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RESUMO

A atribui¢io de competéncia normativa as agéncias reguladoras ¢ de fundamental importancia
para o desempenho da fungdo regulatoria que lhes foi atribuida. No entanto, grande celeuma
gira em torno de qual deve ser a natureza juridica atribuida a tais normas para que se adequem
ao atual sistema constitucional patrio. Assim, através de pesquisa bibliografica e de uma
analise dedutiva serdo abordadas as principais teorias que buscam definir a natureza juridica
das normas expedidas pelas agéncias, bem como adequa-las ao atual ordenamento juridico-
constitucional patrio. Nesse sentido, uma vez analisadas a luz dos Principios da Legalidade e
da Separagdo de Poderes e constatada a sua compatibilidade com os referidos principios,
passa-se a um estudo das teorias desenvolvidas pelos publicistas patrios acerca da natureza
juridica que lhes devera ser atribuida. Dentre as principais teorias que buscam explicar a
natureza juridica das normas editadas pelas agéncias destacam-se a tese da deslegalizagdo, a
tese da natureza infra-regulamentar ¢ a tese da natureza regulamentar, sendo esta tltima a que
melhor consegue justificar a natureza juridica das normas expedidas pelas agéncias, ao
conferir-lhes a natureza de regulamentos, adequando-as ao sistema juridico constitucional

patrio.

Palavras-chave: Agéncias Reguladoras. Poder Normativo. Natureza juridica. Legalidade.

Separagio de Poderes.




ABSTRACT

The allocation of legislative powers to regulatory agencies is critical for the performance of
the regulatory role assigned to them. However, a great stir revolves around what should be
attributed to such legal standards that are appropriate in the current system constitutional
patriotism. Thus, through literature search and a deductive analysis will address the main
theories that seek to define the legal nature of standards issued by the agencies as well as
adapt them to current legal and constitutional patriotism. Accordingly, once considered in the
light of the Principles of Legality and the Separation of Powers and found that they are
compatible with those principles, is set for a study of the theories developed by publicists
patriotic about the legal nature that they should be assigned. Among the major theories that
attempt to explain the nature of the legal rules issued by agencies stand out deslegalizagio
thesis, the thesis of the nature and regulatory infrastructure, regulatory nature of the thesis, the
latter being the best that can justify the legal nature of standards issued agencies, to give them

the nature of regulations, adapting them to the legal constitutional patriotism.

Key words: Regulatory Agencies. Normative Power. Legal Nature. Legality. Separation of

Powers.
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1 INTRODUCAQ

Diante da mudanga ocorrida no inicio da década de 90 em relagéio a postura do Estado
enquanto ente atuante no dominio econdmico, que de Estado empresario e prestador direto de
servigos publicos e executor de atividades econdmicas passou a um Estado fiscalizador e
regulador da prestacdo de servigos e da realizagdo de atividades econdmicas pelos
particulares, é que as agéncias reguladoras foram introduzidas no cenario juridico-econdmico
nacional.

As agéncias reguladoras sdo autarquias sob regime especial, integrantes da
Administragio indireta, instituidas por lei e dotadas de amplo grau de autonomia &
independéncia frente & Administragio centralizada. Seu objetivo primordial é promover a
regulagio de determinados setores econdmicos que, com o movimento de desestatizagio e
privatizagéo foram transferidos do setor publico para a iniciativa privada.

Com a finalidade de assegurar a tais 6rgfos reguladores o fiel desempenho de suas
fungdes foi atribuido as agéncias um regime especial, que se carateriza principalmente por um
elevado grau de independéncia frente & Administragfio Direta e pela concentragido de fungGes
que se assemelham as fungdes estatais tipicas dos poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio.

De extrema necessidade no atual contexto juridico-econdmico, a regulamentagio
setorial realizada pelas agéncias reguladoras tem sua importdncia reconhecida de forma
undnime pela doutrina administrativista brasileira. No entanto, o que atormenta os publicistas
patrios, e tema do presente estudo, é a fundamentagfio que se procura atribuir a tal poder
normativo, com vistas a adequé-lo a atual sistematica constitucional, mais especificamente em
relagfo aos principios da Legalidade e da Separagéo de Poderes.

Em termos académicos faz-se necessirio um amplo debate desta caracteristica das
agéncias em virtude de sua importincia tanto para o Direito Administrativo quanto para o
Direito Constitucional. Assim é que, uma vez definida a natureza juridica do poder normativo
das agéncias reguladoras, tera fim grande celeuma que atormenta os publicistas patrios que, se
por um lado sdo uninimes em aceitar a existéncia e necessidade de tal poder, divergem
ferrenhamente quanto a fundamentacdo utilizada para adequé-lo ao sistema juridico-
constitucional brasileiro.

Em nivel de sociedade torna-se imperioso promover um maior debate e
aprofundamento sobre a edi¢do de normas por agéncias reguladoras, vez que tais normas

possuem carater geral e abstrato, abrangendo assim, grande parcela da populagdo, que €
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consumidora ou usudria de infimeros servigos prestados por particulares e regulados por tais
entes.

Nesse contexto ¢ que o presente trabalho tem por principal objetivo analisar as
principais teorias acerca da natureza juridica das normas expedidas pelas agéncias no
desempenho de sua fungfo regulatoria.

Para tanto, se fard uma analise das principais formas de atuagdo do Estado no dominio
econdmico, iniciando-se pelo Estado Liberal, passando pelo Estado Social até se chegar ao
Estado Regulador, que possui como corolario as agéncias reguladoras. Aqui se demonstrara o
contexto histérico em que essa forma de intervengio estatal na economia foi adotada no
Brasil.

Em seguida, serd feito um breve estudo acerca das agéncias reguladoras norte-
americanas que serviram de paradigma para a criaglio dos orgdos reguladores brasileiros.
Apos, sera feita uma analise das principais caracteristicas das agéncias nacionais, destacando-
se o regime autarquico especial; a autonomia politico-administrativa; a autonomia econémico-
financeira e a concentracio de fungdes: executiva, decisdria e normativa,

Por fim se analisara a atribuig@o de competéncia normativa as agéncias reguladoras a
luz dos Principios constitucionais da Legalidade e da Separagio de Poderes, para
posteriormente se analisar as principais teses que buscam justificar a natureza juridica das
normas por elas expedidas, onde serdo abordadas as tese da deslegalizagio; a tese da natureza
infra-regulamentar e a tese da natureza regulamentar.

Ainda torna-se imperioso esclarecer que a presente pesquisa que sera realizada sobre o
poder normativo das agéncias reguladoras procuraréd descrever de maneira didatica o tema em
questéo.

Para tanto sera utilizado método de abordagem, utilizar-se-4 o método dedutivo, uma
vez que partird de verdades gerais para se chegar a solugdes concretas. Quanto & técnica de
pesquisa adotar-se-4 a documentagio indireta, com a pesquisa bibliografica como forma de
apreender as diferentes concepg¢des acerca do tema em andlise. Assim, foi feita uma andlise
das legislacbes que regulamentam as agéncias reguladoras, para posteriormente aferir a
constitucionalidade do seu poder normativo frente aos principios da Legalidade e da
Separagio de Poderes, utilizando-se para tanto dos métodos de procedimento histdrico e

monogréafico.
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2 INTERVENCAO DO ESTADO NO DOMINIO ECONOMICO: DO ESTADO
LIBERAL AO ESTADO REGULADOR

A denominagdo Estado emergiu do latim "Starus™ e significa “modo de estar, situagio,
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condig@io”. Varias teorias surgiram procurando explicar a sua origem, algumas considerando
que o Estado surgiu paralelamente ao desenvolvimento da escrita e da agricultura, quando foi
possivel a acumulagio de bens pelos homens; outras consideram que o Estado surgiu na
Grécia, através das “pdlis”, cidades gregas autdnomas, que constituiram, ainda que de forma

precdria, sua organizagio politica. No entanto, segundo Celso Ribeiro Bastos®.

Todavia, trés aspectos devem ser sempre considerados quando se estuda a origem do
Estado; sdo eles: a) o aspecto sociolégico que diz respeito a verificagdo dos
elementos constitutivos primitivos da sociedade politica criada pelo homem; b} o
aspecto histdrico que encara o estado como um fator social em permanente
evolugdo, ¢ dizer, como um produto social decorrente da prépria evolugio da
sociedade; c) os aspectos doutrindrios que analisam o Estado do ponto de vista
filoséfico.

Segundo o Dicionario Aurélio’® a palavra Estado designa o "conjunto das institui¢des
(governo, forgas armadas, funcionalismo piblico etc.) que controlam e administram uma
nagdo"; "pais soberano, com estrutura propria e politicamente organizado”.

A despeito do seu surgimento, ¢ fato que o Estado, enquanto conjunto de institui¢des
que controlam ¢ administram uma na¢io, passou por varias etapas de evolugdo até chegar ao
seu atual modelo. Ndo tendo a inten¢fo de tragarmos uma linha histdrica que remonte as
primeiras formas de organizagdo humana ou mesmo definir o surgimento histérico da palavra

Estado, o que foge ao dmbito do presente trabalho, tentaremos demonstrar, neste capitulo, de

maneira sucinta, as vdrias formas pelas quais o Estado interveio no dominio econdmico.

2.1 O ESTADO LIBERAL

1 ESTADQ. Dispenivel em: <http:/pt.wikipedia.org/wiki/Estado> Acesso em: 28 jan 2011.

2 BASTOS. Celso Ribeiro. Curso de Teoria do Estado e Ciéncia Politica. S&o Paulo: Saraiva, 2004, p.49.

3 FERREIRA. Aurélio Buarque de Holanda. Miniaurélio eletrénico. versio 5.12, Positivo Informatica LTDA,
2004,



http://pt.wikipedia.org/wiki/Estado
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No denominado Estado absolutista, o governo consistia em um monopdlio pessoal de
um unico individuo: o rei, que reunia em sua pessoa todos os poderes, ditando as regras ¢

comando aos seus suditos. Assim, segundo Norbert Elias apud Eros Roberto Grau®:

O monopélio das armas ¢ do poder militar passou de todo o Estado nobre para as
mdos de tnico membro, o principe ou rei que, apoiado na renda tributdria de toda a
regido, podia manter o maior exéreito.

Com o advento da Revolugdo Francesa em 1789 ¢ a queda da monarquia, teve
surgimento o Estado de Direito, amparado pelos ideais de liberdade, igualdade e fraternidade,
onde o poder do rei foi transferido ao Estado, operando-se segundo Eros Roberto Grau® “a
transformagdo dos monopdlios pessoais em monopolios publicos”. Em virtude dessa
transferéncia de poder, sentiu-se a necessidade de um “novo™ Estado, contido por si mesmo ¢
tendo sua constituigdo legitimada pela representatividade da populagdo. Esta transformagio

do Estado Absolutista em Estado de Direito é bem sintetizada pelo Prof. Leonardo Vizeu®,

Apds a derrocada do Estado Absolutista, marcada, notadamente, pela Revolugio
Francesa (1789), o movimento de reengenharia estatal adotou um novo modeio para
se garantir a constituicdo ¢ a contengdo da autoridade politica do Estado, a
representatividade da populagdo, bem como, a posteriori, justiga distributiva e
pluralismo social.

No campo econdmico, esse novo modelo de Estado ficou conhecido como Estado
Liberal, uma vez que se pautou por uma postura absenteista, totalmente influenciada pela
doutrina de Adam Smith, que acreditava existir uma ordem natural, na qual o Estado ndo
deveria interferir de maneira alguma, sob pena de promover o seu desequilibrio. Nesse
sentido, Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca7, ao explicar o surgimento da economia como
uma nova disciplina das condutas humanas, sujeita a atuagdio direcionadora do Estado, afirma

que:

O pensamento classico do século XI1X era voltado para a concepglo do fendmeno
econdmico como um sistema fechado de relagdes que se realizavam
espontancamente no mercado. Ndo se admitia que o Estado emanasse leis para
direcionar a atividade econdmica.

4 GRAU, Eros Roberto. 4 ordem econémica na constituigdo de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p.16.

5 GRAU, Eros Roberto, A ardem econdmica na constituigdo de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p.17.

6 FIGUEIREDO, Lecnardo Vizeu. 4 evolugdo da ordem econdmica no direito constitucional brasileiro e o
papel das agéncias reguladoras. In Revista da AGU, 2007, p.1.

7 FONSECA, Jodo Bosco Leopoldino da. Direito Econdémico. Rio de Janeiro: Forense, 2000. p.22.
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Para justificar a ndo intervengfo do Estado no dominio econdmico, Adam Smith
previa a existéncia de uma “mao invisivel” do mercado. Para o citado autor, & medida que
cada individuo lutasse pela realizagdo dos seus interesses particulares, indiretamente estaria a
realizar também os interesses da sociedade, que atingiria, assim, o desenvolvimento sem a

necessidade de qualquer tipo de intervengdo estatal. Assim dizia Adam Smith®:

Na, verdade, ele nio pretende, normalmente, promover o bem piblico, nem sabe até
que ponto o estd a fazer. Ao preferir apoiar a industria interna em vez da externa, s6
e5td a pensar na sua propria seguranga; ¢, ao dirigir essa inddstria de modo que a sua
produgio adquira o maximo de valor, estd a pensar no seu prdprio ganho, e, neste
como em muiios outros casos, estd a ser gulado por uma mdio invisivel a atingir um
fim que ndo fazia parte de suas intengdes [...]

Esta época da economia onde o mercado rege-se por si mesmo, obedecendo as suas
préprias leis, sem qualquer atuago direcionadora por parte do Estado ficou conhecida como
capitalismo puro ¢ pautava-se nos seguintes principios: defesa da propriedade privada;
minima participagdo do Estado nos assuntos econdmicos da nagfo; igualdade perante a lei
(estado de direito).

Pautado nos principios acima citados, o Estado Liberal nfio conseguiu alcancar todos
o0s seus objetivos como previam seus idealizadores, pelo contrario, acentuou cada vez mais as
desigualdades sociais e econdmicas. Sobre as conseqiiéncias do Liberalismo afirma Di

Pietro’:

Em meados do século XIX, comegaram as reagdes contra o Estado Liberal, por suas
consequéncias funestas no dmbito econdmico ¢ social; as grandes empresas tinham
se transformado em grandes monopdlios € aniquilado as de pequeno porte; surgira
uma nova classe social — o proletariado — em condi¢des de miséria, doenga,
ignorincia, que tendia acentuar-se com o ndo intervencionismo estatal pregado pelo
liberalismo.

Em relagfo ao Estado de Direito, que assegurava a todos igualdade perante a lei, este
se viu também enfraquecido, pois a tdo difundida igualdade existia apenas no plano formal,
ndo chegando a se concretizar. Sobre a igualdade no Estado de Direito Eros Roberto Grau'

afirma que:

§ Adam Smith apud FONSECA, Jofo Bosco Leopoldino da. Direito Econdmico. Rio de Jangiro: Forense, 2000,
p.23. .

9 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Parcerias na Administracdo Piblica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizagdo e outras formas, S3o Paulo: Atlas, 1999. p.18.

10 GRAU, Eros Roberto. 4 ordem econdmica na constituicdo de 1988, Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p.22.
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A igualdade, de outra parte alcangava concregdo exclusivamente no nivel formal.
Cuidava-se de uma igualdade [...] no bojo da qual havia — como h4 — os “iguais” e os
“mais iguais”. O préprio enunciado do principio — “todos s#o iguais perante a ler” -
nos da conta de sua inconsisténcia, visto que a lei ¢ uma abstragdo, ao passo que as
relagdes sociais sio reais.

Diante de tais dificuldades, quer no plano econdmico quer no plano social, o Estado

Liberal cedeu espago ao surgimento do Estado Social.

2.2 O ESTADO SOCIAL

Com o descrédito no principio da auto-regulagdo dos mercados, que quase eliminou a
concorréncia e aumentou as desigualdades sociais, fruto do desenvolvimento desenfreado
proporcionado pela Revolugdo Industrial, pode-se afirmar que o apogeu da crise que assolou o
sistema econdmico liberal foi a ocorréncia da 1* Guerra Mundial. Apds o grande confronto a
maioria dos paises viu sua economia entrar em crise. Nesse contexto merece destaque o
surgimento das denominadas Constitui¢des Sociais: a Mexicana de 1917 ¢ a de Weimar de
1919, que “surgiram a partir do momento em que o Estado passou a normatizar o conflito
entre o capital e o trabalho”."!

Como consequéncia da 1* Grande Guerra restou uma Europa materialmente devastada
que necessitava ser reconstruida e os Estados Unidos, simbolo maior do modelo liberal, viu-se
frente a Grande Depressdo de 1929, momento no qual passou a admitir a necessidade de
alguma intervengéo do Estado na economia.

César Augusto Silva da Silva'? analisando o surgimento da intervengdo estatal no

dominio econdmico através da ordem constitucional, afirma que:

Tal modalidade de constitucionalismo econdémico ja era uma crientagdo mais
pritica, ndo s6 defendendo o individuo contra o poder arbitririo do Estado, na
melhor tradigdo do liberalismo politico, mas introduzindo regras minimas a serem
obedecidas para o alcance de uma melhor qualidade de vida e de uma sociedade
mais justa, tendo em vista a sociedade econdmica.

11 SILVA, César Augusto Silva da. O direito econdmico na perspectiva da globaliza¢do: andlise das reformas
constitucionais e da legislagfo ordinaria pertinente. Rio de Janeiro: Renovar, 2000. p.72.
12 SILVA, César Augusto Silva da. O direito econdmico na perspectiva da globaliza¢do: andlise das reformas
constitucionais ¢ da legislag#o ordindria pertinente. Rio de Janeiro: Renovar, 2000. p. 72,
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Ainda sobre essa etapa inicial da interferéncia estatal no dominio econdmico, assevera
Margal Justen Filho'?:

Numa etapa inicial, a regulago se caracterizou como a intervencio estatal destinada
exclusivamente a suprir as deficiéncias e as insuficiéncias do mercado. A regulacio
estatal se torna necesséria (e legitima) quando nio hd condigdes de funcionamento
satisfatorio (eficiente) do mercado, 0 que se passa essencialmente nos casos de
auséncia de concorréncia perfeita,

Foi nesse contexto, poés Primeira Guerra Mundial, que teve surgimento o denominado
Estado Social, que pode ser definido como um modelo de Estado que tem por objetivo
garantir condi¢des minimas de alimenta¢fio, saiude, habitagfo, educagdo, que devem ser
assegurados a todos os cidaddos niio como benesse estatal, mas como direito politico inerente
ao ser-cidaddo. Esse novo modelo estatal consolidou-se apds a Segunda Guerra Mundial,
quando o Estado passou a exercer sua influéncia sobre quase todos os campos que, no
liberalismo, pertenciam & iniciativa privada. Sobre a importancia do Estado Social, afirma Di

Pietro'*:

Consolida-se apds a Segunda Guerra Mundial, O Estado Social, também chamado
Estado do Bem Estar, Estado Providéncia, Estado do Desenvolvimento, Estado
Social de Direito. {...]. Atribui-se entfio ao Estado, em sua nova concepglo, a
missdo de buscar essa igualdade; para atingir essa finalidade, o Estado deve intervir
na ordem econdmica e social para ajudar os menos favorecidos; a preocupagio
maior desloca-se da liberdade para a igualdade.

A despeito dessa mudan¢a na maneira de atuar do Estado, que passou de mero
espectador da ordem econdémica no liberalismo, para agente econdmico ativo no Estado
Social, ndo se pode considerar que tais mudancas puseram fim ao sistema capitalista, pelo
contrario, o que houve foi o seu fortalecimento. No entanto, os capitalistas agora admitiam
que o mercado ndo podia se auto-regular, admitindo consequentemente a necessidade de
interven¢do estatal na economia. Eros Roberto Grau"® ao se referir ao novo papel do Estado,

que atuaria como agente de implementagéo de politicas publicas afirma que:

Essa atuagdo, contudo, nio conduz a substitui¢io do sistema capitalista por outro,
Pois € justamente a fim de impedir tal substitui¢do — seia pela via da transi¢do para o
socialismo, seja mediante a superagio do capitalismo e do socialismo — que o Estado
¢ chamado a atuar sobre e no dominio econémico.

13 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrative, S8o Paulo: Saraiva 2009. p. 578.

14 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administra¢do Publica: concessdo, permissio, franquia,
terceirizagio e outras formas. S3o Paulo: Atlas, 1999. p. 18.

15 GRAU, Eros Roberto. 4 ordem econdmica na constituigdo de 1988. Sio Paulo: Malheiros, 2007. p.45.
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O sistema capitalista € assim preservado, renovado sob diverso regime.

Di Pietro' a0 afirmar que, ligada a nogdo de Estado Social de Direito estd a idéia de
prestagdo de servigos a populagio pelo Estado, conclui que este ampliou desmesuradamente o
rol de suas atribui¢des. Tais atribuigdes seriam: a prestagdo de servigos pablicos, que exigiram
do Estado uma ampliagio no nimero de empresas estatais; as atividades de natureza
econdmica, que o Estado passou também a exercé-las a titulo de intervengfio no dominio
econdmico e por Gltimo hd ainda aquelas atividades que o Estado deixou por conta da
iniciativa privada, limitando-se a fomenta-las por considera-las de interesse para a
coletividade.

Pode-se resumir a atuagdo do Estado Social na economia como uma forga que veio
para corrigir os desvios ou falhas do mercado, assegurando a livre concorréncia; no campo
social o Estado-Providéncia proporcionou uma grande absor¢fo da mio de obra disponivel, e
consequentemente uma melhoria na qualidade de vida da populagfio, garantindo também
acesso & saude, alimentagfio, educagfio, dentre outros. Concluindo, seria indispensavel o papel
do Estado no controle das crises econdmicas € no incentivo a criagdo de uma estrutura de
trabalho e de seguranga social.

Essa fase do Estado-Providéncia ou Estado Social, que teve seu apogeu no periodo
compreendido entre o final da 2* Guerra Mundial € o inicio dos anos 70 ficou conhecido como
“Anos de Ouro” do capitalismo € comegou a ser seriamente questionada a partir do inicio dos
anos 70, em virtude da crise econdmica mundial, agravada pela crise do Petréleo, pela
necessidade norte-americana de financiar suas dividas e pelas dificuldades enfrentadas pelos
paises periféricos que se encontravam mergulhados na divida externa e nos problemas
sociais.”

No campo social o Estado-Providéncia mostrou-se ineficiente na prestagdio dos
servigos publicos, pois em virtude do aumento excessivo de funges que lhe foram conferidas
houve, consequentemente, uma burocratizagdo da forma de prestagio de tais servigos.

Some-se a isso tudo o fato de que o Direito passou a ser utilizado como um meio de
acdo pelo qual o Estado executa suas tarefas, considerando-se a grande quantidade de
decretos, regulamentos e medidas provisorias editadas no referido periodo pelo Poder

Executivo, que agora atuava em todos os setores: juridico, econdmico e social, colocando em

16 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Piblica: concessio, permissio, franquia,
terceirizagfo e outras formas. S3o Paulo: Atlas, 1999. p. 19.

17 SILVA, César Augusto Silva da. O direito econdmico na perspectiva da globalizacdo: analise das reformas
constitucionais e da legislag@o ordinéria pertinente. Rio de Janeiro: Renovar, 2000. p. 31.
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risco as liberdades individuais e a limitagio do poder estatal, que constitufam a base do

liberalismo.

Com isso, o Estado, a0 mesmo tempo em que foi chamado a agir nos campos social
¢ econdmico, para assegurar a justiga social, passou a pdr em perigo a liberdade
individual, pela crescente intervengio que vai desde a simples limitacio ao exercicio
de direitos até a atuacdo direta no setor da atividade privada, com a agravante de ndo
alcancar a realizagdo do objetivo inerente ao Estado Social de Direito, de assegurar o
bem comum, pela realiza¢do dos direitos sociais e individuais nos vdrios setores da
sociedade . (grifo nosso)

Assim, em virtude dessa crise instalada no seio do Estado Providéncia que a partir dos
anos 70 se mostrou ineficiente tanto no campo econdmico quanto no social, comegaram a
surgir novas vozes clamando por uma diminui¢do da interven¢do estatal no dominio
econdmico. Era a doutrina neoliberal que, retomando alguns dos ensinamentos de Adam
Smith acreditavam que o mercado € um organismo que por si s6 ordena todo o sistema social,

defendendo assim uma restrigio da atuag@o estatal no setor econdmico.

2.3 O ESTADO REGULADOR

O neoliberalismo tem como principal caracteristica a diminui¢do da intervencio estatal
no dominio econémico, afirmando que o Estado possui como unica fungéo garantir, através de
toda a sua estrutura, a existéncia do livre mercado.

As idéias neoliberais ganharam maior destaque no cenario mundial no inicio dos anos
80, com as elei¢des de Margaret Thatcher ¢ Ronald Reagan para governar a Inglaterra e os
Estados Unidos, respectivamente. O governo da Dama de Ferro, como era conhecida
Margaret Thatcher, foi marcado pela elevagdo das taxas de juros, pela realizagio de uma
reforma tributdria que baixou os impostos sobre grandes rendimentos e ampliou o crédito para
os agentes econdmicos privados e principalmente, pela desregulamentagdo da economia e
adog¢do de um amplo programa de privatizagdes (nos setores de habitagéo publica e industrias
basicas, como ago, eletricidade, petréleo, gas e agua). Seguindo as mesmas premissas de
Thatcher, Ronald Reagan, em sua administragdo, tinha como principais metas a diminuigdo

dos gastos publicos, a redugdo do imposto de renda sobre pessoa fisica combinada com o

18 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragido Publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizagio e outras formas. Sdo Paulo: Atlas, 1999, p. 23.
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aumento de incentivos fiscais para investimentos privados, o estabelecimento de uma politica
monetéria antiinflacionéria e principalmente, a desregulamentagiio da economia. Sobre as
principais idéias neoliberais ¢ a importéncia dos citados governos para a sua implementagio

escreve César Augusto da Silva e Silva':

Baseado nos argumentos de que o intervencionismo estatal é antiprodutivo, nfo s6
por provocar uma crise fiscal do Estado e uma revolta dos contribuintes, mas
sobretudo porque desestimula o capital a investir, ndo deixando margem para o
natural acumulo de capital para tal, e os trabalhadores a trabalhar; o neoliberalismo
impde medidas governamentais eficazes, consubstanciadas nos governos Margaret
Thatcher e Ronald Reagan.

A despeito dos pontos de convergéncia em relagdio a alguns temas, os neoliberais se
diferenciam da escola liberal classica representada, principalmente, por Adam Smith, que
pregava a separagio absoluta entre o0 mercado e o Estado, sem permitir qualquer intervencio
deste naquele, pelo fato de que os neoliberais reclamam uma intervengdo do Estado no sentido
de garantir o bom funcionamento da vida econdémica, atuando, por exemplo, contra a
formagdo de cartéis e trustes, visando a manutengdo da livre concorréncia.

Nesse sentido, as fung¢des atribuidas ao Estado Liberal pelos classicos ingleses eram
apenas manter a seguranga € o livre arbitrio. J4 no neoliberalismo foi atribuida ao Estado a
fungdo de liberar todos os obstaculos opostos ao livre funcionamento do mecanismo de
precos. Uma vez conseguida tal liberagio, a atuagio do Estado se reduziria a fiscalizagiio do
mercado econdmico, com a finalidade de evitar o fim da concorréncia € o surgimento de
monopélios indesejaveis, como ocorreu no passado.*®

Nesse contexto surge o Estado Regulador que, longe da idéia de incompatibilidade
entre interesses publicos e atividade privada, busca conciliar tais conceitos ¢ ¢ caracterizado
principalmente por uma atuacdo indireta no dominio econémico, ou seja, o Estado, que antes
exercia as atividades econdmicas diretamente (Estado-Empresario), restringindo a
participagdo privada, agora passa a exercer tais atividades apenas em cardter subsidiério,
remetendo-as aos particulares. No entanto, longe de se transformar em um Estado minimo,
como preconizado pela escola liberal clissica, o Estado ampliou o seu papel, regulando e
fiscalizando tanto o exercicio de atividades econdmicas quanto a prestacdo de servigos

puablicos pelos particulares.

19 SILVA, César Auguste Silva da. O direito econdmico na perspectiva da globalizagfo: andlise das reformas
constitucionais e da legislagdo ordindria pertinente. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 106.

20 SILVA, César Augusto Silva da. O direito econdmico na perspectiva da globalizagdo: andlise das reformas
constitucionais e da legislagdo ordindria pertinente, Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 86/87.
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Pode-se afirmar que o Estado Regulador teve seus principios basilares definidos no
Consenso de Washington, sendo a principal idéia dessa nova forma de intervencéo estatal a
retirada do Estado da atuagdo direta na economia ¢ o fortalecimento de sua atuagéio como ente

regulador, atuando indiretamente no dominio econdmico.

Neste contexto, surgem enfim o Estado Democrético de Direito e o neoliberalismo
de regulagdo. Aquele procura destruir as bases constitucionais de govemnos
autoritdrios, ¢ ¢ste, por sua vez, visa concentrar as a¢des do Estado na economia
através da intervengdo indireta (normas) e intermediaria (Agéncias de Regulagdo). '

Essa diminuicdo da atuagio direta do Estado no dominio econdmico ocorreu
principalmente por duas formas: a privatizagdo ¢ a desregulamentagdo. Por privatiza¢do
entende-se a transferéncia do controle de empresas estatais para o setor privado. Ja a
desregulamentagéo é a eliminacdo de regras existentes no ordenamento juridico tendentes a
limitar a atuagfio de particulares no dominio econémico. Ambas, privatizagio e
desregulamentagdo integram um conceito mais amplo, qual seja, a desestatizagio, elemento
imprescindivel a configuragio do Estado-Regulador. No mesmo sentido, Lais Calil* afirma

que.

O processo de transformagdo pelo qual passou o Estado culminou, nos dias atuais,
com a adogdo do chamado “modelo regulatério” de Administragdo (sendo as
agéncias um dos seus principais sustenticulos). A adogdo do referido modelo
coincide com os fendmenos da privatizagio ¢ desregulamentagio (ou desregulagio)
econdmica no plane interno dos paises, .

Assim, nesse novo modelo de intervencdo estatal caberd & iniciativa privada a
exploragdo direta das atividades econdmicas, sendo fungdes do Estado-Regulador a
fiscalizagfo, o incentivo € o planejamento da atividade econdmica.

Do exposto até o momento pode-se concluir, em apertada sintese, que ao longo da
histéria o Estado assumiu trés posi¢des em relagdo a intervengdo no dominio econdémico: de
inicio era mero espectador da atuagdo dos particulares (Estado Liberal), posteriormente
passou a ser o principal sujeito da seara econdmica (Estado Social) e por fim assume a postura
de regulador do desempenho de atividades econdmicas e da prestagio de servigos publicos

por particulares (Estado Regulador).

21 CLARCK, Giovani; NASCIMENTO, Samuel Pontes do; CORREA, Leonardo Alves. O surgimento do estado
regulador. Disponivel em: http://www.conpedi.org br/manaus/arquivos/anais/salvador/giovani_clark-1.pdf. p.13.
22 CALIL, Lais. O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras em face dos principios da legalidade e da
separagdo de poderes. In: BINENBOIM, Gustavo (coord.). Agéncias reguladoras e democracia. Rio de Janeiro:
Lamen Jris, 2006. p.114.



http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/salvador/giovani_clark-l.pdf
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2.4 SURGIMENTO DO ESTADO REGULADOR NO BRASIL

No Brasil a trajetéria das formas de intervengo estatal no dominio econdmico nfo foi
diferente do acima mencionado, senfio vejamos.

A primeira Constituigdo brasileira, outorgada em 1824 ¢ conhecida como Constitui¢do
Imperial foi elaborada sob o influxo de idéias liberais, segundo as quais o Estado deve se
auto-limitar e garantir a liberdade da pessoa humana, tendo adotado no campo econdmico a
doutrina liberal de Adam Smith. No mesmo sentido, a Constitui¢io de 1891 manteve-se ficl a
doutrina liberal, no que diz respeito a atuagfio estatal na ordem econOmica, consagrando a
idéia de que “niio era tarefa do Estado conduzir a economia através de leis”. 2

A Constituigdo de 1934, influenciada principalmente pela Constitui¢io Mexicana de
1917 e pela Constituigdo de Weimar de 1919 foi a primeira constituigio brasileira a possuir
um titulo destinado a tratar da “Ordem Econdmica e Social”. Agora o Estado passa a ter a
obrigagdo de direcionar a economia através de leis, buscando alcangar a concregio de direitos
sociais, Nesse diapasdo percebe-se claramente a mudanga de orientagdo em relagio as
constituigdes anteriores, onde prevalecia a liberdade individual. Por fim, merece registro o
fato de que apesar dessa mudan¢a advinda com a Constituicio de 1934 “a liberdade
econdémica foi garantida, ou seja, o liberalismo ¢ mantido, com as restri¢des que lhe sdo pré-
tragadas”.?*

A Constituigdo brasileira de 1937 seguiu as mesmas premissas estabelecidas na
Constituicido de 1934 em relacdo a atuagdo estatal no dominio econémico.

A Constituicdo de 1946, elaborada apds o fim da Primeira Guerra Mundial e do
periodo ditatorial em que o pais foi submergido, teve como ponto principal a organizagdo de

um regime democratico, fundado em trés elementos principais: o politico, o econdmico € o

social.

O alicerce daquela Constituig#io ¢ todo ele neoliberal. Esta expressio vem significar
que, aceitos os principios bdsicos do liberalismo politico e econdmico, so eles
moldados pelas novas conquistas sociais ¢ informados pela nova postura do Estado
perante o fendbmeno econdmico .

23 FONSECA, Jodo Bosco Leopoldino da. Direito Econémico. Rio de Janeiro; Forense, 2000. p.66.
24 FONSECA, Jodo Bosco Leopoldino da. Direito Econémico. Rio de Janeiro: Forense, 2000. p.76.
25 FONSECA, Jodo Bosco Leopoldino da. Direifo Econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2000. p.79.
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No campo econdmico caberia & Unidio a intervengdo, sendo atribuida a possibilidade
de monopolizar determinadas inddstrias ou atividades objetivando sempre garantir o interesse
publico e ndo violar direitos fundamentais garantidos constitucionalmente , segundo disposto
no art. 146 da Carta Politica de 1946.

A Constituigiio de 1967, votada sob pressiio do Ato Institucional n°4 de 1966 trouxe
em seu bojo a idéia da seguranga nacional, prevista expressamente no art. 89 daquela Carta e
amplamente difundida pelos militares que tomaram o poder através da Revolugdo Militar de
1964. No campo econdmico, o Estado assumiu a obriga¢do de promover o desenvolvimento
nacional, atuando diretamente no dominio econdmico. Nesse periodo o Estado pode ser
caracterizado como Estado-empresério, uma vez que houve a criagdo de intimeras empresas
estatais para atuar em diversos setores como a produgdo de energia elétrica, do ago, industria
petroquimica, abertura de rodovias dentre outros.

A Constituicdo brasileira de 1988 é considerada uma antitese ao sistema constitucional
anterior seja no aspecto social, fator pelo qual ficou conhecida como Constituigio Cidada,
seja no aspecto econdmico, onde instituiu um novo papel a ser desempenhado pelo Estado.

No aspecto econdmico a Constituigdo definiu bem como se dard a atuagdo do Estado:
em regra atuara como agente normativo e regulador da atividade econOmica, através da
fiscalizagfio, incentivo e planejamento e somente explorarda atividades econdmicas
diretamente de maneira excepcional (arts.173 e 174 da CF/88).

Percebe-se assim que o legislador constituinte deixou clara a sua intengdo de afastar o
Estado da atuagdo direta no aAmbito da economia e consequentemente diminuir sua
participa¢do como acionista em diversas empresas, utilizando-se para tanto do argumento da
ineficiéncia e da burocracia existentes no seio das grandes empresas estatais. Tal idéia
comegou a ser posta em pratica a partir da edigdio da Medida Provisoria n°. 155-90, que foi
convertida na Lei n® 8.031/90 e instituiu o Programa Nacional de Desestatizagdo (PND).

Dentre os principais objetivos do PND pode-se citar a abertura da economia ao
comércio e aos investimentos estrangeiros, e a busca de uma redefini¢do do papel
desempenhado pelo Estado, reduzindo seu tamanho através da restrigdo a sua atuagfio direta
na economia. Ademais, o PND objetivava também a redugfio da divida publica interna e
externa e a modernizagdo da infra-estrutura produtiva (0 que ocorreria com a retomada de

investimentos nas empresas que retornassem a iniciativa privada).
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O grande instrumento utilizado na consecugfio dos objetivos tragados no PND foi a
privatizagio® prevista no art. 2° da Lei 8.031/90, que consistiria na alienagdo, pela Unido, de
direitos que lhe assegurem, diretamente ou através de outras controladas, preponderincia nas
deliberagdes sociais e o poder de eleger a maioria dos administradores da sociedade.

Assim, percebe-se que nessa primeira fase da desestatizagio da economia brasileira, a
retirada do Estado da exploragfio de atividades econdmicas ocorreu através da redugio do seu
papel como acionista de grandes empresas estatais, transferindo tal controle aos particulares.
Entretanto, com o advento da Lei n° 8.987/95 que regulamentou o art. 175 da Constituicdo
Federal, trazendo novas regras sobre o regime de concessdes ¢ permissdes de servigos
publicos, em 1997 foi editada a Lei n°. 9.491 que alterou os procedimentos relativos ao PND
e incluiu no rol de atividades passiveis de desestatizagfio a prestagdo de servigos phblicos
objeto de concessdo, permissdo ou autorizagio (art. 2°, III).

Faz-se necessario ainda ressaltar, nesse momento, as diversas alteragdes ocorridas na
ordem constitucional brasileira, através das denominadas emendas a Constituigdio, previstas
no art. 60 da Carta Magna. Dentre as principais emendas constitucionais ocorridas nesse
periodo foram de suma importincia para o PND as emendas de niimero 6, 7, 8 e 9 que, juntas,
configuraram um grande pacote econdémico’’ de abertura da economia nacional ao capital
privado, mais notadamente ao capital privado estrangeiro.

A Emenda Constitucional n®. 6/95 alterou o inciso IX do artigo 170, o artigo 171 e o
paragrafo 1° do artigo 176 da Constitui¢io Federal, modificando o conceito de empresa
brasileira, que passou a ser definida como aquela que tenha sua sede e administragfio no
territorio nacional, independente da origem do capital, pondo fim a diferenciagfo existente
entre empresa brasileira e empresa brasileira de capital nacional, facilitando assim a entrada
de empresas de capital estrangeiro no Brasil. A Emenda Constitucional n°. 7/95 alterou o art.
178 da CF/88 dispondo sobre a navegacdo interior e de cabotagem, pondo fim & restri¢fio a
navios estrangeiros de percorrer os rios e lagos brasileiros, facilitando sobremaneira o
escoamento de mercadorias do territério nacional para o exterior.

A Emenda Constitucional n°.8/95 deu nova redagéio ao inciso XI e a alinea “a” do
inciso XII do artigo 21 da Constituigéio Federal, prevendo a possibilidade de que, mediante
autorizagdo concessio ou permissdo, empresas particulares prestem servicos de

telecomunicag¢des no territdrio nacional, permitindo que tais servigos possam ser privatizados.

26 Sobre a diferenca entre desestatizagdo, desregulamentagio e privatizagio ver AMARAL FILHO, Marcos
Jordao Teixeira do. Privatizagdo no Estado Contemporéneo. Sao Paulo: fcone, 1996, p. 43-47.

27 SILVA, César Augusto Silva da. O direito econdmico na perspectiva da globalizagdo: andlise das reformas
constitucionais ¢ da legislagfio ordindria pertinente. Rio de Janeiro: Renovar, 2000. p.141.
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Por fim, a Emenda Constitucional n°. 9/95 alterou a redag¢do do paragrafo 1° do art. 177 da
CF/88 ¢ lhe acrescentou um 2° paragrafo. A reforma e inser¢do de tais dispositivos no texto
constitucional permitiu a flexibilizagdo do monopdlio estatal do petrdleo facultando-se a
contratagdo de empresas privadas para realizar as atividades que vinham sendo desenvolvidas
exclusivamente pela Petrobras?.

Nesse contexto, avulta a importancia das agéncias reguladoras, orgdos criados com o
objetivo de regular a prestagdo de servigos publicos ou o desenvolvimento de atividades
econdmicas por operadores privados e que serdo objeto de estudo mais aprofundado no

préximo capitulo.

28 Segundo Eros Roberto Grau a referida emenda viabilizou também a possibilidade de privatizagdo da propria
Petrobras In: GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituigdo de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p.
291.
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3 AGENCIAS REGULADORAS BRASILEIRAS

O presente capitulo tem por objetivo analisar de forma detalhada as principais
caracteristicas e fun¢des atribuidas &s agéncias reguladoras. Para tanto se fard, inicialmente
um breve estudo sobre as agéncias reguladoras norte-americanas que, sem sombra de duvidas
serviram de paradigma para a criagfo de tais institutos no Brasil. Apds sera feita uma andlise
das principais mudangas ocorridas no ordenamento juridico-constitucional pétrio e que

permitiram a criagdo de tais entes para regular as atividades desenvolvidas por particulares.

3.1 O PARADIGMA NORTE-AMERICANO

As primeiras agéncias reguladoras de que se tem noticia sdo a Interstate Commerce
Comission (ICC), a Federal Trade Comission (FTC) e a Federal Radio Comission (FRC)
criadas nos Estados Unidos em 1887, 1914 e 1926, respectivamente. A JCC foi criada para
regular as atividades relacionadas ao setor de transporte ferroviario; a F7C tem por escopo
defender o consumidor e a manuteng&o da livre concorréncia e a FRC foi criada para regular
as atividades de radiodifusdo.”’

A importidncia da criagdo das citadas agéncias ¢ bem sintetizada por Gustavo

Binenbojm®” a0 afirmar que

Embora a atividade regulatéria das agéncias de entdo fosse minima, sua atwagéo
serviu para langar as sementes da relativizagio das duas categorias bdsicas do
capitalismo liberal: o direito de propriedade e a liberdade contratual, tidos ainda
como direitos individuais quase absolutos.

3

Nesse mesmo sentido, Joaquim B. Barbosa Gomes’, apds discorrer sobre as

mudangas sociais € econdmicas decorrentes das revolugdes industrial e tecnologica e sobre o

29 BINEMBOIM, Gustavo. Agéncias reguladoras independentes e democracia no Brasil. In: BINENBOJM,
Gustavo (coord.). Agéncias reguladoras e democracia. Rio de Janeiro: Lumen Iiiris, 2006, p.90.

30 Agéncias reguladoras independentes e democracia no Brasil. In: BINENBOIM, Gustavo (coord.). Agéncias
reguladoras e democracia. Rio de Janeiro: Limen Juaris, 2006. p.91.

31 GOMES, Joaquim B. Barbosa. Agéncias Reguladoras: A “metamorfose” do estado ¢ da democracia (Uma
reflexdo de direito constitucional e comparado). In: BINENBQIM, Gustavo (coord.). Agéncias reguladoras e
democracia. Rio de Janeiro: Lumen Jiris, 2006. p. 22.
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impacto que tais mudangas produziram na maneira como era concebida a atuagfo estatal no

campo econdmico conclui que:

E, pois, nesse contexto de irreprimivel necessidade de intensificagfio da presenga
corretiva do Estado no jogo capitalista que nasce a idéia de regulagio como
indeclindvel fungdo governamental, pelo menos naquele que ¢ visto como o seu
bergo histdrico, isto é, os Estados Unidos da América.

Nédo obstante terem surgido nas ultimas décadas do século XIX, as agéncias
reguladoras norte-americanas vieram se concretizar como estruturas integrantes da
Administragdo Publica daquele pais ap6s a Grande Depressdo dos anos 30 em que os Estados
Unidos se viram mergulhados.

Com a crise do Estado Liberal, baseado nas idéias de Adam Smith da auto-regulagio
do mercado e do absenteismo estatal no campo econdmico, surgiu nos Estados Unidos da
América a doutrina do New Deal implementada pelo presidente Franklin Delano Roosevelt. O
New Deal pode ser definido como uma série de programas realizados nos Estados Unidos
entre 1933 e 1937, com o objetivo de recuperar ¢ reformar a economia norte-americana €
assistir aos prejudicados pela Grande Depressio’”.

Foi nesse momento, em que se constatou a necessidade de uma maior intervengdo do
estado no dominio econdmico, que as agéncias reguladoras se consolidaram no quadro

administrativo norte-americano.

Contudo, foi no periodo do “New Deal”, isto é, um periodo de profunda crise
econdnomica desencadeada pela Grande Depressdo dos anos 30, 4 qual se somou a
crise intitucional que opds a Presidencia 4 Suprema Corte, que as agéncias tiveram
sua consagracdo juridica definitiva. **

Do exposto conclui-se que as agéncias reguladoras foram criadas/consolidadas nos
Estados Unidos da América com o claro objetivo de proporcionar ao Estado a possibilidade
de intervir no setor econdmico, mitigando certos dogmas instituidos pelo liberalismo puro,
dentre os quais pode-se citar o direito de propriedade e a liberdade contratual, até entdo
considerados direitos absolutos. Essa “revisio do capitalismo liberal”* e a consequente

proliferagio das agéncias reguladoras norte-americanas visava, em ultima andlise, estabilizar

32 NEW DEAL. Disponivel em: <http://pt.wikipedia.org/wiki/New_Deal>. Acesso em: 15 abr. 2011.

33 GOMES, Joaquim B. Barbosa. Agencias Reguladoras: A “metamorfose” do estado e da democracia (Uma
reflexdo de direito constitucional e comparado). ln: BINENBOIM, Gustavo (coord.). Agéncias reguladoras e
democracia. Rio de Janeiro: Lamen Juris, 2006. p. 44.

34 BINEMBOJM, Gustavo. Agéncias reguladoras independentes e democracia no Brasil. In: BINENBOJM,
Gustavo (coord.). Agéncias reguladoras e democracia. Rio de Janeiro: Limen Jaris, 2006. p.91.
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a economia ¢ proteger a populagiio mais carente das diversas mudangas ocorridas na
economia em virtude da falta de regulagio para o mercado.

Analisado o surgimento de tais entes reguladores, faz-se necessario um breve estudo
das principais caracteristicas das agéncias reguladoras norte-americanas e das principais
fungdes que lhes foram atribuidas.

Dentre as principais caracteristicas atribuidas as agéncias reguladoras norte-
americanas pode-se citar o carater de entidade administrativa auténoma e descentralizada ¢ a
estabilidade funcional dos seus diretores™.

Em relagdo 4 autonomia e a descentralizagdo pode-se afirmar que ambas constituem
uma forma de manter a agéncia livre de ingeréncias politicas do poder Executivo, o que serd
apenas ratificado pela segunda caracteristica, qual seja, a estabilidade funcional dos seus
diretores. Tal estabilidade decorre do fato de que os diretores das agéncias reguladoras norte-
americanas sdo nomeados, para cumprir um mandato fixo, pelo chefe do Executivo, apds
aprovacio do Senado, sé podendo ser demitidos em caso de falta grave.

As fungdes atribuidas as agéncias norte-americanas sdo bem sintetizadas por Joaquim
B. Barbosa Gomes*® ao afirmar que “na prdtica, as agéncias “imitam” as atividades dos trés
Poderes tradicionais”. Assim, sio atribuidas as agéncias reguladoras norte-americanas
fungdes quase-executivas, quase-legislativas e quase-judiciais®’, dentro dos limites impostos
constitucionalmente.

A fungfo executiva € tipica da prdpria estrutura da qual fazem parte, ou seja da
Administra¢do Pidblica, ¢ de maneira bem sintética, resume-se a executar as leis votadas pelo
legislativo e a comandar as atividades governamentais.

A func¢io quase-normativa ou rulemaking no direito norte-americano, ¢ realizada pelas
agéncias reguladoras quando editam normas com forga de lei para regulamentar as atividades
desenvolvidas pelos particulares no dmbito de atuagfio do ente regulador.

Por fim, a fungfio quase-judicial é desempenhada pelas agéncias no momento em que
decidem controvérsias entre os agentes econdmicos que atuam no setor por elas regulado e

entre tais agentes e os consumidores dos servigos prestados. Em relagéio a fungéo quase-

35 GOMES, Joaquim B, Barbosa. Agencias Reguladoras: A “metamorfose” do estado e da democracia {Uma
reflexdio de direito constitucional e comparado). In: BINENBQIM, Gustavo (coord.). Agéncias reguladoras e
democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006. p. 27.
36 GOMES, Joaquim B. Barbosa. Agencias Reguladoras: A “metamorfose™ do estado e da democracia (Uma
reflexdio de direito constitucional e comparade). In: BINENBOIM, Gustave (coord.). Agéncias reguladoras e
democracia. Rio de Janeiro: Lamen Jaris, 2006. p. 35.
37 GOMES, Joaquim B. Barbosa. Agencias Reguladoras: A “metamorfose” do estado e da democracia (Uma
reflexfio de direito constitucional e comparado). In: BINENBOIM, Gustavo {coord.). Agéncius reguladoras e
democracia. Rio de Janeiro: Lamen Jiris, 2006. p. 35.
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judicial desempenhada pelas agéncias norte-americanas Joaquim B. Barbosa Gomes™ cita o
surgimento da figura dos juizes administrativos, que segundo o referido autor seriam
“agentes estatais qualificados, aos quais a lei atribui fungdo jurisdicional no dmbito das
agéncias”.

Uma vez tragadas as linha gerais acerca do surgimento das agéncias reguladoras norte-
americanas (independent regulatory commission) e delineadas as suas principais
caracterisicas, ¢ imperioso analisar a forma como tais institutos foram importados para o

Brasil, servindo de paradigma para a criagdo das autarquias sob regime especial introduzidas

no ordenamento juridico brasileiro a partir de 1990,

3.2 SURGIMENTO DAS AGENCIAS REGULADORAS BRASILEIRAS

O Brasil teve seu apogeu como Estado-empreséario no periodo compreendido entre
1964 ¢ 1980, onde, como dito acima, o Estado brasileiro, bascado na idéia de seguranca
nacional, atuava diretamente no campo econdmico através da criagdo de iniimeras empresas
estatais para a prestagéio de servigos publicos e o desenvolvimento de atividades econdmicas.

Demonstrando o agigantamento do Estado-empresario brasileiro, Luis Roberto Barroso®:

Curiosa e paradoxalmente, o avango e o agigantamento do Estado Econdmico
brasileiro se deram a partir da década de 1960, sobretudo apés 0 movimento militar
de 1964, ¢ a0 longo de toda a década de 1970, quando foram criadas mais de 300
empresas estatais: Eletrobras, Nuclebrds, Siderbrds etc. Foi a era das empresas brés.

Tal modelo de Estado, entretanto, foi insuficiente para atender as demandas da
sociedade como um todo, seja no aspecto econdmico, seja no aspecto social. No limiar do

século XXI o Estado brasileiro mostrava-se demasiadamente grande, com sua eficiéncia

38 GOMES, Joaquim B. Barbosa. Agencias Reguladoras: A “metamorfose” do estado e da democracia (Uma
reflexdo de direito constitucional e comparade). In: BINENBOJM, Gustavo (coord.). Agéncias reguladoras e
democracia. Rio de Janeiro: Lamen Juris, 2006. p.38.

39 BARROSQO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras. Constituicfio, Transformagdes do Estado e Legitimidade
Democratica. [n: BINENBOIM, Gustavo (coord.). Agéncias reguladoras e democracia. Rio de Janeiro; Limen
Jaris, 2006. p.61.
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limitada pela burocracia, era “um estado da direita, do atraso social, da concentracéo da

renda™®,

Foi a partir da constatagio da ineficiéncia do Estado-empresario brasileiro e
principalmente, da promulga¢do da Constitui¢do Brasileira de 1988, que o Estado teve o seu
papel no campo econdémico redefinido.

Com efeito, se a Constitui¢éio Federal de 1967-1969 em seu artigo 170 dispunha que a
atividade estatal era supletiva da atividade privada, o que termina por permitir uma maior
intervengéo direta do Estado no dominio econdmico, a Constitui¢do brasileira de 1988, em
seu artigo 173, estabeleceu que a exploragéio direta de atividades econdmicas pelo Estado sé
serd permitida quando necessdria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante
interesse coletivo. Mais adiante, no artigo 174 a CF/88 estabelece que ao Estado cabera o
papel de agente normativo e regulador da atividade econdmica, atribuindo-lhe as fungdes de
fiscalizagdo, incentivo e planejamento.

Atrelada a essa alteragdo da ordem constitucional brasileira esta a politica de
desestatizag@o que teve sua implementagdo iniciada nos anos 1990, no governo do Presidente
da Republica Fernando Collor de Melo, o qual editou a Lei n° 8.031/90, mais conhecida
como Programa Nacional de Desestatizagdo, que tinha por principal objetivo reordenar a
posicio estratégica do Estado na economia, transferindo & iniciativa privada atividades
indevidamente exploradas pelo setor pablico (art. 1°, I da Lei n°.8.031/90).

Posteriormente, tal lei foi revogada pela Lei n® 9.491/97, editada pelo entio
Presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso, e que alterou os procedimentos
relativos ao Programa Nacional de Desestatiza¢fio ¢ revogou a Lei n®.8.031/90. Dentre as
principais alteragdes destaca-se a inclusdo das instituigdes financeiras como objeto de
desestatizag:ﬁo.“

Foi ainda no governo do socidlogo Fernando Henrique Cardoso que foram editadas as
emendas constitucionais de n° 5, 6, 7, 8, € 9, todas no ano de 1995 ¢ que produziram
profundas alteragBes na estrutura juridico-econdmica do estado brasileiro. Tais emendas

tiveram por principal objetivo promover a extingfo de determinadas restrigbes ao capital

40 BARROSO, Luis Roberto, Agéncias Reguladoras. Constitui¢io, Transformages do Estado e Legitimidade
Democratica. In: BINENBOIM, Gustavo {coord.). Agéncias reguladoras e democracia. Rio de Janeiro: Liimen
Tiris, 2006. p. 62.

41 Em seu art. 2°, inciso 1, a Lei n®. 9.491/97 dispGe que poderdo ser objeto de desestatizagio, as empresas,
inclusive institui¢es financeiras, controladas direta ou indiretamente pela Unifo, instituidas por lei ou ato do
Poder Executivo.
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estrangeiro e promover uma maior flexibilizagio dos monopélios estatais*?, procurando tornar
o mercado brasileiro mais atrativo para os investidores internacionais.

Fica claro assim, que a finalidade do Programa Nacional de Desestatiza¢io era, em
ultima andlise, afastar o Estado da prestagio de servigos publicos e da exploragio de
atividades econdmicas diretamente, passando tal encargo para a iniciativa privada. Entretanto,
essa retirada do Estado da atuagfio direta no dominio econdémico, nio significou uma
diminui¢do ou enfraquecimento do mesmo, ao contrario, transferiu sua atuagdo para os
campos da fiscalizagdo e regulacio das atividades transferidas a iniciativa privada. Nesse

sentido, Luis Roberto Barroso™* afirma que:

A redugdo expressiva das estruturas publicas de interven¢do direta na ordem
econdmica nfo produziu um modelo de Estado que possa ser identificado com o de
Estado minimo. Pelo contrario, apenas deslocou-se a atuagfio estatal do campo
empresarial para o dominio da disciplina juridica, com a amplia¢fio de seu papel na
regulacio e fiscalizag@o dos servigos publicos e atividades econdmicas.

Ainda em relagdo 4 nova posig¢do conferida ao Estado pelas reformas constitucionais e
pelo Programa Nacional de Desestatizagdo, José dos Santos Carvalho Filho", ao tratar de

servi¢os publicos, afirma que:

No que se refere especificamente aos servigos pablicos, deve ressalvar-se que o
Estado ndo deixou de ser o titular, transferindo somente a execugiio em si dos
servicos. Por isso, o legislador deixou claro, no Programa (art.7°), que a
desestatizagio dos servigos publicos mediante os procedimentos na lei admitidos”
pressupde a delegagiio, pelo Poder Publico, de concessdo ou permissio do servigo,
objeto da exploracdo, observada, obviamente, a legislagdo aplicivel ao servigo.

Do exposto acima se percebe claramente a mudanga ocorrida no papel reservado ao
Estado enquanto ente atuante no dominio econdmico: de estado-empresario prestador direto
de servigos publicos e executor de atividades econdmicas passou-se a um estado fiscalizador e
regulador da prestagdo de servigos e da realizagdo de atividades econdmicas pelos

particulares.

42 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras. Constitui¢lio, Transformagdes do Estado e Legitimidade
Democratica. In: BINENBOIM, Gustavo (coord.). Agéncias reguladoras e democracia. Rio de Janeiro: Lamen
Juris, 2006. p.63.

43 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras. Constitui¢do, Transformagdes do Estado e Legitimidade
Democratica. In: BINENBQOIM, Gustave (coord.). Agéncias reguladoras ¢ democracia. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2006. p.64.

44 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Limen Juris,
2007. p.315.
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E, pois, nesse contexto que surgem as agéncias reguladoras brasileiras, que sfo
consideradas “corolario do Programa Nacional de Desestatizagio™’ e tém como principal
objetivo fiscalizar e controlar a iniciativa privada na prestagdo de servigos publicos € no
desenvolvimento de atividades econdmicas, buscando manté-la fiel no cumprimento das

metas estabelecidas no referido Programa de Desestatizag3o.

3.3 CARACTERISTICAS DAS AGENCIAS REGULADORAS BRASILEIRAS

Uma vez analisado o surgimento das agéncias reguladoras brasileiras, cumpre agora
analisar as principais caracteristicas de tais institutos que, como visto foram introduzidos
recentemente na ordem juridica nacional e ¢ foco de varios debates na doutrina
administrativista patria. Porém, antes de se proceder a uma andlise das caracteristicas gerais
das agéncias reguladoras, se fara uma breve conceituagido de tais entes.

A despeito da inexisténcia de uma lei geral que defina o que € uma agéncia reguladora,
apos a analise da legislacdo instituidora de agéneias no dmbito federal*®, pode-se afirmar que
as agéncias reguladoras sdo entidades integrantes da Administragdo Puablica indireta,
submetidas a regime autarquico especial e vinculadas ao Ministério responsavel pela
respectiva drea de atuagio. Nesse sentido, Joaquim B.Barbosa Gomes'’ ao diferenciar as

agéncias brasileiras das norte-americanas afirma que:

J4 para o direito brasileiro agéncia reguladora ¢ uma autarquia especial, criada por
lei, também com estrutura colegiada, com a incumbéncia de normatizar, disciplinar
e fiscalizar a prestagdio por agentes econdmicos publicos e privados, de certos bens
e servigos de acentuado interesse publico, inseridos no campo de atividade
econdmica que o Poder Pidblico entendeu por bem destacar e entregar a
regulamentagio autdénoma e especializada de uma entidade administrativa
relativamente independente da Administragdo Central.

45 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Limen Jiris,
2007.p.315.

46Mais especificamente da Lei n® 9.427/96, que instituiu a ANEEL, da Lei n®. 9.472/97, instituidora da
ANATEL e da Lei n°. 9.478/97 que instituiu a ANP.

47 GOMES, Joagquim B. Barbosa. Agencias Reguladoras: A “metamorfose” do estado e da democracia {Uma
reflexdo de direito constitucional e comparadoe). In; BINENBOIM, Gustavo (coord.). Agéncias reguladoras e
democracia. Rio de Janeiro: Lumen Jaris, 2006. p.27.
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Em conceito semelhante ao acima citado, Alexandre Santos de Aragﬁo“, define as

agéncias reguladoras como

Autarquias de regime especial, dotadas de considerdvel autonomia frente &
Administragdo centralizada, incumbidas do exercicio de fungdo regulatéria e
dirigidas por colegiados cujos membros sdo nomeados por prazo determinado pelo
presidente da republica, apds prévia aprovagio pelo senado federal, vedada a
exoneragdo ad nutm.

Para o advogado José Jair Perin®® agéncias reguladoras sfo:

[..] autarquias especiais, ou seja, pessoas juridicas de direito piblico que
desempenham papel tipico do Estado, de forma descentralizada e gozam de
prerrogativas, a fim de condicionar o interesse particular ao interesse publico,

Em conceito um pouco mais sucinto, Floriano Azevedo Marques Neto® afirma que:

[...] para nds, os instrumentos juridicos aptos & nova regulagio estatal caracterizam-
s¢ como sendo entes administrativos dotados de autonomia e independéncia, que
assumem, em nome do poder politico, a fun¢dio de regular um dado segmento da
atividade econBmica ou um dado conjunto de interesses metaindividuais.

Assim, temos que as agéncias reguladoras sfio autarquias sob regime especial,
integrantes da Administragio indireta, instituidas por lei e dotadas de amplo grau de
autonomia e independéncia frente & Administraciio centralizada. E, portanto, com base nos
conceitos acima explicitados que sera feita uma analise das principais caracteristicas de tais

entes reguladores.

3.3.1 Regime Autiarquico Especial

O decreto-let 200/67, que dispde sobre a organizagdo da Administragido Federal, em

seu art. 5° inc. I, define autarquia como o servigo autdnomo, criado por lei, com

48 ARAGAOQ, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugdo do direito administrativo econdmico.
Rio de Janeiro, Forense, 2002, p.70.

49 PERIN, Jair José. A intervengo do Estado no dominio econdmico e a funcdo das agéncias de regulamentagio
no atual contexto brasileiro. In: Revista de Informacdo Legisiativa, 2003. p.157,

50 Floriano Azevedo Marques Neto apud CALIL, Lais. O poder normativo das agéncias reguladoras em face
dos principios da legalidade € da separacdo de poderes. In: BINENBOIM, Gustavo (coord.). Agéncias
reguladoras e democracia. Rio de Janeiro: Limen Jiris, 2006. p.130.
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personalidade juridica, patrimdnio e receita proprios, para executar atividades tipicas da
Administragdo Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gesto administrativa
e financeira descentralizada.

Uma vez que as agéncias reguladoras foram instituidas no Brasil na forma de
autarquias sob regime especial, pode-se afirmar que possuem personalidade juridica de direito
publico, patriménio e receita proprios e com fungdes que se assemelham as atribuidas aos
classicos Poderes estatais (Executivo, Legislativo e Judicidrio).

No entanto, a despeito de terem assumido a roupagem de autarquias, as agéncias
reguladoras sdo autarquias sob regime especial, o que as torna diferentes das autarquias
comuns conhecidas no direito brasileiro e conceituadas pelo decreto 200/67. Hely Lopes
Meirelles®' define o regime juridico especial das agéncias reguladoras como “o conjunto de
privilégios especificos que a lei outorga a entidade para a consecugdo dos seus fins”.

No mesmo sentido Leila Cuéllar’® ao discorrer sobre o regime especial atribuido as
agéncias reguladoras afirma que “a natureza especial da autarquia decorre, entdo, das
peculiaridades que de fato lhe sdo conferidas pelo legisiador e que lhe garantem um maior
grau de independéncia”.

Em conceito mais amplo Di Pietro®® afirma que:

O regime especial vem definido nas respectivas leis instituidoras, dizendo respeito,
em regra, 3 maior autonomia em relagio 4 administragfo direta; 4 estabilidade de
seus dirigentes, garantida pelo exercicio de mandato fixo, que eles s6 podem perder
nas hipoteses expressamente previstas, afastadas a possibilidade de exoneragio ad
nutum,; ao cardter final de suas decisdes, que ndo sfo passiveis de apreciagdo por
outros orgdos ou entidades da Administragdo Piblica.

Dessa forma, pode-se afirmar que o regime juridico especial atribuido as agéncias
reguladoras brasileiras pelas leis que as instituiram caracteriza-se principalmente por conferir-
lhes uma maior autonomia e independéncia frente 3 Admimistragio Direta, objetivando com
isso garantir que tais entes possam desempenhar melhor o seu papel regulatério™. Nesse

sentido, Leila Cuéllar®® afirma que:

51 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrative Brasileiro. S3o Paulo, Malheiros, 2007. p.355.

52 CUELLAR, Leila. Jntrodugdo as agéncias reguladoras brasileiras. Belo Horizonte, Férum, 2008. p.80.

53 Maria Sylvia Zanella Di Pietro apud GOMES, Joaquim B. Barbosa da. Agéncias reguladoras: a
“metamorfose’ do Estado e da democracia (uma reflexdo de direito constitucional e comparado). In:
BINENBOIM, Gustavo (coord.). Agéncias reguladoras e democracia. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2006. p.27.
54 Ver art.7° da Lei n®, 9.478/97, art. 1° da Lei n°.9427/96 ¢ art. 8° da Lei n®.9.472/97 que conferem a qualidade
de autarquias sob regime especial & Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis, 4 Agéncia
Nacional de Energia Elétrica e & Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, respectivamente.

55 CUELLAR, Leila. Introdugdo as agéncias reguladoras brasileiras. Belo Horizonte: Férum, 2008. p.83.
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Para que a regulagio seja eficiente € preciso que ela seja desempenhada por érglo
que possua estabilidade, neutralidade e independéncia, ndo sé em relagio aos
diversos operadores presentes no mercado, mas sobretudo no que diz respeito as
variagdes dos poderes politicos.

Esposando o mesmo entendimento Luis Roberto Barroso™ dispde que “constatada a
necessidade de se resguardarem essas autarquias especiais de injun¢bes externas
inadequadas, foram-lhe outorgadas autonomia politico-administrativa e autonomia
econdmico-financeira”.

Nesse diapasfio cumpre salientar que, a despeito da autonomia politico-administrativa
¢ da autonomia econdmico-financeira serem enquadradas como aspectos integrantes do
regime juridico especial conferido as agéncias reguladoras, aquelas serfio tratadas em topicos

separados para efeitos meramente didaticos.”’

3.3.2 Autonomia Politico-Administrativa

A palavra autonomia deriva do grego e € formada por dois vocabulos: aufos que
significa por si $6 e monos, que pode significar lei ou territério. Segundo o Dicionario
Aurélio®®; autonomia significa direito ou faculdade de se governar por si mesmo. Mas é no
texto do professor Marcos Antonio Ribeiro Tura®’, que se encontra a defini¢do que mais se
adequa ao presente trabalho para a palavra em destaque: “Apesar disso, em todas essas
adjetivagdes da autonomia, algo substancialmente idéntico se encontra: a idéia de um dmbito

de organizagdo e de atuagdo exclusivas, livres de quaisquer interferéncias externas”.

56 BARROQOSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras. Constituigdo, Transformagdes do Estado e Legitimidade
Democritica. In: BINENBOJM, Gustavo {coord.). Agéncias reguladoras ¢ democracia, Rio de Janeiro; Limen
Juris, 2006, p.71.

57 O §1° do Decreto n°2.338/97 que aprova o regulamento da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes afirma
que a natureza de autarquia especial conferida 4 Agéncia é caracterizada pela independéncia administrativa,
autonomia financeira, auséncia de subordinagdo hierdrquica, bem como mandato fixo e estabilidade de seus
dirigentes.

58 FERREIRA. Aurélio Buarque de Holanda. Miniaqurélio eletrénico. versdo 5.12, Positivo Informdtica LTDA,
2004,

59 TURA, Marcos Antonio Ribeiro. A autonomia das agéncias reguladoras. p.17. Disponivel em:
<http://www.franca.unesp.br/A%20autonomia%20das%20agencias%20reguladoras.pdf>. Acesso em: 29 abr.
2011,
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E, pois, com essa idéia de autonomia como a capacidade de se auto-reger e auto-
organizar sem sofrer interferéncias externas que se tratar4 da autonomia politico-
administrativa conferida aos entes reguladores brasileiros.

E consenso na doutrina brasileira que a autonomia politico-administrativa conferida as
agéncias reguladoras tem como principais fundamentos a independéncia politica dos seus
dirigentes e a inexisténcia de previsfo de recurso hierdrquico contra as suas decisdes.

Quanto & independéncia politica dos seus dirigentes esta ¢ caracterizada
principalmente pelo modo como sio nomeados e como devem ser destituidos, pela previsdo
de mandatos fixos e descoincidentes e pela quarentena que devem cumprir apds o fim do
respectivo mandato.

Assim, partindo de uma andlise de algumas das leis instituidoras de agéncias
reguladoras no dmbito federal percebe-se que a diretoria de tais entes € orgdo colegiado, seus
dirigentes serdo nomeados pelo Presidente da Republica, apds aprovagio dos respectivos

nomes pelo Senado Federal®

, para desempenhar mandatos nfio coincidentes, geralmente de
trés a quatro anos, podendo se estender a até cinco anos®"

Tendo em vista a forma especial de nomeagio dos dirigentes, e em virtude do
Principio da Simetria, estes também ndo poderdo ser demitidos ad nutum pelo chefe do
Executivo, 0 que lhes garante uma certa estabilidade provisoria durante todo o mandato que
Ihe foi confiado. Nesse sentido, Leila Cuéllar®? elenca algumas das principais causas que
motivariam a demissio dos diretores das agéncias reguladoras, antes de findo o mandato:
rentncia, condenagdo penal transitada em julgado, decisdo em procedimento administrativo
disciplinar, ato de improbidade administrativa, violago de regras de incompatibilidade para
exercicio da fungdo, pratica de atos lesivos aos interesses e ao patrimdnio da agéncia
reguladora.

Ainda em relagdo a independéncia atribuida aos diretores das agéncias, como forma de
garantir a autonomia politico-administrativa do ente regulador, destaca-se o periodo de

quarentena a que sio submetidos os seus dirigentes. Tal periodo se caracteriza por um prazo,

60 Estabelecendo o modo de nomeagio dos dirigentes da ANP, ANATEL e ANEEL verificar, respectivamente,
os artigos 11, §§ 2° e 3° da Lei n°.9.478/97, art. 23 da Lei n°.9.472/97 e art. 5° pardgrafo unico da Lei n®°.
9.427/96.

61 Em relagdio & previsdo de mandatos no coincidentes o art. 75 da Lei n®. 9.478/97, que instituiu a ANP dispde
que na composigdo da primeira Diretoria da ANP, visando implementar a transigdo para o sistema de mandatos
néo coincidentes, o Diretor-Geral e dois Diretores serfio nomeados pelo Presidente da Republica, por indicagio
do Ministro de Estado de Minas e Energia, respectivamente com mandatos de trés, dois e um ano, e dois
Diretores serdo nomeados conforme o disposto nos §§ 2°e 3° do art. 11.

62 CUELLAR, Leila. /atroducéo as agéncias reguladoras brasileiras, Belo Horizonte: Férum, 2008, p.87.
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geralmente de doze meses, em que o ex-diretor da agéncia, ndio podera exercer atividades

correlatas com o objeto da regulagio desempenhada pela agéncia onde atuou.

Durante tal periodo € assegurada ac ex-dirigente a remuneragfo equivalente 4 do
cargo de diregdo que exercera, admitindo-se que continue a prestar servigos a
Agéncia ou a qualquer outro 6rgdo da Administragdo Piblica, em 4rea atinente i sua
qualificagdo profissional, desde que isso, naturalmente, nio frustre a finalidade de
impedir que se beneficie de relagdes e informagdes para faverecer sua atuagio
privada ou a de outrem,

Por fim, faz-se necessdrio citar a edi¢do da Lei n°.9.986/2000, que tem por objeto
sistematizar a legislagdo aplicavel aos dirigentes das agéncias reguladoras no dmbito federal,
constituindo-se num verdadeiro estatuto juridico dos dirigentes das agéncias brasileiras
federais®.

Uma vez analisada a primeira face da autonomia politico-administrativa atribuida as
agéncias reguladoras, cumpre agora analisar a segunda vertente garantidora de tal autonomia,
qual seja, a inexisténcia de recurso hierarquico impréprio contra as decisdes proferidas pelas
agéncias no seu campo de atuacio.

Sabe-se que a possibilidade de se recorrer administrativamente é assegurada no
ordenamento juridico patrio, seja com fundamento no direito de petigdo, previsto no art. 5°,
XXXIV, “a” da CF/88; seja com base no direito & ampla defesa, assegurada pelo mesmo
art.5°, no inciso LV, ou ainda com base na hierarquia dos érgdos administrativos, que permite
a reapreciagfio por 6rgdos superiores de atos praticados por orgdos inferiores integrantes da
mesma pessoa juridica. Nesse tltimo caso, tem-se o denominado recurso hierarquico proprio.
A contrdrio senso, temos que o recurso hierdrquico imprdprio € aquele dirigido a pessoa

diversa da que praticou o ato recorrido.

Recursos hierarquicos impréprios sdo aqueles que o recorrente dirige a autoridades
ou drgdos estranhos aquele de onde se originou o ato impugnado. O adjetivo
“impréprio” na expressio significa que entre o drgdo controlado e o controlador n3o
hd propriamente relagdo hierdrquica de subordinagdo, mas sim uma relagiio de
vincula&;ﬁﬁo, Jja que se trata de pessoas diversas ou de orglos pertencentes a pessoas
diversas.

63 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras. Constituigfo, Transformagdes do Estado e Legitimidade
Democréatica. In: BINENBOIM, Gustavo (coord.}. Agéncias reguladoras e democracia. Rio de Janeiro: Limen
Juaris, 2006. p.73.

64 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras. Constitui¢8o, Transformagdes do Estado e Legitimidade
Democratica. In: BINENBOIM, Gustavo (coord.). Agéncias reguladoras e democracia. Rio de Janeiro: Limen
Juris, 2006. p.73.

65 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Limen Juris,
2007. p.849.
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Quando se diz entdo, que uma das caracteristicas da independéncia politico-
administrativa das agéncias reguladoras ¢ a inexisténcia de recurso hierdrquico impréprio
estamos afirmando que das decisdes proferidas por tais entes ndo cabera a interposigio de
recurso dirigido ao Ministério ao qual estdo vinculadas ou mesmo ao chefe do Poder
Executivo ao qual pertengam. Faz-se necesséario, no entanto, esclarecer que tal espécie de
recurso administrativo, quando previsto em lei ¢ perfeitamente cabivel no ambito de
autarquias comuns ou especiais, como as agéncias reguladoras“.

Como exemplo de legislagio que impossibilita o recurso hierarquico impréprio
podemos citar o art. 8°, XLIII que institui a ANAC — Agéncia Nacional da Aviagdo Civil - e

dispde que:

Art. 82 Cabe 4 ANAC adotar as medidas necessarias para o atendimento do interesse
publico e para o desenvolvimento e fomento da aviagdo civil, da infra-estrutura
aerondutica e aeroportuaria do Pais, atuando com independéncia, legalidade,
impessoalidade e publicidade, competindo-lhe:

[.]

XLIH!I - decidir, em Gltimo grau, sobre as matérias de sua competéncia;

Diante do exposto, conclui-se que a autonomia politico-administrativa assegurada as
agéncias reguladoras mediante a concessdo de estabilidade provisoria aos seus dirigentes ¢ a
inexisténcia de previs3o de recurso hierdrquico imprdprio contra as suas decisdes visa a
garantir um melhor desempenho da fungéo que lhe foi atribuida, evitando ingeréncias externas

em sua atuagdo.

3.3.3 Autonomia Econdmico-Financeira

Apods a explanagdo acima expendida acerca da autonomia politico-administrativa

conferida as agéncias reguladoras, tem-se que, de igual importancia para a configuragdo do

66 Em junho de 2006 a Advocacia Geral da Unido emitiu o parecer AC-51, no processo n°. 50000.029371/2004-
83, entre a ANTAQ — Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios e o Ministério dos Transportes, a respeito
da possibilidade de haver recurso hierarquico impréprio contra ato da agéncia reguladora que instituiu cobranga
de taxa (THC2) pela entrega de contéineres aos demais recintos alfandegados. O parecer emitido foi no sentido
de negar provimento ao recurso hierdrquico impréprio dirigido ao respectivo Ministério supervisor uma vez que
a decisdio da agéncia reguladora foi adotada finalisticamente no estrito 4mbito de suas competéncias regulatorias
previstas em lei e estando ademais adequada &s politicas publicas definidas para o setor. Disponivel em:
<http://www.agu.gov.br/sistemas/site/Paginaslnternas/NormasInternas/AtoDetalhado.aspx?id Ato=8453&1D_SIT
E=>, Acesso em; 29 abr. 2011.



http://www.agu.gov.br/sistemas/site/PaginasInternas/NormasInternas/%20AtoDetalhado.aspx?idAto=8453&ID_SITE=
http://www.agu.gov.br/sistemas/site/PaginasInternas/NormasInternas/%20AtoDetalhado.aspx?idAto=8453&ID_SITE=
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regime autdrquico especial de tais entes, é a autonomia econdmico-financeira que lhes foi
atribuida pelas respectivas leis instituidoras.

Nesse sentido pode-se afirmar que, tal como a autonomia politico-administrativa, a
autonomia econdmico-financeira conferida as agéncias tem por objetivo garantir que tais
entes desempenhem melhor o seu papel na respectiva 4rea de atuagiio, possuindo receita
prdpria para custear suas atividades de fiscalizagdo € regulaciio dos entes privados prestadores
de servigos publicos ou que desenvolvem atividades econdmicas afetas a sua drea de
regulagio.

Para Leila Cuéllar® a autonomia econdmico-financeira das agéncias reguladoras ¢
decorréncia direta da cobranga de taxas de fiscalizagfo e da autonomia orgamentaria que lhes
foi conferida. Salienta ainda a citada autora que se entende por autonomia orgamentiria a
possibilidade conferida as agéncias de enviarem proposta de orgamento diretamente ao
Ministério ao qual estdo vinculadas.

Vale salientar também, que além das taxas de fiscaliza¢8o, cobradas pelas agéncias e
das dotagdes consignadas no orcamento anual do ente da Administragdo direta ao qual
estegjam vinculadas, compdem também a receita dos entes reguladores os repasses de
patrimdnio ocorridos quando da sua institui¢fio, os recursos provenientes da prestagéo de
servigos de natureza contratual, os rendimentos de operagdes financeiras que realizar ¢ as
doagdes, legados, subvengdes ¢ outros recursos que lhe forem destinados®®.

Diante do exposto podemos concluir que a autonomia econdmico-financeira ou
independéncia gerencial, atrelada a autonomia politico-administrativa e a independéncia
técnico-decisional forma o conjunto necessdrio para se garantir as condigdes internas de

atuagdo da entidade reguladora com autonomia na gestdo de seus proprios meios®™.

3.4 FUNCOES DAS AGENCIAS REGULADORAS.

67 CUELLAR, Leila. Introdugdo as agéncias reguladoras brasileiras. Belo Horizonte: Férum, 2008. p.99.

68 Dispondo sobre as receitas das agéncias reguladoras no dmbito federal temos o art. 31 da Lei n® 11.182/05
que instituiu a ANAC - Agéncia Nacional de Aviagdio Civil; o art. 15 da Lei n°. 9.478/97 instituidora da ANP —
Agéncia Nacional do Petrdleo, Gés Natural ¢ Biocombustiveis e o art. 11 da Lei n®. 9.427/96 que instituiu a
ANEEL — Agéncia Nacional de Energia Elétrica, a titulo de exemplo.

69 Diogo de Figueiredo Moreira Neto apud GOMES, Joaquim B. Barbosa. Agéncias Reguladoras: A
“metamorfose” do estado e da democracia (UUma reflexdo de direito constitucional e comparado). In:
BINENBOIM, Gustavo {(coord.). Agéncias reguladoras e democracia. Rio de Janeire; Limen Juris, 2006. p.39,
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Apos a anélise da autonomia conferida as agéncias reguladoras passa-se agora a uma
breve andlise das fungdes atribuidas a tais entes. Para tanto faz-se necessario verificar antes
em que consiste a prépria fungfo regulatdria, uma vez que a criagio de agéncias reguladoras
no Brasil estd intimamente atrelada a atribuicdo ao Estado das fungdes normativa ¢
reguladora, conforme estabelecido pelo art. 174 da Constitui¢do Federal de 1988.

Acerca da funggio regulatoria do Estado Luis Roberto Barroso™ aduz que:

[...] a regulag@io contempla uma gama mais ampla de atribuigdes, relacionadas ao
desempenho de atividades econdmicas ¢ a prestagfio de servigos pablicos, incluindo
sua disciplina, fiscalizagdo, composicio de conflitos e aplicagio eventual de
sangdes.

Sabendo que no atual contexto nacional essa fungfo regulatoria foi remetida as
agéncias reguladoras, podemos afirmar que cabe a tais entes a fiscalizagdo, a normatizagdo e a
resolugdo de eventuais conflitos existentes no dmbito do respectivo setor regulado. Nesse
sentido € que Joaquim B. Barbosa Gomes afirma que “(..) as agéncias sdo detentoras de
Jfungdes quase-executivas, quase-legisiativas e quase-judicias ”. Mais adiante, conclui o citado

w“ " - . ;o s I a '] 71
autor que “na prdtica, as agéncias ‘imitam’ as atividades dos trés poderes tradicionais” .

4

E nessa perspectiva, que serio brevemente analisadas, nos topicos seguintes, as

fung¢des executiva, deciséria e normativa atribuidas as agéncias reguladoras.

3.4.1 Fungio Executiva

Considerando-se que as agéncias reguladoras séo entes integrantes da Administragio
indireta, a fun¢fio executiva que lhes é atribuida em pouco difere da fungdo atribuida aos

demais 6rgdos e pessoas integrantes da administragiio piblica.

As agéncias sdo, primordialmente, estruturas administrativas inseridas no
ambito do Poder Executivo e com atribui¢Ges tipicas desse poder, que sdo as
de executar as leis votadas pelo Legislativo e de conduzir e comandar as

70 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras, Constituigdo, Transformagdes do Estado e Legitimidade
Democratica. In: BINENBQIM, Gustavo {coord.). Agéncias reguladoras e democracia. Rio de Janeiro: Limen
Jaris, 2006. p.75.

71 GOMES, Joaquim B. Barbosa. Agencias Reguladoras: A “metamorfose” do estado e da democracia (Uma
reflexdio de direito constitucional e comparado). In; BINENBOIM, Gustavo (coord.). Agéncias reguladoras e
democracia. Rio de Janeiro: Liamen Jiris, 2006. p.34.




39

atividades governamentais, exercendo em especial o chamado poder de
policia do Estado’?.

Assim, em relagdo a atividade executiva desempenhada pelas agéncias reguladoras
pode-se afirmar que esta compreende a implementagfo das politicas publicas e diretrizes
estabelecidas pelo Chefe do Executivo ao qual estdo vinculadas’; a realizagdo de atos de
fiscalizagiio e a aplicagdo de sangdes, caso descumpridas suas determinagdes’® além da

concretizagio e individualizagio das normas relativas ao setor publico ou privado regulado’”.

3.4.2 Fungio Judicial

Ao lado do desempenho de atividades caracterizadas como tipicas do poder executivo,
foi atribuida as agéncias reguladoras a capacidade de dirimir conflitos e solucionar
controvérsias entre os agentes atuantes no respectivo setor regulado. Essa fungéo esta atrelada
a competéncia atribuida as agéncias reguladoras para instaurar processos administrativos no
seu dmbito de atuac@o e a inexisténcia de recurso hierarquico improprio das decisdes que
proferirem.

Assim € que no exercicio de sua fungfio decisoria cabe as agéncias reguladoras
solucionar conflitos nos quais o Poder Publico € parte ¢ também aqueles existentes entre
concessionarios, delegatérios ¢ autorizatarios ¢ entres estes ¢ o consumidor’®.

A respeito da fungfio decisdria atribuida as agéncias reguladoras Luis Roberto

Barroso’’ dispde que:

72 GOMES, Joaquim B. Barbosa. Agencias Reguladoras; A “metamorfose” do estado e da democracia (Uma
reflex@io de direito constitucional e comparado). In: BINENBOIM, Gustavo (coord.). Agéncias reguladoras e
democracia. Rio de Janeiro: Lumen Jaris, 2006. p.34.

73 Nesse sentido, o art. 8%, [ da Lei n®.9.478/97 dispbes que compete & ANP implementar, em sua esfera de
atribui¢des, a politica nacional de petrdleo, gés natural e biocombustiveis, contida na politica energética
nacional, com énfase na garantia do suprimento de derivados de petrdleo, gas natural e seus derivados, e de
biocombustiveis, em todo o territdrio nacional, e na protegdo dos interesses dos consumidores quanto a prego,
qualidade e oferta dos produtos.

74 Prevendo a fiscaliza¢do e aplicagfio de san¢des pelta ANP veja-se o artigo 8°, VII da Lei n°. 9.478/97.

75 Nesse sentido BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras. Constituico, Transformagles do Estado e
Legitimidade Democratica. In: BINENBOIM, Gustavo (coord.). Agéncias reguladoras e democracia. Rio de
Janeiro: Lumen Jaris, 2006. p.76.

76 Nesse sentido o art. 19, XVII da Lei n®. 9.472/97 que instituiu a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes
dispde que compete a agéncia reguladora compor administrativamente conflitos de interesses entre prestadoras
de servigo de telecomunicagdes. Seguindo a mesma linha de raciocinio, o art, 3°, V, da Lei n®, 9.427/96 que
instituiu a Agéncia Nacional de Energia Elétrica dispo que compete a tal drgdo regulador dirimir, no &mbito
administrativo, as divergéncias entre concessiondrias, permissiondrias, autorizadas, produtores independentes e
autoprodutores, bem como entre esses agentes e seus consumidores.
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[...] as agéncias reguladoras costumam ser autorizadas por lei a dirimir tanto
controvérsias nas quais o poder concedente € parte — hipdtese em que se
instaura um contencioso administrativo normal, com a possibilidade de
recurso ao Judicidrio em seguida —, quanto as que s¢ instaurem entre dois ou
mais particulares, sejam concessiondrios ou empresas do setor, seja entre

essas empresas € seus usudrios, exercendo a fungdo deciséria tal como um
arbitro.

Por fim, em relagéio a fungdo judicial das agéncias reguladoras cumpre esclarecer que
esta apenas se assemelha a funcgfio exercida pelo Poder Judiciario, no que respeita a
possibilidade de dirimir conflitos, no se caracterizando como uma fungdo jurisdicional
propriamente dita, uma vez que ausentes varios elementos constitutivos desta ultima, dentre

eles a definitividade de suas decisdes (coisa julgada).

3.4.3 Funcio Normativa

Além do desempenho de fun¢des executivas e judiciais, foi atribuida as agéncias
reguladoras fungdo que em muito se assemelha a legislativa, qual seja, a capacidade para
editar normas de carater geral e abstrato, que visam a regulamentar a prestacdo de servigos
publicos ou o desenvolvimento de atividades econdmicas por particulares.

Tal competéneia, chamada de poder normativo das agéncias reguladoras ¢ uma das
atribuigdes que vem sendo mais discutida no direito administrativo brasileiro, sendo comum
varios questionamentos acerca da sua adaptagéo ao sistema constitucional patrio.

Pela importincia que possui e por ser o foco do presente trabalho, o poder normativo

das agéncias reguladoras serd estudado com maior detalhamento no proximo capitulo.

77 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras. Constitui¢dio, Transformagdes do Estado ¢ Legitimidade
Democratica. In: BINENBQOJIM, Gustavo (coord.). 4géncias reguladoras e democracia. Rio de Janeiro: Lamen
Juris, 2006. p.80.
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4 COMPETENCIA NORMATIVA DAS AGENCIAS REGULADORAS

Analisados o surgimento e as principais caracteristicas das agéncias reguladoras
brasileiras, se passard a uma analise mais profunda acerca da competéncia normativa atribuida
a tais orgéos, por meio da qual regulamentam setores especificos e de vital importéancia para a
sociedade brasileira como um todo.

Por competéncia normativa ou poder normativo entende-se a fungdo atribuida is
agéncias reguladoras para editarem normas de cardter geral ¢ abstrato, relacionadas
diretamente ao setor especifico em que atuem. Nesse sentido, Leticia Queiroz de Andrade™

afirma que:

Nio obstante as agéncias reguladoras se valham também de normas individuais e
concretas para exercitar suas fun¢des, a reserva da expressdo “poder normativo”
para designar apenas as normas gerais e abstratas por elas produzidas, além de estar
consagrada pelo uso corrente, justifica-se porque essa é a parcela de normas
juridicas de maior abrangéncia (tanto subjetiva quanto objetiva) e aptiddo para
permanéncia no sistema juridico.

Nesse diapasdo no presente capitulo serd feita uma breve andlise da competéncia
normativa das agéncias reguladoras a luz de dois principios constitucionais estruturantes do
ordenamento juridico nacional: o Principio da Separagdo de Poderes e o Principio da
Legalidade. Em seguida abordard as viérias teorias que surgiram para definir a natureza
juridica das normas regulamentares expedidas pelas agéncias reguladoras brasileiras, dentre as
quais se destacam a teoria da deslegalizagio; a teoria da natureza regulamentar e a teoria da
natureza infra-regulamentar.

Nesse ponto cumpre ressaltar que, a despeito das divergéncias e criticas feitas entre os
adeptos de uma teoria as demais, todas convergem para um mesmo ponto: a necessidade e a

importincia da atividade regulamentar no atual cendrio politico-econdmico nacional.

78 ANDRADE, Leticia Queiroz de. Poder normativo das agéncias reguladoras (legitimago, extensdo e
controle). In: Revista Eletrénica de Direito Administrativo (REDAE), 2008. p. 1,
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4.1 FUNCAO NORMATIVA E OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

Como estabelecido acima, a despeito da existéncia de grande divergéncia acerca de
qual deve ser a natureza juridica atribuida as normas expedidas pelas agéncias reguladoras
para que as mesmas se conformem ao ordenamento constitucional patrio, hda unanimidade na
doutrina administrativista brasileira acerca da importincia que tal forma de regulagio possui
atualmente.

Com ecfeito, como explanado em outro topico do presente trabalho, as agéncias
reguladoras foram introduzidas no cendrio nacional com o objetivo principal de regular a
prestagdo de servigos publicos e a realizagfio de atividades econdmicas por particulares. Para
alcangar tal objetivo ¢ que foi atribuida as agéncias reguladoras a capacidade de editar
normas, dotadas de abstragio ¢ generalidade relativas ao setor especifico em que atuem”.

Tida como a principal caracteristica das agéncias reguladoras a competéncia normativa
dos orgdos reguladores adquire fundamental importdncia uma vez que permitiria uma
regulagio independente, livre de influéncias politicas e baseada em critérios estritamente
técnicos para a tomada de decisdes.

No entanto, tal competéncia normativa vem sendo seriamente questionada quando
analisada a luz dos principios constitucionais da Legalidade e da Separagdo de Poderes,
previstos respectivamente no art. 5° II e no art. 2° da Constitui¢do Federal. Sendo o primeiro
considerado uma garantia individual e o segundo o baluarte da ordem democrética, cumpre
analisar mais detidamente a estrita relagdo entre tais principios e o poder normativo das

agéncias reguladoras independentes.

4.1.2 Principio da Legalidade

Com raizes historicas na Revolugdo Francesa, onde a lei, como ato emanado da

vontade popular representada pelo Parlamento, seria a melhor forma de disciplinar o

79 Atribuindo competéncia normativa 8 ANATEL — Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, a Lei n®. 9.472/97
em seu art. 19, incisos [V, X, XII ¢ XIV, Com a mesma finalidade, o art. 8° caput ¢ os incisos III, XV, XVI e
XIX da Lein®. 9.478/97 que instituiu a ANP — Agencia Nacional do Petrdleo, Gés Natural e Biocombustiveis.
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comportamento humano, o Principio da Legalidade em sua concepgiio inicial foi a garantia de
que os cidaddos nédo estariam mais adstritos a vontade particular de um soberano.

Atualmente o Principio da Legalidade possui duas dimensdes, quais sejam, é garantia
fundamental do cidaddo e norteador da atividade administrativa do Estado®®. Como uma
garantia fundamental o Principio da Legalidade, previsto no art. 5°, 11 da CF/88, estabelece
que ninguém ¢ obrigado a fazer ou deixar de fazer algo senfio em virtude de lei. Como
norteador da atividade administrativa do Estado, a legalidade prevista no art.37, caput da
Carta Magna, ¢ interpretada inversamente, ou seja, o Estado somente podera atuar de acordo
com os ditames estabelecidos pela lei.

E, pois, diante de tais acepgdes que o poder normativo conferido as agéncias
reguladoras ¢ questionado, uma vez que se ninguém ¢ obrigado a fazer ou deixar de fazer algo
senfio em virtude de lei, como podem entidades administrativas editarem normas de carater
geral e abstrato?

Para responder a tal indagagfo, faz-se necessario diferenciar competéncia normativa
de competéncia legislativa. A competéncia normativa pode ser definida como o género, do
qual a competéncia legislativa ¢ espécie ¢ consiste no poder de produzir qualquer tipo de
norma juridica. J4 a competéncia legislativa caracteriza-se pela capacidade de emitir normas
de carater legislativo, podendo-se concluir que nem todas as normas juridicas sdo produzidas
por meio de lei®".

Logo, reconhece-se que a lei, como ato emanado do Poder Legislativo, ndo € o unico
meio capaz de regular a conduta humana, existindo outras espécies normativas como o
regulamento, as sentengas judiciais e até mesmo os contratos firmados entre particularesaz. No
entanto, é inegavel que em virtude da vinculagdo da Administragdo Publica a legalidade,
como disposto no caput do art. 37 da CF/88, os atos emanados de autoridades administrativas
deverdo sempre respeitar os limites estabelecidos pela lei®’.

Nesse diapasdo ¢ que se reconhece que as normas editadas pelas agéncias reguladoras,
a despeito de apresentarem caracteristicas inerentes 4 lei, com esta ndo se confundem, pelo
contrario devem submeter-se aos scus ditames, uma vez que tais 6rgios reguladores, sendo

entidades integrantes da Administragio Pablica indireta, estdo vinculadas ao Principio da

80 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. S30 Paulo: Saraiva 2009. p.128.

81 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. S8o Paulo: Saraiva 2009. p.132.

82 JUSTEN FILHO, Marcal, Curso de direito administrative. S3o Paulo: Saraiva 2009. p.132.

83 BINENBOJM, Gustavo. Agéncias reguladoras independentes e democracia no Brasil, In; BINENBOIM,
Gustavo (coord.). Agéncias reguladoras e democracia. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2006. p.99.
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Legalidade, revisto constitucionalmente como principio reitor de toda a atividade

administrativa®.

4.1.3 Principio da Separac¢io de Poderes

A Teoria da Separagio de Poderes foi desenvolvida no século XVII® por
Montesquieu, no Livro O Espirito das Leis ¢ tem por principal objetivo assegurar a liberdade
dos individuos através da limitagio do poder pelo poder, procurando evitar que se reiinam nas
mios de um mesmo homem ou de um mesmo grupo politico as trés fungdes estatais, quais
sejam, a legislativa, executiva e judiciaria®,

Tal teoria foi adotada pela atual Constitui¢io Brasileira em seu art. 2° ao definir que
sdo poderes da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo € o
Judiciario, atribuindo ao Principio da Separagdo de Poderes a qualidade de cldausula pétrea,
conforme disposto no art. 60, §4° da Carta Maior.

Considerando-se a separagio tripartite de poderes como uma divisdo de fungdes
estatais, em que a cada drgdo € atribuido o desempenho de uma fungdo precipua, pode-se
afirmar que a separagéio ndo ¢ absoluta, pelo contrario, tais orgdos devem atuar de maneira
harmodnica, possibilitando o controle reciproco entre si. Nesse sentido, Hely Lopes

Meirelles®’, ao defender que o Poder estatal é uno e indivisivel afirma que:

Alids, ja se observou que Montesquieu nunca empregou em sua obra politica as
expressdes ‘‘separagio de Poderes” ou “divisio de Poderes”, referindo-se
unicamente a necessidade do “equilibrio entre os Poderes”, do que resultou entre os
ingleses ¢ norte-americanos o sistema de checks and balances, que ¢ o nosso método
de freios e contrapesos, em que um Poder limita o outro [...]

Do exposto extrai-se a importancia do Principio da Separagcdo de Poderes para a
manutengdo do Estado Democratico de Direito, uma vez que com o Poder estatal dividido

entre 6rgdos independentes e harménicos entre si, exercendo o controle uns sobre os outros,

84 Atribuindo natureza regulamentar as normas editadas pelas agéncias reguladoras confira-se acérdédo do
Superior Tribunal Federal no julgamento da Ac¢fio Direta de Inconstitucionalidade n°, 1,668, onde se discutiu a
constitucionalidade de disposigdes da Lei n®. 9.472/97, que instituiu a ANATEL.

85 Deve se considerar que a idéia da existéncia de trés poderes, outrossim, ndo ¢ novidade, remontando a
Aristoteles, na obra A Politica.

86 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva 2009. p. 25.

87 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sio Paulo: Malheiros 2007. p. 61.
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resta, pelo menos em tese, impossibilitada a reunifio de todos os poderes nas méos de um
Unico homem ou grupo politico, 0 que inevitavelmente conduz a sistemas ditatoriais ou
tiranos.

Assim, diante do Principio da Separagio de Poderes que tem como ‘‘coroldrios a
proibicdo da delegagdo indiscriminada e de concentragdo em apenas um dos trés
‘departamentos’ da esséncia do poder estatal Sl que se questiona a existéncia das agéncias
reguladoras no ordenamento juridico patrio, uma vez que a tais érgdos foram atribuidas
fungdes que se assemelham as trés fungdes estatais. Questiona-se também a atribuigio de
competéncia normativa as agéncias reguladoras, alegando-se em sintese que tal atribui¢fo
constituiria uma usurpagéo da fungéo legislativa atribuida inicialmente ao Poder Legislativo.

Como afirmado acima, no tdpico relativo ao Principio da Legalidade, a atribuigdo de
competéncia normativa as agéncias ndo configura afronta 4 fun¢fio desempenhada pelo Poder
Legislativo, enquanto 6rgdo apto a editar leis, reconhecendo que as agéncias foi conferida a
competéncia para editar atos administrativos regulamentares, dotados de alta tecnicidade,
sempre relativos a respectiva drea de atuagdo.

Constata-se assim que, tendo em vista os novos padrdes da sociedade, caracterizada
pela existéncia de setores cada vez mais especificos que exigem normas também especificas e
diretas como forma de viabilizar uma intervengéo estatal efetiva®, o Principio da Separagéo
de Poderes, assim como o da Legalidade, assume nova roupagem sem, no entanto, desnaturar
a sua esséncia: o Poder Legislativo continua editando leis e aos novos entes reguladores ¢
atribuida a fungdo normativa, diversa da legislativa e exercida através da edicdo de atos
administrativos regulamentares.

Uma vez analisadas as principais caracteristicas dos Principios da Legalidade ¢ da
Separagdo de Poderes ¢ a correlagdo entre estes e o poder normativo atribuido as agéncias
reguladoras, cumpre agora analisar as principais teorias que buscam definir a natureza juridica

das normas editadas por tais entes, o que sera feito no topico seguinte.

4.2 TESE DA DESLEGALIZAGAQ

88 GOMES, Joaquim B. Barbosa. Agencias Reguladoras: A “metamorfose” do estado e da democracia (Uma
reflexdo de direito constitucional e comparado). In: BINENBOJM, Gustavo (coord.). Agéncias reguladoras e
democracia. Rio de Janeiro: Lamen Juris, 2006. p.41.
89 GOMES, Joaquim B. Barbosa. Agencias Reguladoras: A “metamorfose” do estado e da democracia (Uma
reflexdo de direito constitucional e comparado). In: BINENBOIM, Gustavo {coord.). Agéncias reguladoras e
democracia. Rio de Janeiro: Lamen Jaris, 2006. p.47.
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Como uma das teorias que visam conformar as normas produzidas por entes
reguladores autdnomos ao ordenamento constitucional brasileiro, a deslegalizagdo consiste na
retirada, pelo proprio legislador, de certas matérias do dominio da lei, passando-as ao dominio
do regulamento’®,

Inicialmente faz-se necessario esclarecer que a deslegalizagdo, ao lado da delegagfio
recepticia e da delegagdo remissiva constituem espécies de delegagio legislativa que ¢ género.
Assim de acordo com os ensinamentos de Diogo de Figueiredo Moreira Neto’!, a delegagio
recepticia consiste na transferéncia da fungiio legislativa ao Poder Executivo para produzir
normas com forga de lei, onde o poder delegante assume com suas as normas editadas pelo
delegatario. Como exemplo de delegagdo recepticia pode-se citar a regra contida no art. 59,
IV ¢/c o art. 68 da CF/88, que prevé a figura das leis delegadas.

Ja a delegacio remissiva ou remissdo, segundo o citado autor, corresponde ao
conhecido poder regulamentar atribuido ao chefe do Poder Executivo pelo art. 84, IV da
CF/88. Nessa espécie de delegacio legislativa, o legislador remete o trato de uma determinada
matéria a uma normatividade ulterior, que devera ser elaborada pela Administragdo Publica e
ndo possui forca de lei.

A deslegalizagdo, como ultima espécie do género delegacdo legislativa, consiste como
afirmado acima, na transferéncia do poder de dispor sobre certas matérias, da esfera
legislativa para a esfera administrativa. Assim, levando-se em consideragéio que as agéncias
reguladoras brasileiras foi concedida a condigdo de entes integrantes da Administragio
Indireta, é que varios publicistas patrios tentam justificar a atribui¢o do poder normativo a
tais entes reguladores baseados na deslegalizacgéo ou delegificagdo.

A necessidade de transferéncia da competéncia normativa do Poder Legislativo para o
Poder Executivo se justificaria pela necessidade de se distinguir matérias em que devem
prevalecer escolhas estritamente técnicas daquelas que podem ser decididas com base em
critérios politico-administrativos’?, devendo aquelas serem realizadas por érgéos especificos e

dotados de alta tecnicidade na maténia objeto da regulamentagdo, in casu as agéncias

90 MOREIRA NETOQ, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito administrativo, Rio de Janeiro: Renovar, 2001,
p.166.

91 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2001.
p.164-165.

92 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2001.
p.l64.
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reguladoras independentes. Nesse sentido, Alexandre Santos de Aragio”, ao defender a
necessidade de uma maior especializagdo das fontes do direito e dos respectivos drgios de

onde emanam, dispde que:

Tornou-se, entfo, imperioso, nio apenas a especializagiio das matérias a serem
reguladas, como também dos drgdos incumbidos da expedi¢do das respectivas
normas, que, em virtude dos seus amplos poderes, deveriam, para exercé-los
satisfatoriamente ¢ com observéncia dos cinones do Estado de Direito, estar na
medida do possivel, livres das injungdes politicas parciais.

Para os adeptos da tese da deslegalizagfio como justificativa da atribui¢fo de poder
normativo as agéncias reguladoras brasileiras tal técnica consistiria na “operagdo efetuada
por uma lei que, sem entrar na regulagdo material do tema, abre tal tema & disponibilidade

do poder regulamentar da Administragdo” *

. Nesse sentido a lei deslegalizadora nfo devera
adentrar no trato da matéria em si, mas apenas devera abrir a possibilidade de que tal matéria
venha a ser tratada posteriormente por meio de outras fontes normativas, sejam elas estatais
ou néo.

Uma vez conceituada a deslegalizacdo, cumpre agora examinar a sua adequagéo para
justificar a natureza juridica das normas expedidas pelas agéncias reguladoras a luz do
ordenamento constitucional patrio.

Para Diogo de Figueiredo Morcira Neto”, existem duas espécies de deslegalizagdo: a
deslegalizag¢ao constitucional e a deslegalizagfo legal. A primeira é feita pela propria CF/88
que previu expressamente hipoteses de deslegalizagdo nos artigos 21, XI e 177, §2°, 111, que
estabeleceram a criagdo de Orgdos reguladores para os setores de telecomunicagbes e de
petroleo, respectivamente.

Ja a deslegalizacdo pela via legislativa ocorre no momento em que uma lei abre a
possibilidade de que determinada matéria venha a ser tratada por meio de outra espécie
normativa editada por érgdo diferente do Poder Legislativo, como ocorre no caso das agéncias
reguladoras, entidades integrantes da Administragdo Publica Indireta.

A deslegalizagdo pela via legislativa seria entdo a justificativa para se admitir a

atribuigdo de poder normativo as demais agéncias reguladoras brasileiras, excetuando-se a

93 ARAGAO, Alexandre Santos de. O poder normativo das agéncias reguladoras independentes e o Estado
Democratico de Direito. In: Revista de Informagdo Legislativa, 2000. p. 284.

94 Eduardo Garcia de Enterria apud ARAGAQ, Alexandre Santos de. O poder normativo das agéncias
reguladoras independentes e o Estado Democrético de Direito. In: Revista de Informagdo Legislativa, 2000,
p.289.

95 MOREIRA NETQ, Diogo de Figueiredo. Mutagfes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2001,
p.170-171,
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ANP e a ANATEL, que conforme dito acima, teriam sua competéncia normativa derivada de
deslegalizagdo constitucional.

Assim, por ser uma espécie do género delegagéio legislativa, a deslegalizago pela via
legislativa, doravante denominada apenas deslegalizagio ou delegificacio ¢ fortemente
questionada quanto a sua conformagdo ao ordenamento constitucional pétrio, principalmente
em virtude do Principio da Separagdo de Poderes que veda a delegagdo de fungdes de um
poder estatal para outro fora dos casos previstos expressamente pela Carta Magna.

Nesse contexto ¢ que Diogo de Figueiredo Moreira Neto’® admitindo uma mitigacio
do Principio da Separag@o de Poderes e flexibilizando a regra da indelegabilidade de fungdes

em virtude das crescentes mudangas sociais pelas quais passa o Estado afirma que:

Embora se possa opor a esta conclusio, em doutrina, uma vis#io ainda aferrada a
antiga regra da indelegabilidade, parece que tanto a tendéncia flexibilizadora, que
tem caracterizado a evolugio do Direito Publico contemporéneo, quanto a propria
auséncia de regra vedatéria, corroboram-na, no sentido de que a deslegalizagdo legal
seré sempre possivel na ordem constitucional vigente.

Utiliza-se ainda a tese da deslegalizagdo enquanto justificativa para a atribuigdo de
poder normativo as agéncias reguladoras sem, no entanto, considera-la uma efetiva delegacio
de poderes legislativos, mas apenas uma degrada¢dio da hierarquia de uma lei por outra,
permitindo que a lei “degradada” venha a ser revogada posteriormente por ato da

Administragio Publica.

Por esse entendimento, ndo ha qualquer inconstitucionalidade na delegificagfo, que
ndo consistiria propriamente em uma transferéncia de poderes legislativos, mas
apenas na adogfio pelo préprio legislador, de uma politica legislativa pela qual
transfere a uma outra sede normativa a regulagio de determinada matéria. E, com
efeito, se este tem poder para revogar uma lei por que nio o teria para simplesmente
rebaixar o seu grau hierarquico?”’

Nesse sentido, ao invés de efetuar uma delegacdo de poderes legislativos, a lei
deslegalizadora efetua uma abertura da matéria tratada, estabelecendo apenas critérios
genéricos pelos quais o administrador deverd pautar sua atuagio, deixando que os critérios

mais especificos e geralmente técnicos sejam objeto de posterior regulamentagio por 6rgios

96 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagbes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2001.
p.171-172.

97 ARAGAO, Alexandre Santos de. O poder normativo das agéncias reguladoras independentes e o Estado
Democrético de Direito. In: Revista de Informacdo Legisiativa, 2000. p. 289,
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criados especificamente para tratar da matéria objeto da deslegalizagio. Assim é que tais leis

foram denominadas de leis-quadro ou standartizadas.

A lei, portanto, sem dar infcio de per se a uma normatizagio mais completa, e, muito
menos, exaustiva da matéria, estabelece apenas pardmetros bem gerais da
regulamentagdo a ser feita pelo ente regulador independente.

Essas leis integram a categoria das leis quadro (leis-cadré) ou standartizadas,
proprias das matérias de particular complexidade técnica e dos setores suscetiveis a
constantes mudangas econdmicas e tecnoldgicas.”

Seguindo a premissa de que a lei deslegalizadora degrada a hierarquia de uma outra
lei, para que esta possa vir a ser alterada ou mesmo revogada por um ato administrativo ou
ainda, adotando-se a idéia de que a lei deslegalizadora configura uma delegagdo de poderes
legislativos tal tese vem recebendo duras criticas em relagdo a sua conformagdo ao
ordenamento constitucional patrio, sendo vejamos.

Optando pela inconstitucionalidade da deslegalizagdo frente ao ordenamento juridico
patrio, Gustavo Binenbojm” afirma que tal método ndo realizaria apenas o rebaixamento do
grau hierarquico de determinada matéria, permitindo assim que fosse regulamentada por ato
administrativo, mas configuraria uma verdadeira delegag@o legislativa inominada, afrontando
diretamente os principios da legalidade e da separagdo de poderes.

No mesmo sentido, Margal Justen Filho'®

afirma ser incompativel com a Constituigéo
a transferéncia feita pelo Legislativo em favor do Executivo de competéncia normativa para
disciplinar determinadas matérias.

Para os adeptos da inconstitucionalidade da deslegalizagdo a Constitui¢fo Federal teria
previsto a Unica possibilidade de delegagdo legislativa ao Executivo em seu art, 68, ao prever
a figura das leis delegadas, que sero elaboradas pelo Presidente da Republica apds delegagio
feita pelo Congresso Nacional, que devera, no entanto, especificar o contetudo e os termos do
exercicio da referida delegacio.

Fazendo referéncia & distingdo entre competéncias normativas primdrias €
secundérias, Gustavo Binenbojm'®" considera como atribui¢io de poder normativo primério

ao Executivo a possibilidade deste editar medidas provisérias, em casos de relevincia e

urgéncia, consoante o disposto no art. 62 da Constituigdo Federal.

98 ARAGAO, Alexandre Santos de. O poder normativo das agéncias reguladoras independentes e o Estado
Democratico de Direito. In: Revista de Informagdo Legislativa, 2000. p. 287.

99 BINENBQIM, Gustavo, Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo, Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 277.

100 JUSTEN FILHO, Margal, Curso de direito administrativo. S3o Paulo: Saraiva 2009. p. 139.

101 BINENBQOJIM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagio, Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 274,
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Ademais, o citado autor ainda faz referéncia ao disposto no inciso I do art. 25 do Ato
das disposigdes Constitucionais Transitorias, como elemento que rechaga a admissibilidade da

tese da deslegalizagdo no ordenamento pétrio, verbis:

Art, 25, Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da promulgagdo da
Constituigo, sujeito este prazo a prorrogacio por lei, todos os dispositivos legais
que atribuam ou deleguem a érgdo do Poder Executivo competéncia assinalada pela
Constituigdo ao Congresso Nacional, especialmente no que tange a:

[ — acdo normativa;

Dessa maneira restaria limitada a competén¢ia normativa em carater inovador
conferida ao Executivo as duas hipdteses previstas constitucionalmente: edi¢do de leis
delegadas e medidas provisdrias, configurando a primeira hipdtese a tGnica forma de
delegacio legislativa permitida pelo ordenamento constitucional.

Uma vez estabelecidas as premissas basicas do instituto da deslegalizago, bem como
as principais criticas feitas a sua introdugdo no ordenamento juridico brasileiro como
justificativa para a atribui¢fio de poder normativo as agéncias reguladoras, se passard a analise
da teoria que atribui natureza infra-regulamentar as normas editadas por tais entes

reguladores.

4.3 TESE DA NATUREZA INFRA-REGULAMENTAR

Com idéias diametralmente opostas a tese da deslegalizacio tem-se a tese da natureza
infra-regulamentar dos atos normativos expedidos pelas agéncias reguladoras. Para tal
corrente doutrindria, os atos expedidos pelos o6rgdos reguladores estariam em posigdo
hierarquica inferior a lei e aos regulamentos.

Nesse ponto cumpre estabelecer algumas defini¢des acerca da figura dos regulamentos
no atual ordenamento juridico-constitucional patrio. Os regulamentos sdo atos
administrativos, hierarquicamente inferiores a lei e destinados a especificar mandamentos
legais ou prover situagdes ainda ndo disciplinadas por lei. '

Do exposto conclui-se que os regulamentos podem ser classificados em regulamentos

de execucfio que sdo aqueles expedidos para especificar determinagdes contidas em lei, e

102 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sio Paulo: Malheiros, 2007, p. 181.
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regulamentos autdnomos que seriam aqueles destinados a prover sobre situagdes ndo
contempladas em lei.'®

Nesse sentido, os regulamentos de execugfio sdo aceitos unanimemente pela doutrina
administrativista. No entanto, os regulamentos autdnomos dividem as opinides dos publicistas
brasileiros quanto a sua existéncia e adequago ao ordenamento juridico-constitucional patrio,

Aqueles que negam a existéncia dos regulamentos autdnomos se baseiam em uma
interpretagdo rigida do principio da legalidade, afirmando que os regulamentos devem apenas
ser editados para a fiel execugio das leis.'"

Ja para os defensores dos regulamentos auténomos no ordenamento patrio, estes
podem existir em duas hipdteses: para tratar de matéria relativa a organizagdo e
funcionamento da Administragdo Publica ¢ “para regulamentar espagos normativos néo
sujeitos constitucionalmente a reserva de lei, sempre que a mingua do ato legislativo a
Administra¢do publica estiver compelida a agir para cumprimento de seus deveres
constitucionais. "'

Em relagdo a essa distingdo, merece destacar que mesmo os defensores da existéncia
de regulamentos autdnomos reconhecem a sua subordinagdo & lei superveniente, tendo em
vista o carater hierarquicamente inferior dos atos administrativos normativos quando
comparados a lei em sentido formal.

A despeito da relevéncia da distingdo dos regulamentos em autdnomos e de execugio,
outra distingdo ainda ¢ feita entre os regulamentos, agora com base no 6rgéo do qual emanam,
sendo esta ultima distingdo de suma importancia para o desenrolar do presente trabalho.

Assim, tendo como critério diferenciador a fonte que os decreta, os regulamentos séo
classificados em setoriais e presidenciais. Nesse sentido, sfo regulamentos setoriais aqueles
expedidos por Orgios setoriais especializados, aos quais foi atribuido o poder regulamentar
através das respectivas leis instituidoras, enquanto gue regulamentos presidenciais sfo aqueles
expedidos pela Chefia do Poder Executivo, que tem sua competéncia regulamentar definida

no art. 84, IV da atual Constituicso Federal.'®

103 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. Rio de Janeiro: Limen Juris,
2008. p. 53.

104 Nesse sentido, v. CARVALBO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrative. Rio de Janeiro:
Liamen Juris, 2008. p. 53.

1G5 BINENBOIJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizagdo, Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p.169.

106 Sobre a diferenciacdo entre regulamentos setoriais e regulamentos presidenciais v. BINENBOJM, Gustavo.
Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e constitucionalizagdo, Rio de Janeiro:
Renovar, 2006. p.169. p. 153-156.
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Essa diferenciagfo entre regulamentos setoriais e presidenciais tem dividido a doutrina
administrativista patria, em dois segmentos: um que defende a possibilidade de entidades
setoriais expedirem normas com natureza regulamentar, baseados no disposto no art. 174 da
CF/88 ¢ outra que nega a existéncia dos regulamentos setoriais, afirmando que o poder para
editar regulamentos em privativo do Chefe do Poder Executivo, conforme estabelecido no art.
84, IV da Carta Magna.

Nesse diapasdo € que os defensores da natureza juridica infra-regulamentar das
normas expedidas pelas agéncias reguladoras baseiam sua afirmagio em uma interpretagdo
restritiva do art. 84, IV da Constituigdo Federal, concluindo que somente o chefe do Poder
Executivo seria competente para expedir regulamentos de execu¢fo, utilizando-se do seu

108

poder hierdrquico para tanto.'®” Nesse sentido Di Pietro'® afirma que:

Regulamentar significa também ditar regras juridicas, porém, no direito
brasileiro, como competéncia exclusiva do Poder Executivo. Perante a atual
Constituicdo, o poder regulamentar é exclusivo do Chefe do Poder Executivo
(art.84. 1V), ndo sendo incluido, no pardgrafo Unico do mesmo dispositivo.
entre as competéncias delegaveis. (grifo nosso)

Sendo o poder regulamentar competéncia privativa do Chefe do Executivo, este ndo
poderia ser delegado as agéncias reguladoras que exerceriam sua fungdo normativa adstritas &
lei e aos regulamentos, dai sua natureza infra-regulamentar ou terciaria'®, uma vez que
submetidas aos comandos legais e regulamentares.

Como principal defensora da corrente que defende a natureza infra-regulamentar das
normas expedidas pelas agéncias reguladoras Di Pietro''” estabelece uma distingdo entre
agéncias previstas constitucionalmente e agéncias criadas por lei. Para a citada autora, a
Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis — ANP e a Agéncia Nacional
de Telecomunicagdes - ANATEL, tinicas agéncias previstas constitucionalmente, nos artigos
177, §2°, 1II e 21, XI respectivamente, exerceriam um poder regulamentar que, no entanto,

nio se assemelha ao poder regulamentar exercido pelo chefe do Poder Executivo.

107 MELO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2010,

p. 353.

108 DI PIETRQO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragdo publica: concessdo, permissio, franquia,
terceirizagdo e outras formas, S3o Paulo: Atlas, 1999. p.146.

109 Leopoldo Ubiratan Carneiro Paggoto apud CALIL, Lais. O poder normativo das agéncias reguladoras em
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Esse poder regulamentar atribuido 8 ANATEL ¢ & ANP, se caracterizaria como o
poder para editar regulamentos administrativos que “contém normas de organizacdo

administrativa ou sobre as relagdes entre particulares que estejam em situacdo de submisséo

niil

especial ao Estado”''. Assim, em virtude de sua previsdo constitucional, tais agéncias

editam atos regulamentares que, no entanto, s6 podem versar sobre situagdes organizacionais
no dmbito interno da propria agéncia ou sobre os particulares que possuam com a mesma
algum tipo de sujeigdo especial, como um contrato de concessao.

Ja em relagdo as agéncias que ndo possuem previsdo constitucional e foram instituidas

P12

por lei, Di Pietro’ ~ aduz que:

As demais ndo tém previsdio constitucional, o que significa que a delega¢io estd
sendo feita pela lei instituidora da agéncia. Por isso mesmo, a fungio normativa que
exercem ndo pode, sob pena de inconstitucionalidade, ser maior do que a exercida
por qualquer outro 6rgdo administrativo ou entidade da Administragio Indireta. Elas
nem podem regular qualquer matéria, no sentido previsto para as agéncias norte
americanas, nem podem regulamentar leis, porque essa competéneia é privativa do
chefe do Poder Executivo e, se pudesse ser delepada, essa delegacdo teria que ser

feita pela autoridade que detém o poder regulamentar e ndo pelo legislador. (grifo
nosso)

Apds negar a possibilidade de que as agéncias reguladoras regulamentem as leis
diretamente, estabelecendo a necessidade de prévio regulamento administrativo estabelecendo
os pardmetros em que deverfo atuar, Di Pietro traz como fundamento para a competéncia
normativa dos Orgdos reguladores brasileiros instituidos por lei, a denominada

discricionariedade técnica, que ocorre quando “ndo existe propriamente liberdade de opgdo,

porque a Administra¢do fem que procurar a solucdo correta segundo critérios técnicos™ .

Para os demais, 0 maximo que se pode admitir € a possibilidade de, por meio de atos
normativos, interpretar ou explicitar principios, diretrizes ou conceitos técnicos
contidos em leis e regulamentos, Trata-se de conceitos que se inserem na idéia de
especializagdo das agéncias, exigindo defini¢do mais precisa, porém sem inovar na
ordem juridica. Af é que entra a importincia da chamada discricionariedade técnica.
Se a lei usa conceitos como produtos perigosos para a sadde, produtos toxicos, atos
nocivos a concorréncia, a agéncia pode, dentro de sua especialidade, definir esses
conceitos.'™

111 DI PIETRQ, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragdo publica: concessdo, permissio, franquia,
terceirizagfo e outras formas, S3o Paulo: Atlas, 1999. p. 141.

112 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade técnica e discricionariedade administrativa. In:
Revista Eletrdnica de Direito Administrativo Econdmico. 2007, p, 17,

113 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade técnica e discricionariedade administrativa. In:
Revista Eletronica de Direito Administrativo Econémico. 2007. p. 6.

114 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade técnica e discricionariedade administrativa. In:
Revista Eletrénica de Direito Administrativo Econémico. 2007. p. 17.
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Por fim, faz-se necessério esclarecer que a tese da natureza infra-regulamentar dos
atos normativos expedidos pelas agéncias reguladoras € posigdo minoritdria na doutrina
administrativista nacional, sendo questionada em diversos pontos, principalmente por limitar
demasiadamente a atua¢io dos drgdos reguladores ao determinar que estes estejam adstritos
aos regulamentos expedidos pelo chefe do Poder Executivo, retirando de tais entes a propria
esséncia de sua existéncia, qual seja, promover uma regulagdo independente, livre de
influéncias politicas e pautada por critérios técnicos e especificos do setor que lhes é afeto.

Estabelecidos os principais fundamentos da tese da natureza infra-regulamentar dos
atos normativos expedidos pelas agéncias reguladoras no Brasil, no préximo topico passa-se a
analise da ultima teoria estudada no presente trabalho e que atribui a tais normas a natureza

regulamentar.

4.4 TESE DA NATUREZA REGULAMENTAR

A tese da natureza regulamentar das normas expedidas pelas agéncias reguladoras
extrai seu fundamento do mesmo artigo utilizado pela tese que atribui a tais normas a natureza
infra-regulamentar: art. 84, IV da CF/88. No entanto, para os defensores da natureza
regulamentar das referidas normas a interpretagfo que deve ser dada a tal dispositivo devera
ser a mais genérica possivel, no sentido de possibilitar a transferéncia de competéncia
assinalada ao chefe do poder Executivo as agéncias reguladoras.

Além do art. 84, IV da CE/88, os adeptos da tese em estudo utilizam-se também do art,
174 da Carta Maior como fundamentacdo para a atribuigdo da natureza regulamentar as
normas expedidas por entes reguladores independentes. O citado artigo afirma que o Estado,

como agente normativo e regulador da atividade econdmica, exercerd na forma da lei, as

fungdes de fiscalizagdo, incentivo e plangjamento. Assim, fundamentam a atribuigéio de
competéncias normativas aos orgios reguladores pelas respectivas leis instituidoras com base
na expressdo acima destacada do citado artigo constitucional.

Nesse momento cumpre relembrar a distingdio feita acima acerca dos regulamentos
setoriais € presidenciais, ressaltando que essa distingédo ¢ totalmente aceita pelos defensores da
natureza regulamentar das normas expedidas pelas agéncias reguladoras, sendo um dos

fundamentos da referida tese. |
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Assim ¢ que, Gustavo Binenbojm!!’

afirma que o poder regulamentar previsto no art,
84, IV, da Constitui¢io Federal, ndo seria de competéncia exclusiva do chefe do Executivo,
podendo ser delegado a entidades integrantes da Administragiio Direta e Indireta.

Também com base no disposto no art. 174 da CF/88 ¢ que Justen Filho''® afirma que a
titularidade da competéncia para editar regulamentos serd definida em lei e, somente em casos
de omissdo legislativa € que se poderd concluir pela competéncia do chefe do poder
Executivo. No entanto, uma vez efetuada a delegagio da competéncia regulamentar pela via

legislativa aos dérgdos reguladores, por exemplo, tal competéncia ndo poderd ser avocada

posteriormente pelo chefe do Executivo.

Nio ha impedimento a que a lei atribua competéncia regulamentar a érgios ou
autoridades distintas do Chefe do Executivo. Se tal ocorrer, as normas
regulamentares ndo poderfio ser alteradas sendo pelo sujeito titular da competéncia
atribuida legalmente. Qu seja, o Chefe do Executivo ndo poderd invocar a
superioridade hierdrquica para avocar competéncia regulamentar nem podera editar
diretamente normas destinadas a disciplinar o mesmo tema.'"’

Ainda em defesa da tese da natureza juridica regulamentar dos atos expedidos pelas
agéncias reguladoras, Margal Justen Filho''® conclui que a transferéncia da sede normativa
regulamentar da chefia do Executivo para as agéncias reguladoras nfo constitui delegagio
entre poderes, sendo hipotese de delegagio de competéncia regulamentar no ambito do
proprio Poder Executivo.

Uma vez afastada a interpretag#o restritiva do art. 84, IV da CF/88, segundo a qual a
competénecia para expedir regulamentos ¢ privativa do chefe do Poder Executivo e
reconhecida a natureza regulamentar dos atos normativos expedidos pelas agéncias
reguladoras, cumpre agora examinar os limites legais a que tais atos estdo subordinados.

Defendendo a possibilidade de transferéncia de competéncias normativas secundarias

19 atrela tal transferéncia ao

do Legislativo para a Administragio publica, Justen Filho
instituto da discricionariedade que seria de grande utilidade para a disciplina normativa, uma
vez que permite que a lei atribua competéncia para o administrador formular a melhor escolha

dentre as alternativas possiveis, alternativas estas previstas pela propria lei.

115 BINENBOIM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia €
constitucionalizagiio, Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 271.

116 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, S8o Paulo: Saraiva, 2009. p. 313.

117 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. S&o Paulo: Saraiva, 2009. p. 313,

118 Margal Justen Filho apud CALIL, Lafs. O poder normativo das agéncias reguladoras em face dos principios
da legalidade ¢ da separagdo de poderes. In: BINENBOJM, Gustavo (coord.). Agéncias reguladoras e
democracia. Rio de Janeiro: Lumen Jiris, 2006. p.171.

119 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. Sio Paulo: Saraiva, 2009. p. 150.
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No ambito regulatério, a discricionariedade € vista como a possibilidade de que, nio
sendo a atividade das agéncias regulatérias restrita a uma mera repetigio dos conceitos
estabelecidos na lei, possam tais entes reguladores editar normas que visem a assegurar a
realizagfio mais satisfatoria e adequada da atividade administrativa.

Nestes termos € imperioso reconhecer que, uma vez possuindo a mesma natureza dos
regulamentos expedidos pelo chefe do Executivo, as normas editadas pelas agéncias
reguladoras estdo adstritas aos termos da lei, em virtude da vinculagio da Administragdo
Publica ao Principio da Legalidade Administrativa, previsto no art. 37 da CF/88. No entanto,
as normas produzidas por tais entes ndo consistirdio em mera repeti¢io dos termos da lei,
sendo-lhes conferido o papel de complementar a norma legislativa anterior, sob pena de

inutilidade do ato regulamentar.

Se todas as inovagdes na ordem juridica devessem estar contidas ne corpo da prépria
lei, entfo regulamento ndo teria qualquer utilidade. Logo, nem teria cabimento a
Constituigfo referi-se a figura. Se o fez, alguma fungdo deve ser a ele reconhecida, o
que significa a possibilidade de disciplina complementar e inovadora em face das
disposicdes legais'™.

Também em defesa da possibilidade de que a Administragcdo Publica desempenhe a
fungdo de complementar significativamente a lei, atribuindo ao Executivo a possibilidade de

produzir inovagdes pela via regulamentar, Margal Justen Filho'?!

afirma que a expressio “fiel
execu¢do da lei”contida no art. 84, IV da CF/88 pode significar a realizagfo da finalidade
buscada pelo direito, sem que isso signifique mera repeticio dos termos da regulagio
legislativa™.

Entretanto, cumpre pontuar que essa capacidade de “inovar” através de regulamentos
deve sempre encontrar limites na ordem juridica em que esta inserida, devendo reger-se pelas
regras estabelecidas em lei, donde se infere a natureza infra-legal de tais normas. Ao
desrespeitar os limites impostos pela lei, estaria o 6rgdo administrativo afrontando o Principio
da Legalidade.

Aqui se faz necessario esclarecer que A presente tese que atribui natureza infra-legal
ou regulamentar aos atos normativos expedidos pelas agéncias reguladoras, contrapde-se a

tese que lhes atribui natureza infra-regulamentar e que ja foi analisada no topico anterior, para

onde se remete o leitor, evitando-se assim a repetigéio desnecessdria de idéias.

120 JUSTEN FILHO, Margal. Curse de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p.140-141.
121 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito adminisirative. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p.140.
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Por fim, a despeito das criticas que porventura sejam levantadas contra a tese da
natureza regulamentar das normas expedidas pelas agéncias reguladoras, vale ressaltar que
esta € a teoria que melhor revela a natureza juridica das referidas normas.

Assim € que se analisada pelo dngulo da adequagdo ao sistema juridico-constitucional,
principalmente em relagdo aos Principios da Legalidade e da Separagdo de Poderes, a tese da
natureza regulamentar das normas expedidas pelas agéncias reguladoras estd em perfeita
consonéncia.

Em relagdo ao principio da Legalidade estd perfeitamente adequada uma vez que, ao
atribuir natureza regulamentar as normas editadas pelas agéncias, reconhece que as mesma
estdio adstritas aos ditames legais, devendo seguir pardmetros porventura estabelecidos em let
anterior e principalmente, pela possibilidade de serem revogadas por lei superveniente que
trate da mesma matéria de forma especifica.

Em relagdo ao Principio da Separagdo de Poderes a referida tese ndo se contrapde,
uma vez que inexiste qualquer delegagio legal de competéncias de um Poder ao outro, nio
havendo também usurpagdo de fun¢es do Legislativo pelo Executivo, uma vez que ¢é a
propria Constituigdo Federal, no art. 174, quem autoriza o Poder Legislativo a estabelecer as
formas pelas quais o Executivo atuard como agente normativo e regulador das atividades
econdmicas desenvolvidas por particulares.

Se a adequagdo da tese da natureza regulamentar ao sistema juridico nacional ¢
inegdvel, maior ainda é a sua importincia para o dia-a-dia a da Administragfio Publica, em
especial as agéncias reguladoras que, devendo apenas observar os pardmetros estabelecidos
pela lei, podem regulamentar o setor que lhes ¢ afeto, com suas especificidades e grande
variedade de situagdes concretas, sem que suas normas se limitem apenas a repetir a lei ou
regulamentos editados pela Chefia do Executivo.

De todo o exposto é forgoso concluir que as normas editadas pelas agéncias
reguladoras brasileiras possuem natureza juridica regulamentar, com base no disposto no art.
84, IV c¢/c o art. 174, ambos da Constituigdo Federal, nfio havendo qualquer afronta aos
principios da Legalidade ¢ da Separacfio de Poderes por parte das leis que atribuem

competéncia normativa a tais érgdos.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Da analise das principais formas de intervengfo do Estado no dominio econémico
percebeu-se que de um Estado Liberal, onde o mercado deveria se auto-regular passou-se a
um Estado Empresario, onde todos os servigos e atividades econdmicas eram desenvolvidos
pelo proprio Estado através de empresas estatais. Constatada a ineficiéncia do Estado-
Empresério optou-se por adotar uma nova forma de intervengdo estatal no dominio
econdmico: o Estado regulador,

Viu-se que a principal caracteristica do Estado Regulador consiste na sua retirada da
realizacdo direta de atividades econdémicas e da prestagdo de servigos publicos, passando tais
atividades ao dominio da iniciativa privada. Como conseqiiéncia dessa abertura ao setor
privado o Estado assume novo papel: regular e fiscalizar o desempenho de atividades
essenciais a coletividade por particulares.

Constatou-se entdo que foi com o surgimento do Estado Regulador no Brasil, o que
ocorreu no final da década de 80 e inicio dos anos 90, que foram introduzidas no cendrio
juridico-econdmico brasileiro as agéncias reguladoras, com a precipua funcdio de
regulamentar setores especificos e de vital importincia para a coletividade, que comegaram a
ser transferidos para a iniciativa privada apos a edigfo da Lei n°. 8.031/90, que instituiu o
Plano Nacional de Desestatizagéo.

Visando assegurar o desempenho da fungfio regulatdria de forma satisfatéria, as
agéncias reguladoras brasileiras foi atribuido um regime autarquico especial, que tem como
principais caracteristicas uma grande autonomia frente & Administragio Direta e que se
desdobra em autonomia politico-administrativa e autonomia econdmico-financeira.

Viu-se que autonomia politico-administrativa das agéncias tem como principais
fundamentos a independéncia politica dos seus dirigentes ¢ a inexisténcia de previsdo de
recurso hierdrquico contra as suas decisdes e que a autonomia econdmico-financeira consiste
na possibilidade de cobrar taxas dos particulares regulados e da possibilidade de enviarem
proposta or¢gamentdria ao respectivo Ministério a que estejam vinculadas.

Em relagdo as fungdes desempenhadas pelas agéncias reguladoras constatou-se o
desempenho de trés fung¢des precipuas, quais sejam, a fungdo executiva que compreende a
implementagdio das politicas plblicas e diretrizes estabelecidas pelo Chefe do Executivo ao
qual estio vinculadas; a realizagfo de atos de fiscalizagdo ¢ a aplicagdo de sangdes, caso

descumpridas suas determinagdes além da concretizagdo e individualizagio das normas
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relativas ao setor publico ou privado regulado. Em relagfo 4 fungfio judicial ou decisdria cabe
as agéncias reguladoras solucionar conflitos nos quais o Poder Publico é parte e também
aqueles existentes entre concessiondrios, delegatdrios e autorizatirios e entres estes e o
consumidor,

Chegando ao ponto crucial do presente trabalho que é o poder normativo das agéncias
reguladoras brasileiras foi feita uma andlise da atribui¢do de tal competéncia normativa a
orgdos reguladores frente aos principios constitucionais da Legalidade e da Separagio de
Poderes.

Em relacdo ao Principio da Legalidade restou comprovado que a lei em sentido estrito,
n#o é o Unico meio capaz de regular a conduta humana, existindo outras espécies normativas
como o regulamento, as sentengas judiciais e até mesmo os contratos firmados entre
particulares. No entanto, reconheceu-se também que em virtude da vinculagdo da
Administragdo Publica a legalidade, como disposto no caput do art. 37 da CF/88, os atos
emanados de autoridades administrativas deverfio sempre respeitar os limites estabelecidos
pela lei, ndo havendo, portanto, que se falar em inconstitucionalidade dos atos expedidos
pelas agéncias quando estiverem dentro dos limites fixados legalmente.

Em relagdo ao Principio da Separagio de Poderes a atribuicio de competéncia
normativa as agéncias ndo configura afronta a fungdo desempenhada pelo Poder Legislativo,
enquanto drgdo apto a editar leis, reconhecendo que as agéncias foi conferida a competéncia
para editar atos administrativos regulamentares, dotados de alta tecnicidade, sempre relativos
a respectiva drea de atuagéo.

Uma vez estabelecida a adequagdio da competéncia normativa das agéncias aos
principios constitucionais acima citados, passou-se a analise das teses que buscam determinar
a natureza juridica das normas por elas expedidas, visando conformaé-las ao atual ordenamento
juridico constitucional péatrio.

Assim é que, como primeira tese analisada, a deslegalizagfio foi abordada sob duas
vertentes: primeiro como forma de delegagio legislativa e segundo como meio pelo qual se
degrada a hierarquia de uma outra lei, permitindo que a lei degradada venha a ser
posteriormente regulamentada por ato administrativo. Em relagio a tal tese foram
apresentadas também as principais criticas relacionadas & sua inadequagfo ao sistema
constitucional vigente,

Como segunda tese foi apresentada a tese da natureza infra-regulamentar dos atos
expedidos pelas agéncias. Os defensores te tal corrente baseiam sua afirmagdo em uma

interpretagio restritiva do art. 84, IV da Constituigdo Federal, concluindo que somente o chefe
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do Poder Executivo seria competente para expedir regulamentos, utilizando-se do seu poder
hierdrquico para tanto. Sendo o poder regulamentar competéneia privativa do Chefe do
Executivo, este nio poderia ser delegado as agéncias reguladoras que exerceriam sua fungfio
normativa adstritas a lei e aos regulamentos, dai sua natureza infra-regulamentar ou terciaria,
uma vez que submetidas aos comandos legais e regulamentares.

Em relago a tese da natureza infra-regulamentar foi ainda explicitado que a mesma €
posi¢fio minoritiria na doutrina administrativista nacional, sendo questionada em diversos
pontos, principalmente por impor grande limitagdo a atuacdo dos orgdos reguladores ao
determinar que estes estejam adstritos aos regulamentos expedidos pelo chefe do Poder
Executivo, retirando de tais entes a propria esséncia de sua existéncia, qual seja, promover
uma regulagdo independente.

Por fim, foi analisada a tese da natureza regulamentar dos atos expedidos pelas
agéncias reguladoras. Segundo os adeptos de tal corrente a natureza regulamentar é
decorréncia de uma interpretagdo extensiva do disposto no art. 84, VI da CF/88 combinado
com o disposto no art. 174 da Carta Maior.

Para os adeptos dessa corrente a titularidade da competéncia para editar regulamentos
sera definida em lei e, somente em casos de omisséo legislativa € que se poderd concluir pela
competéncia do chefe do Poder Executivo. Viu-se também que a discricionariedade ¢
utilizada como fundamento para a atribuigdo de natureza regulamentar as normas editadas

pelas agéncias.

Em tltimas consideragdes destacou-se a adogfio, pelo presente trabalho, da tese da

natureza regulamentar das normas expedidas pelas agéncias reguladoras, como forma de
adequd-las ao sistema juridico-constitucional brasileiro, tudo com base no disposto no art. 84,
IV ¢fc o art. 174, ambos da Constitui¢do Federal.

Nesse contexto demonstrou-se a compatibilidade da referida tese com o atual
ordenamento constitucional, ndo havendo qualquer afronta aos principios da Legalidade e da
Separacdo de Poderes por parte das leis que atribuem competéncia normativa a tais 6rgéos.
Restando demonstrado também a importdncia da competéncia normativa das agéncias para a
Administragdo Publica que, devendo apenas observar os pardmetros estabelecidos pela lei,
podem regulamentar o setor que lhes ¢ afeto, com suas especificidades e grande variedade de
situagdes concretas, sem que suas normas se limitem apenas a repetir a lei ou regulamentos

editados pela Chefia do Executivo.
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