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RESUMO: O escopo do presente trabalho é demonstrar o quanto os regulamentos expedidos por
agéncias reguladoras independentes sdo importantes no cenario hodierno para a garantia da Democracia e
dos Direitos Fundamentais. Tais autoridades precisam ser dotadas de relativa independéncia, haja vista 0s
interesses da sociedade em jogo no processo de tomada de certas decisBes técnicas, as quais podem afetar
qualquer cidaddo. No entanto, o campo de atuacdo dos entes em questdo deve sofrer limitacbes com o
intuito de garantir a legitimacdo popular.
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THE NORMATIVE POWER OF THE INDEPENDENT
REGULATORY AGENCIES: DEMOCRACY AND BASIC RIGHTS

ABSTRACT: The objective of this work is to demonstrate the importance of the Independent Regulatory
Agencies’ regulations in the current situation for the guarantee of Democracy and Basic Rights. It’s
necessary that the referred authorities have relative independency because there are a large number of
society’s interests when a technical decision, which can affect each citizen, is taken. Nonetheless, the
sphere of action of these authorities has to be limited, protecting the popular legitimacy.
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1. INTRODUCAO

O Estado Democrético de Direito toma uma nova roupagem no Ccenario
hodierno. Nesse sentido, essa nova forma de Estado difere da classica, na qual o seu
papel era apenas o de garantidor dos direitos individuais e das liberdades aos cidadaos.
Essa concepcao, tipica da era do iluminismo e da Revolucdo Francesa vinha a ser o
contraponto aos regimes autoritarios vigentes na Europa no periodo anterior?. Dessa
forma, esse modelo de ente estatal comportava amplos mecanismos destinados a
preservar a defesa do cidadao frente ao Estado opressor.

O Estado moderno, sem deixar de realizar o referido papel, passa a ter outras
fungdes ancilares. Cumpre aqui fazer uma rapida referéncia a John Rawls. Um dos

grandes expoentes contemporaneos da filosofia politica, opoente do Utilitarismo

! Académico do Curso de Direito da Universidade Federal de Santa Maria (UFSM). E-mail:
rafael.campos.velho@gmail.com.
> 0 exemplo mais elucidativo é o ancien régime, pratica absolutista vigente na Franca antes da
Revolugéo.
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Classico de Jeremy Bentham e John Stuart Mill®, Ralws preconiza pela existéncia de
uma sociedade fundada em dois principios basilares®, quais sejam o da igualdade e o da

diferenga:

Primeiro: cada pessoa deve ter um direito igual ao sistema mais extenso de
iguais liberdades fundamentais que seja compativel com um sistema similar de
liberdades para as outras pessoas.

Segundo: as desigualdades sociais e econdmicas devem estar dispostas de tal
modo que tanto (a) se possa razoavelmente esperar que se estabelecam em
beneficio de todos como (b) estejam vinculadas a cargos e posi¢des acessiveis a
todos®. (RAWLS, 2008, p. 73).

Dessa forma, ao defender que as desigualdades econémicas s6 devem existir
dentro de um cenéario no qual prevaleca a igualdade de oportunidades e que elas ndo
podem constituir nenhum carater nocivo a sociedade (pelo contrério, as desigualdades
devem ser benéficas para a coletividade), Ralws esta admitindo a imprescindibilidade da
intervencdo estatal na economia.

Nesse sentido, escreveu Joaquim B. Barbosa Gomes (2006), ministro do
Supremo Tribunal Federal (STF):

(...) de um Estado absteista e mero garantidor da ordem e do cumprimento dos
contratos, expressdo maxima do direito de propriedade, 0 mundo assistiu a
emergéncia de um Estado intervencionista, provedor de prestacdes tendentes a
minimizar e a corrigir as imperfei¢oes e iniquidades do sistema capitalista(...)
E, pois, nesse contexto de irreprimivel necessidade de intensificacdo da
presenca corretiva do Estado no jogo capitalista que nasce a ideia de
regulacdo como indeclinavel funcdo governamental, pelo menos naquele que é
visto como seu berco histérico, isto é, os Estados Unidos da América®.
(BARBOSA GOMES, 2006, p. 21).

% Para o préprio Ralws (2008, p. 26-41), a caracteristica fulcral do Utilitarismo Classico era o fato de a
medida do grau de satisfacdo de uma sociedade ser revelada pela média de satisfacdo individual de cada
um de seus membros. Dessa forma, o filésofo em tela busca por uma alternativa a essa doutrina que
dominou a filosofia politica anglo-saxa durante o século XIX e boa parte do XX.
* Importante ressaltar que o método para se chegar aos principios norteadores da estrutura basica da
sociedade sdo uma regressao a uma “Posi¢do Original”, na qual os individuos tomados pelo “véu da
ignorancia” (sem ter convicgdes politicas, religiosas, morais, opinides formadas, enfim individuos
desprovidos de qualquer informacGes, mas dotados de racionalidade), optariam, por diversas razdes
expostas pelo autor, pelos dois principios de justicas apresentado na obra. (RAWLS, 2008, p. 144-226).
5 Rawls (2008) desenvolve tais principios no decorrer de sua obra aperfeicoando-os, 0 que conduz a uma
redacdo mais elaborada, proficua e precisa. No entanto, para o presente trabalho, optou-se pela primeira
definico, introduzida logo no introito do livro, haja vista a necessidade de se aprofundar demasiadamente
em conceitos para tornar possivel o pleno entendimento da Gltima definicdo apresentada. Outrossim, a
exposicao dessa teoria € meramente explicativa e ndo constitui ponto central no artigo.
® Como seré exposto alhures, foi nos Estados Unidos que surge o Direito Regulatério e, por conseguinte,
as Agéncias Regulatérias Independentes (Independent Regulatory Agencies).
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Nessa ordem de ideias, torna-se interessante expor, de maneira singela, aquilo
que Féabio Nusdeo (2005, p. 141-167) chama de “falhas do mercado”. Assim, elementos
como rigidez dos fatores, ou seja, baixa mudanca do quadro social, atrelada a
dificuldade de mudancas dinamicas no quadro econdémico’, falta de acesso a
informacdes relevantes, concentracdo econdmica, entre outros constituem falhas do
sistema capitalista e representam a necessidade de o Estado atuar corrigindo-as.

Eros Roberto Grau ([SD] apud NUSDEO, 2005, p. 198-199) distingue quatro
modalidades de intervencdo do Estado na economia. Primeiramente, pode 0 governo
interferir na economia pela (a) direcéo, consistente na elaboracdo de normas cogentes
destinadas aos agentes econémicos, v. g., fixacdo de precgos, definicdo de quotas de
exportacdo, entre outras. De outro modo, pode o poder publico atuar mediante (b)
absorcdo ou (c) participacdo, modalidades nas quais o Estado traz para si a
responsabilidade por alguns setores da economia, absorvendo um campo econdémico
(monopdlio estatal) ou participando dele mediante a atuacdo de agentes econdmicos
publicos (empresas estatais), 0s quais concorrem com o0s entes privados. Por fim, pode
intervir na economia por meio da (d) inducdo, isto €, utilizando-se de mecanismos
institucionais que permitem uma conducdo da economia sem interferéncia direita, v. g.,
fixacdo de taxa de juros, aumento ou diminuicdo da tributagdo sobre determinado setor.

Luis Roberto Barroso (2006, p. 65), por seu turno apresenta outra classificagéo,
semelhante a exposta, para a intervencdo estatal na economia. Coloca trés principais
formas de atuacdo: (a) poder de policia, editando normas cogentes que indicam o
caminho da economia (Cddigo de Defesa do Consumidor, Lei de Remessa de Lucros,
Lei de Repressdo ao Abuso do Poder Econdmico, entre outras), ou atuando na
fiscalizacdo trabalhista e sanitaria, por exemplo; (b) fomento, isto é, mediante a
disponibilizacdo de financiamentos a baixo custo, desoneracgdo tributaria de determinado
setor, oferecimento de subsidios, etc. (assemelha-se a pratica descrita por inducao); e (c)
prestando servicos publicos ou explorando atividades econdmicas, ou seja, participando
diretamente de um ramo da economia.

Até aqui se procurou tracar um panorama didatico acerca da interferéncia do

Estado na economia, buscando, de forma sintética, demonstrar o quanto isto é

" Nem sempre as leis da economia (como oferta e procura) tém aplicacdo. O exemplo de Fabio Nusdeo
(2005, p. 144): se o prego do feijdo subir, os brasileiros permanecerdo comprando o produto devido aos
seus habitos calcados em fatores culturais.
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impositivo no cenario hodierno. Agora, de forma igualmente singela, procurar-se-a
demonstrar como essa tematica tomou corpo no contexto brasileiro.

Para Luis Roberto Barroso (2005, p. 60-62), o Brasil nunca foi um Estado
propriamente liberal aos moldes dos construidos na era do iluminismo. A presenca
estatal sempre foi constante na vida econémica do pais. Como cita o referido autor, “as
béncéos do poder estatal sempre foram — ressalvadas as excec¢des que confirmam a regra
— a razao do éxito ou do fracasso de qualquer projeto politico, social ou empresarial”
(BARROSO, 2006, p. 60).

Desse modo, nas mais variadas eras que se viveu na historia brasileira, a mao do
Estado sempre teve papel central. Seja durante o império, periodo no qual os
cafeicultores eram subsidiados pelo governo, o que persistiu durante a Republica Velha
(1889-1930), seja na era Vargas, onde o estatalismo foi acentuado, seja no Regime
Militar onde foram criadas dezenas de estatais (Eletrobras, Nuclebrés, Siderbras, etc.), o
Estado nunca abdicou da sua funcéo de norteador da sociedade.

Tais circunstancias acabaram gerando um Estado inflado, burocratizado e
inoperante, que acumulava fungbes de todas as naturezas, buscando o controle de
diversos setores da economia, sem, no entanto, favorecer a coletividade (como qualquer
leigo pressuporia), mas que dotava os amigos da corte de um poder que ameagava
perpetuar a ordem social vigente.

Nesse sentido, somente na década de 1990 € que aparecem os albores das
reformas (embora superficiais), nas quais comecaram a ser transferidos a iniciativa
privada alguns setores da economia®.

Com efeito, o Estado brasileiro, com o incremento da iniciativa privada, sentiu a
necessidade de, a exemplo dos Estados Unidos, criar as chamadas Agéncias
Regulatérias Independentes, para assegurar o “poder de intervencdo nos mais diversos
setores em que se faz necessaria a presenca reguladora e disciplinadora do Estado”
(BARBOSA GOMES, 2005, p. 30-1). Vale ressaltar que as agéncias reguladoras nao

atuam apenas sobre setores econdmicos, mas também em campos de monopdlio estatal

8 Cumpre, nesse momento, enfatizar de pronto, que o objeto desse artigo ndo é julgar corretas as praticas
de privatizag@es que foram conduzidas no Brasil na década de 1990. Pelo contréario, simplesmente esta se
constatando que o Estado inflado formado ao longo de dois séculos ndo foi capaz de reduzir as
desigualdades sociais, pelo contrario, contribuiu veementemente para a concentracdo de renda. Destarte, 0
estatalismo brasileiro s6 favoreceu a alguns, os quais se beneficiaram do Estado ditador das regras para
concentrar dinheiro e poder. Assim, entende-se que o Estado ndo deve ser fomentador da concentragdo
econdmica, mas pelo contrario, impulsionador da concorréncia. Vale destacar que os conservadores
brasileiros (que sempre se declararam liberais), desfrutaram desse Estado condutor da economia para
aquinhoar poder e renda.
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(regulando servigcos puablicos, v. g. a Agéncia Estadual de Regulacdo dos Servicos
Delegados no Rio Grande do Sul — AGERGS) ou ainda, na defesa de direitos difusos,
como a Agéncia Nacional das Aguas (ANA).

Nesse sentido, tais agéncias gozam de uma autonomia reforcada,
consubstanciada, mormente, nos mandatos fixos dos dirigentes (que ndo se submetem
aos arbitrios do governo), na independéncia orcamentaria e administrativa e na
faculdade de emitir normas cogentes em seu campo de atuagdo (BARROSO, 2006, p.
70-74).

Nesse passo, Gustavo Binenbojm (2008, p. 267) assevera que elas caracterizam
uma administracdo publica policéntrica®, haja vista a independéncia assegurada a tais
agéncias. Dessa forma, essa maneira de governar assegura maior tecnicidade para a
tomada de decisdes no ambito de regulacdo de alguns setores especificos, sem, contudo,
esvazia-los de politica, intrinseca a administracdo publica.

O presente artigo tera trés pontos cruciais: 0 primeiro tracara um panorama
genérico e historico sobre as agéncias reguladoras. O segundo tem por escopo trazer a
discussdo acerca da natureza juridica das normas expedidas por tais entes publicos.
Finalmente, o terceiro procurara demonstrar meios pelos quais as normas expedidas
pelas autoridades administrativas independentes podem estar em consonancia com 0s
ditames das linhas governamentais (haja vista sua legitimac&o popular) e pela propria
sociedade, de maneira direta.

Essa trilha descrita tem como objeto demonstrar o quanto as agéncias
reguladoras sdo importantes para o Estado de Direito, mas, igualmente, o quanto faz-se
necessaria a imposicdo de limites a suas atuagdes, a fim de preservar a Democracia e 0s

Direitos Fundamentais.

2. BREVE HISTORICO, CONSTITUCIONALIDADE E PECULIARIDADES
DAS AGENCIAS REGULADORAS

% Gustavo Binenbojm, no ultimo capitulo de sua obra “Uma teoria do Direito Administrativo: Direitos
Fundamentais, Democracia e Constitucionalizagdo”, intitulado “Do executivo unitario a administracao
publica policéntrica”, assevera que a emergéncia de autoridades administrativas independentes (como as
agéncias reguladoras), ddo as bases para que a administracdo publica deixe de ser centralizada apenas na
autoridade maxima do executivo, haja vista o carater de independéncia que sdo dotadas essas autoridades.
Por tal razdo, o referido autor utiliza o termo “administracao publica policéntrica”.
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As agéncias reguladores surgiram nos Estados Unidos, no final do século XIX,
precisamente “em 1887, com a criagdo da Interstate Commerce Comission®?, instituida
para a regulacdo dos servigos interestaduais de transporte ferroviario e tida como a
primeira agéncia reguladora independente norte-americana” (BINENBOJM, 2008, p.
247).

Entretanto, as agéncias reguladoras ganharam destaque na era p6s new deal.
Conhecidas como Independent Regulatory Agencies, elas passaram a ser consideradas
uma nova expressao da administracdo publica, haja vista seu carater de independéncia
do poder executivo central. Dessa forma, foram impulsionadas pela politica do
presidente Roosevelt, que pregava maior interferéncia do poder estatal na economia
(tendo em vista a crise do liberalismo que abalou 0 mundo em 1929). Portanto, no
cenario estadunidense, as agéncias reguladoras nascem em um cenario no qual se
buscava uma maior interferéncia do Estado no ambito econémico (MENDES [SD] apud
BARBOSA GOMES, 2005, p. 29-30).

Desse modo, cumpre salientar que no Brasil, no periodo de surgimento das
agéncias reguladoras, vivia-se um cenario frontalmente oposto ao dos Estado Unidos.
Buscava-se impulsionar uma politica chamada neoliberal, garantindo maior autonomia
ao mercado. Assim, as agéncias reguladoras surgiram ao lado das privatizacbes da
década de 1990, sendo uma das bandeiras do governo Fernando Henrique Cardoso
(BINENBOJM, 2008, p. 272-273).

Nesse sentido, cumpre transcrever, novamente, as palavras de Gustavo
Binenbojm (2008):

A atracdo do setor privado, notadamente o capital internacional, para o
investimento nas atividades econémicas de interesse coletivo e servigos
publicos objeto do programa de privatizaches e desestatizacdo estava
condicionada a garantia de estabilidade e previsibilidade das regras do jogo
nas relacdes dos investidores com o Poder Publico.

Na verdade, mais do que um requisito, 0 chamado compromisso regulatério
(regulatory commitment) era, na pratica, verdadeira exigéncia do mercado
para a captacao de recursos. (BINENBOJM, 2008, p. 272).

9 Como bem destaca Conrado Hiibner Mendes ([SD] apud BARBOSA GOMES, 2005, p. 29): “o
nascimento desse modelo de regulacdo deu-se em 1887, quando se verificou a premente necessidade de se
conferir uma resposta reguladora as disputas que estavam a ocorrer entre as empresas de transportes
ferroviarios e os empresarios rurais”. Nesse momento surgiu a Interstate Commerce Comission com o
intuito de regular o comércio ferroviario interestadual. Dessa forma, resta claro que o primeiro clamor
pela existéncia de uma autoridade reguladora independente deu-se exatamente devido a um conflito de
interesses econdmicos (in casu, entre agricultores e transportadores), o que despertou a necessidade de
intervencdo estatal para acalmar os a&nimos e evitar maior prejuizo a economia.
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Tal conjuntura, observada no decorrer do processo de surgimento das agéncias
reguladoras no Brasil, tem esse carater peculiar devido aquilo que foi referido no
introito desse trabalho, isto é, ao estatalismo exacerbado e concentrador que
predominou no pais desde o império até o ocaso do periodo ditatorial.

Delimitado o cenério de nascimento das agéncias reguladoras no Brasil, cumpre
destacar, rapidamente, as discussdes constitucionais atinentes a matéria.

Nos Estados Unidos, a constitucionalidade das agéncias reguladoras foi objeto

de andlise da Suprema Corte. Nas palavras de Joaquim B. Barbosa Gomes (2005):

Sao mdaltiplos os debates constitucionais suscitados pela disseminagdo de
agéncias reguladoras independentes e pelas mudancas radicais na forma de
organizacdo do Estado que elas provocam. Esses debates abordam desde os
riscos institucionais que elas representam em face da sua caréncia de
legitimacdo democratica, passam pela questdo da separacdo de poderes e
desembocam na discussdo acerca da intangiblidade do Poder incumbido da
Prestacao jurisdicional. (BARBOSA GOMES, 2005, p. 40).

A Suprema Corte estadunidense acabou por se posicionar favoravelmente as
agéncias reguladoras, declarando sua constitucionalidade em diversos casos que lhe
foram submetidos. Consoante Joaquim B. Barbosa Gomes (2005, p. 41-49), as
declaracBes de constitucionalidade das normas atinentes as agéncias reguladoras,
notadamente frente as arguices de que elas afetariam a divisdo tripartite do poder,
foram tomadas eivadas de pragmatismo e casuismo. Ocorria a necessidade de se
legitimar as decisdes tomadas no cenario do New Deal, entre elas as criagBes das
Independent Regulatory Agencies. Desse modo, a Suprema Corte acabou declarando a
constitucionalidade dessas autoridades independentes™.

No Brasil, o paradigma case mais evidente acerca das agéncias reguladoras se
refere a Agéncia Estadual de Regulacdo dos Servigos Delegados do Rio Grande do Sul
(AGERGS). Cuida-se da Agéo Direta de Inconstitucionalidade - ADI n°® 1.949/RS. Ao
apreciar a medida cautelar interposta na referida agdo, o STF suspendeu o dispositivo
legal que vedava a possibilidade de demissdo de conselheiros, sem aprovagdo da

assembleia legislativa do estado. Vislumbrou-se, in casu, ofensa ao principio da

1 para um estudo mais proficuo da atuacdo da Suprema Corte Estadunidense nas questdes envolvendo a
constitucionalidade das agéncias reguladoras, ver Joaquim B. Barbosa Gomes: Agéncias Reguladoras: A
“Metamorfose” do Estado e da Democracia (Uma Reflexdo de Direito Constitucional Comparado), in
Agéncias Reguladoras e Democracia, Gustavo Binenbojm (org), Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005.
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separacdo dos poderes. Entretanto, a decisdo foi clara ao ndo impugnar as restricbes
legais a demissdes dos conselheiros, sem motivagdo™.

Vale frisar, a guisa do que aponta Gustavo Binenbojm (2008, p. 259) que tal
entendimento do Supremo foi oposto a uma decisdo exarada em 1962 nos autos do
Mandado de Seguranca 8.693/DF, o qual resultou no verbete da simula 25 do STF, in
verbis: “a nomeagdo a termo ndo impede a livre demissdo pelo Presidente da Republica,
de ocupante de cargo dirigente de autarquia”. Dessa forma, ao julgar a ADI 1.949/RS, o
Supremo reviu seu posicionamento a luz da Carta Magna de 1988, revertendo a
jurisprudéncia anterior®,

As Propostas de Emendas Constitucionais (PECs) n° 81/2003 e 71/2007 visam a
conferir carater constitucional aos mandados fixos dos dirigentes de Agéncias
Reguladoras, o que acabaria com a celeuma acerca de sua inconstitucionalidade
(embora o STF aponte para a declaracdo da compatibilidade constitucional desses

preceitos).

12 Eis a ementa: |. Agéncias reguladoras de servicos publicos: natureza autarquica, quando suas fungdes
ndo sejam confiadas por lei a entidade personalizada e ndo, a propria administracdo direta. Il. Separacéo e
independéncia dos Poderes: submissdo a Assembléia Legislativa, por lei estadual, da escolha e da
destituicdo, no curso do mandato, dos membros do Conselho Superior da Agéncia Estadual de Regulacéo
dos Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul - AGERGS: pardmetros federais impostos ao
Estado-membro. 1. Diversamente dos textos constitucionais anteriores, na Constituicdo de 1988 - a
vista da clausula final de abertura do art. 52, 111 -, sdo véalidas as normas legais, federais ou locais,
que subordinam a nomeac¢do dos dirigentes de autarquias ou fundacBes publicas a prévia
aprovacdo do Senado Federal ou da Assembléia Legislativa: jurisprudéncia consolidada do
Supremo Tribunal. 2. Carece, pois, de plausibilidade a argiiicdo de inconstitucionalidade no caso, do
condicionamento a aprovacdo prévia da Assembléia Legislativa da investidura dos conselheiros da
agéncia reguladora questionada. 3. Diversamente, € inquestionavel a relevancia da alegacdo de
incompatibilidade com o principio fundamental da separacéo e independéncia dos poderes, sob o regime
presidencialista, do art. 8° das leis locais, que outorga a Assembléia Legislativa o poder de destitui¢do dos
conselheiros da agéncia reguladora autarquica, antes do final do periodo da sua nomeacédo a termo. 4. A
investidura a termo - ndo impugnada e plenamente compativel com a natureza das funcGes das
agéncias reguladoras - €, porém, incompativel com a demissdo ad nutum pelo Poder Executivo: por
isso, para concilia-la com a suspensdo cautelar da Gnica forma de demissdo prevista na lei - ou seja,
a destituicdo por decisdo da Assembléia Legislativa -, impde-se explicitar que se suspende a eficacia
do art. 8° dos diplomas estaduais referidos, sem prejuizo das restricdes a demissibilidade dos
conselheiros da agéncia sem justo motivo, pelo Governador do Estado, ou da superveniéncia de
diferente legislagdo valida. I1l. Acdo direta de inconstitucionalidade: eficacia da suspensdo cautelar da
norma argiida de inconstitucional, que alcancga, no caso, o dispositivo da lei primitiva, substancialmente
idéntico. IV. Agdo direta de inconstitucionalidade e impossibilidade juridica do pedido: ndo se declara a
inconstitucionalidade parcial quando haja inversédo clara do sentido da lei, dado que ndo é permitido ao
Poder Judiciario agir como legislador positivo: hipdtese excepcional, contudo, em que se faculta a
emenda da inicial para ampliar o objeto do pedido. (Grifou-se).

(ADI 1949 MC, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado em 18/11/1999,
disponivel em <www.stf.jus.br>, acesso em 13/06/2009).

13 0 Min. Nelson Jobim utilizou-se do voto divergente do Min. Vitor Nunes Leal, vencido em 1962, para
fundamentar seu voto.
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Dessa forma, no Brasil a tendéncia é de admissdo da consonancia das agéncias
regulatérias com a ordem constitucional vigente.

Gustavo Binenbojm (2008, p. 256) pontua quatro caracteristicas basilares das
agéncias reguladoras: (a) independéncia politica dos dirigentes, tendo em vista que sdo
nomeados a termo, ndo podendo ser demitidos sem justificativas pelas autoridades do
poder executivo; (b) independéncia técnica decisional, ou seja, prevaléncia de critérios
técnicos nos processos de tomada de decisGes; (c) independéncia normativa: faculdade
de dispor sobre determinadas matérias por atos normativos proprios**; e (d)
independéncia gerencial, orcamentaria e financeira ampliadas.

No Brasil existem, atualmente, as seguintes agéncias reguladoras: Agéncia
Nacional de Energia Elétrica - ANEEL - (Lei 9.427/97), Agéncia Nacional de
TelecomunicacBes - ANATEL - (Lei 9.472/97), Agéncia Nacional do Petréleo - ANP -
(Lei 9.478/97), Agéncia Nacional de Saude - ANS - (Lei 9.961/00), Agéncia Nacional
das Aguas - ANA - (Lei 9.984/00), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria -
ANVISA - (Lei 9.782/99), Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT - (Lei
10.233/01, Agéncia Nacional de Transportes Aquaticos - ANTAQ - (Lei 10.233/01),
Agéncia Nacional de Cinema - ANCINE - (Medida Provisoria n°2228-1/01) e Agéncia
Nacional da Aviaco Civil - ANAC - (Lei 11.182/05)".

3. A NATUREZA DAS NORMAS EXPEDIDAS PELAS AGENCIAS
REGULADORAS

Esclarecidas as circunstancias de criagdo das agéncias reguladoras, bem como
delimitado seus papeis no Estado moderno, torna-se imperiosa a analise da natureza das
normas por elas editadas, como acima ja se ressaltou, para que se verifique, mediante a
Gtica legalista e paradigmatica, se ha adequacdo das normas aos fins a que se propdem
tais autarquias especiais.

Tem-se, na doutrina patria, a adogdo de trés correntes para explicar o carater das
normas exaradas pelas agéncias reguladoras. Sao elas: natureza de atividade regulatéria

(patamar de Lei, compreendendo a tese da deslegalizacdo), natureza de regulamento e

4 Tal matéria sera aprofundada a seguir.

> Luis Roberto Barroso (2005, p. 69) coloca a Comissdo de Valores Mobilidrios como Agéncia
Reguladora, haja vista suas caracteristicas de independéncia, notadamente apds a reforma legislativa
consubstanciada na Lei 10.411/02, a qual lhe conferiu maior grau de autonomia.
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natureza de ato normativo-administrativo (normas de escaldo inferior inclusive aos

regulamentos do executivo).

3.1 A tese da deslegalizacéo

A primeira tese que se apresenta ¢ a chamada deslegalizacdo, para a qual, a
normativa das agéncias reguladoras tem o mesmo potencial de uma lei ordinaria,
podendo inclusive revoga-las.

Segundo o entendimento de Gustavo Binenbojm (2008), tal tese teve assento na
doutrina estrangeira, a qual foi trazida ao Brasil por alguns doutrinadores. Dessa forma,
o referido autor pontua que, sobretudo na Espanha e na Itélia, tal entendimento teve
espaco.

A deslegalizacdo, de maneira simpléria, ndo é nada mais que o fato de uma lei
fazer referéncia expressa que determinado campo normativo serd normatizado por
regulamentos independentes. Nas palavras de Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-
Ramon Fernandez (1995, apud BINENBJOM) 2008, p. 278):

Chamamos deslegalizacdo a operacdo que efetua uma lei que, sem entrar no
campo de regulacdo material de um certo tema, até entdo regulado por lei
anterior, abre o referido tema para a posterior disponibilidade de
regulamentacdo pela Administracdo. (GARCIA DE ENTERRIA e
FERNANDEZ, 1995, apud BINENBJOM 2008, p. 278).

Dessa forma, a lei ndo regula propriamente o tema, apenas refere qual o 6rgéao
que tera competéncia para normatiza-lo. Nesse sentido, Diogo de Figueiredo Moreira
Neto (2003) assevera que a deslegalizacdo constitui uma forma andmala de delegacéo

legislativa:

A terceira técnica geral de delegacdo vém a ser a deslegalizacdo, oriunda do
conceito do desenvolvido na doutrina francesa da délégation de matiéres,
adotado na jurisprudéncia do Conselho de Estado em dezembro de 1907 (...) a
qual, modificando postura tradicional, no sentido de que o titular de um
determinado poder ndo tem dele disposi¢cdo, mas, tdo-somente, o exercicio,
passou a aceitar, como fundamento da delegacéo, a retirada, pelo proprio
legislador, de certas matérias do dominio da lei (domaine de la loi), passando-
se ao dominio do regulamento (domaine de 1’ordonnance). (MOREIRA NETO,
2003, p. 122)

Esposa, outrossim, tal posicionamento, Alexandre dos Santos Aragdo (2005):
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Por este entendimento, com o qual concordamos, ndo ha qualquer
inconstitucionalidade na deslegalizacédo, que nao consistiria propriamente em
uma transferéncia de poderes legislativos, mas apenas na adocao, pelo proprio
legislador, de uma politica legislativa pela qual transfere a uma outra sede
normativa a regulacéo de determinada matéria E, com efeito, se este tem poder
para revogar uma lei anterior por que ndo o teria para, simplesmente, rebaixar
0 seu grau hierarquico? Por que teria que, direta e imediatamente revoga-la,
deixando um vazio normativo até que fosse expedido o regulamento, ao invés
de, ao degradar a sua hierarquia, deixar a revogagdo para um momento
posterior, ao critério da Administracdo Publica, que tem maiores condi¢des de
acompanhar e avaliar a cambiante e complexa realidade econdmica e social?
(ARAGAO, 2005, p. 422-423).

Nesse mesmo sentido, postula Henrique Ribeiro Cardoso (2006), sem

posicionar-se:

Vislumbram os adeptos desta corrente estabelecer a Constituicdo Federal, no
artigo que sedia a regulacdo em geral, art. 174 e nos que prevéem a criagao
das Agéncias Reguladoras — arts. 21, Xl, e 177, § 2° IllI- uma atribuicéo
originaria de competéncia normativa, dentro do esquadro de reparticdo de
funcdes estabelecidas na Carta Politica, em moldes semelhantes ao disposto
nos arts. 62 e 68 da Constituigdo de 1988. (CARDOSO, 2006, p. 199).
O mesmo entendimento é compartilhado por Tércio Sampaio Ferraz Junior
(2000), o qual deixa de citar expressamente o termo deslegalizagéo, sem, no entanto,

afastar-se da tese em tela:

Condicionada a previsdo legal (legalidade no sentido de legitimacdo), a
correspondente delegacdo (direta ao 6rgdo) nao se confunde nem com as
delegacdes de fiel cumprimento nem com a lei delegada. Trata-se, como visto,
de uma forma de delegacdo com base no principio da eficiéncia e por este
introduzida no ordenamento constitucional. Afinal, no caso de atividade
reguladora, sem ela ficaria vazio o principio, tanto no sentido de sua eficacia
quanto no sentido de controle constitucional. (FERRAZ JUNIOR, 2000, p. 154-
155).

Alexandre de Moraes (2002, p. 17-20) defende, de maneira um pouco mais
prudente, que as agéncias reguladoras podem receber do poder legislativo delegacbes
para regular certas matérias, cabendo aos legisladores estabelecer standards para
atuacdo das referidas autoridades.

Na linha do que preconiza Gustavo Binenbojm (2008, p. 280-290), a
aplicabilidade da deslegalizacdo n&o merece guarida no ordenamento constitucional

vigente no pais.
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Argui o referido autor, que Carta Magna delineia as possibilidades de delegacéo
legislativa de maneira expressa: no art. 62, as Medidas Provisdrias e no art. 68, as Leis
Delegadas ao Presidente da Republica. Ja o art. 84, IV (apds a emenda constitucional n°
32/2001), consagra a possibilidade de expedicdo de regulamentos autbnomos pelo chefe
do poder executivo. No entanto, tal possibilidade é restrita a “a) organizagdo e
funcionamento da administracdo publica federal (...) e b) extin¢do de fun¢Ges ou cargos
publicos, quando vagos”. Dessa forma, os regulamentos autdnomos s6 podem ser
efetivados quando se estiver buscando a aplicacdo dos preceitos constitucionais, sendo
que uma lei posterior que regule a mesma matéria tomaré o seu lugar. Ha uma espécie
de preferéncia pela lei®.

Ademais, cumpre salientar que o art. 25 do Ato das Disposi¢des Constitucionais

Transitorias — ADCT preceitua:

Art. 25. Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da promulgacao da
Constituicdo, sujeito este prazo a prorrogacao por lei, todos os dispositivos
legais que atribuam ou deleguem a d6rgdo do Poder Executivo competéncia
assinalada pela Constituicdo ao Congresso Nacional, especialmente no que
tange a:

| - agcdo normativa

Cabe ainda referir as palavras de Gustavo Binenbojm (2008): “de acordo com o
raciocinio até aqui desenvolvido, a deslegalizacdo constituiria uma fraude ao processo
legislativo contemplado na Constituigdo” (BINENBOJM, 2008, p. 283), o qual tem por
escopo a defesa das garantias fundamentais do cidaddo, ndo deixando margens a
autoritarismos.

Nessa esteira, urge que seja feita uma citagdo do referido autor, em defesa do

principio da legalidade:

Rememore-se que o principio da legalidade serve tanto a autonomia publica
dos cidadaos (democracia) como a sua autonomia privada (liberdade). Por seu
intermédio, os cidaddos podem tornar-se autores das suas proprias normas de
direito (autonomia publica) e defender a sua vida particular de indevidas
interferéncias (autonomia privada). Em uma palavra, por meio do império da
lei, os cidad@os tornam-se senhores do seu destino coletivo (democracia) e
individual (liberdade). Esta a dimensao substantiva do principio da legalidade.
(BINENBOJM, 2008, p. 287).

1° para um estudo mais aprofundado da matéria, ver Gustavo Binenbojm: Uma Teoria do Direito
Administrativo: Direitos Fundamentais, Democracia e Constitucionalizacdo, Rio de Janeiro: Renovar,
2008.
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3.2 Natureza de Regulamento

Gustavo Binenbjom (2008 p. 284-290), como ja exposto rechaca a tese da
deslegalizacdo. Ao fazer isso, defende que as normas expedidas pelas agéncias
reguladoras devem ter carater infralegal, igualando-se aos regulamentos editados pelo
chefe do executivo, atuando, contudo, dentro do espaco delimitado pelas leis ordinarias.

Nesse sentido, afirma:

Como j& longamente explicitado no Capitulo 1V, supra, a competéncia
normativa das entidades reguladoras exibe natureza regulamentar infralegal,
semelhante aquela reconhecida ao chefe do poder executivo. (BINENBOJM,
2008, p. 286).

Igualmente, Margal Justen Filho (2002, p. 540) afirma que “uma agéncia
reguladora ndo pode fazer algo além ou diverso do que seria reconhecido ao Poder
Executivo, em matéria de produgdo normativa.”

O mesmo autor preceitua (2002, p. 518), outrossim: “afigura-se que a
competéncia normativa abstrata das agéncias, no direito brasileiro, tem de ser
enquadrada como manifestagdo de discricionariedade”.

Cumpre salientar que esposa essa corrente Juarez de Freitas:

(...) os atos regulatérios devem ser infralegais, restando vedado ao
administrador inovar como legislador. Assim, por exemplo, a resolucéo de uma
agéncia reguladora pode inovar apenas como ato administrativo, porém nos
exatos limites da lei. A infralegalidade reivindica uma sadia autocontencéo.
Ndo ha, portanto, falar ‘deslegalizacdo’ no campo regulatorio, que pode até
valer noutros contextos, mas ndo tem guarida em nosso complexo normativo”.
(FREITAS, 2004, p. 48).

Manoel Gongalves Ferreira Filho (2002, p. 142), igualmente, defende tal
posicionamento, asseverando que ndo ha qualquer previsdo constitucional para que leis
possam delegar competéncia material para que um regulamento autbnomo normatize
determinado setor. Argumenta no mesmo sentido de Gustavo Binenbojm.

A jurisprudéncia péatria veio ao encontro dessa tese, referendando-a. Nesse
sentido, o STF decidiu, em carater liminar, no julgamento da ADI 1.668/DF, que a

ANATEL estaria adstrita a Lei de licitacdes. Dessa forma, destaca-se da ementa:

(...) 3) deferir, em parte, o pedido de medida cautelar para: a) quanto aos
incisos IV e X, do art. 19, sem reducdo de texto, dar-lhes interpretacdo
conforme a Constituicdo Federal, com o objetivo de fixar exegese segundo a
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qual a competéncia da Agéncia Nacional de TelecomunicagOes para expedir
normas subordina-se aos preceitos legais e regulamentares que regem outorga,
prestacdo e fruicdo dos servigcos de telecomunicacfes no regime publico e no
regime privado (....).

(STF, ADI 1668 MC, Relator(a): Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado
em 20/08/1998, diponivel em <www:.stf.jus.br> acesso em 13/06/2009).

No mesmo sentido ja decidiu o Superior Tribunal de Justica:

PROCESSUAL - COMERCIALIZACAO DE PRODUTOS NATURAIS -
ISENCAO DE REGISTRO NO MINISTERIO DA SAUDE - PREVALENCIA DA
LEl 6.360/76 SOBRE A RESOLUCAO RDC 23-ANVS/MS/99, DE
HIERARQUIA INFERIOR -INSER(;AO DOS PRODUTOS NO COMERCIO.
Negar provimento ao recurso especial (STJ, REsp. 434.303/PR, Rel. Min.
Eliana Calmon, julgado em 05/09/2002, disponivel em <www.stj.jus.br>
acesso em 13/06/2009).

Dessa forma, os tribunais superiores vém entendendo que a tese da
deslegalizacdo ndo recebeu locus na ordem constitucional brasileira, tendo os

regulamentos expedidos por agéncia reguladoras natureza infralegal.

3.3 Natureza de Ato Normativo-Administrativo

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2006, p. 457) defende a tese de que as normas
emitidas pelas Agéncias Reguladoras devem estar em nivel inferior inclusive dos
regulamentos do chefe do Poder Executivo, via decreto. Essa tese submete as agéncias

reguladoras ao império do executivo:

Mesmo as agéncias reguladoras das telecomunicacdes e do petréleo, previstas
na Constituicdo como 6Orgdos reguladores, ao baixar normas voltadas a
‘regulagcdo’ dos setores que lhes sdo afetos, tém que observar a hierarquia das
normas, inclusive a superioridade das normas regulamentares baixadas pelo
Chefe do Poder Executivo, titular unico da funcéo. (DI PIETRO, 2003, p. 53).

Defende a autora que esse carater ndo subordina as agéncias reguladoras aos
arbitrios do poder executivo, tendo em vista a discricionariedade administrativa que €
conferida aos administradores.

Tal tese ndo serd mais aprofundada. Trata-se de um posicionamento
praticamente isolado, sendo que a discusséo principal insere-se acerca da hierarquia dos
regulamentos em face das leis, discussao ja elevada a limites nos itens anteriores.

Dessa forma, resta estabelecido que os regulamentos expedidos pelas agéncias

reguladoras, a guisa do entendimento ja manifestado pelo STF e pelo STJ, devem estar
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em um campo inferior ao legal. Com efeito, cumpre ainda nesse trabalho tecer algumas
palavras no que concerne a insercdo dos regulamentos autbnomos no ordenamento, de

maneira que prestigie a legitimacdo popular e o controle social.

4. AS AGENCIAS REGULADORAS E O CONTROLE DEMOCRATICO DE
SEUS REGULAMENTOS

O poder executivo central, Presidente da Republica e Ministros de Estado, estdo
respaldados pelo voto, o que lhes confere legitimacdo popular para tomar decisoes.
Nesse sentido, cabe a eles definirem as politicas publicas genérica que norteardo a
administracao publica.

Alexandre Santos de Aragdo (2005, p. 05) opina no sentido de que a adstricao
das agéncias reguladoras as politicas publicas estabelecidas pelo executivo ndo deve
surpreender a ninguém. Para o referido autor, tal situagdo ndo compromete a autonomia
e a existéncia de competéncias préprias das autoridades competentes. Assim, cabe as
agéncias reguladoras a execucdo autdbnoma e técnico-burocratica das politicas ditadas
pela administracédo central.

Para Gustavo Binenbojm (2008, p. 292), “a submissao dos 6rgaos reguladores as
politicas publicas tracadas pela Administracdo Central é uma forma de controle pelo
Poder Executivo que se encontra prevista nas proprias leis instituidoras das agéncias”.
De outro modo, cumpre salientar, como afirma o mesmo autor, que o art. 87, paragrafo
unico, inciso I, da Constitui¢ao confere aos ministros a tarefa de “exercer a orientagao,
coordenacdo e supervisao dos orgaos e entidades da administracdo federal”.

Nesse contexto, ndo ha nada de errado ou ildgico no fato de as agéncias
reguladoras estarem submissas as politicas publicas exaradas pelo poder central. Ha que
se ter em vista que a soberania popular deu respaldo para que o presidente alcancasse o
poder, 0 que torna imperioso que as politicas publicas por ele definidas sejam o norte de
todo as atividades desenvolvidas no seio da administracdo. Trata-se de uma forma de
coadunar a independéncia das autoridades autbnomas com a vontade popular externada
no voto.

Vale referir que, embora ndo exista previsdo legal para recursos das decisdes
tomadas no ambito das autoridades regulatorias, no entendimento do Parecer n® 51/2006

da Advocacia Geral da Unido, os Ministros de Estado possuem poderes para rever
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decisbes proferidas por agéncias reguladoras em duas hipoteses: (a) a agéncia tenha
desbordado dos limites legais de suas competéncias; ou (b) a agéncia tenha usurpado
competéncias de elaboragdo de politicas publicas setoriais de competéncia do Ministério
(BINENBOJM, 2008, p. 276).

Destarte, tal parecer (embora consagre um recurso hierarquico impréprio sem
previsdo legal), é dotado, na intencdo, de certa sabedoria, desde que sua interpretacdo
seja extremamente restritiva as hipéteses elencadas. De fato, ndo é de mau tom que um
Ministro possa rever atos das autoridades independentes que tenham usurpado limites
de competéncia. No entanto, a utilizacdo exacerbada (fora das hipdteses elencadas)
desses recursos desvirtuaria os préprios propoésitos das agéncias reguladoras.

Noutro passo, o controle social sobre as agéncias reguladoras ainda € algo
extremamente incipiente no contexto brasileiro. Nesse sentido Gustavo Binenbojm
(2008, p. 297-300) destaca dois tipos fundamentais de participacdo popular nas decisdes
tomadas pelas agéncias reguladoras: a consulta publica e as audiéncias publicas.

As audiéncias publicas constituem um meio eficaz de consulta popular, haja
vista que € um espaco aberto no qual qualquer individuo pode expor sua posi¢do acerca
do tema em questdo, o que pode acabar abalizando as decisdes tomadas pela autoridade,
procurando-se toma-las da maneira mais adequada possivel. No entanto, ha que se
ressalvar o fato de o comparecimento a essas audiéncias ser mais denso por parte dos
interessados no tema em discussdo. Dessa forma, é bem possivel que empresas, com
interesse econdmico especifico sejam mais escutadas que a sociedade em geral. As
legislacOes atinentes 8 ANATEL e & ANP mencionam expressamente as audiéncias
publicas.

Inobstante a falha acima apontada, tem-se nas audiéncias publicas, um meio
realmente eficaz de aumento da participacdo popular nas decisbes das autoridades
reguladores e, por conseguinte, nas normas por elas expedidas, o0 que confere maior grau
de legitimidade a tais normativas.

Noutro giro, a consulta publica “consiste no questionamento a opinido publica
acerca de assuntos de interesse coletivo, ordinariamente, antes da elaboracdo das
normas juridicas” (BINENBOJM, 2008, p. 297). Assim, habitualmente, ela é feita de
maneira individual e durante certo periodo de tempo. Dessa forma, o ato em discusséo é
publicado em veiculo abrangente e os cidaddos manifestam-se como lhes convir. A

falha apontada aqui é o fato de muitas pessoas nem tomarem conhecimento das
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consultas que, em muitas vezes, sdo realizadas nos sites, das agéncias sem ampla
divulgacéo.

Com efeito, embora com falhas, os dois mecanismos acima expostos devem ser
valorizados e aperfeicoados, haja vista que aumentam o controle social sobre as
autoridades independentes.

Desse modo, tem-se que a participacdo popular nas decisdes das agéncias
constitui um meio de o individuo proteger seus direitos fundamentais®’. Nesse sentido

manifestou-se Alexandre Santos de Aragéo:

Com efeito, o principal mecanismo de legitimacdo democratica da
Administracdo Publica é o da participagdo dos titulares de interesses
individuais, coletivos e difusos através de audiéncias e consultas publicas
prévias a edicdo dos atos normativos que possam afetar seus interesses.
(ARAGAO, 2005, p. 13).

5. CONSIDERACOES FINAIS

Esse trabalho procurou demonstrar o quanto os regulamentos das agéncias
reguladoras podem ser relevantes na conjuntura atual. Em um primeiro momento,
discorreu-se sobre a necessidade de o Estado intervir na economia. Apds, fez-se um
apanhado histérico do surgimento dessa modalidade de autoridade reguladora
independente no Brasil, comparando com o que ocorreu nos Estados Unidos.

Dessa forma, o Brasil implantou na década de 1990 uma reforma do Estado, com
0 intuito de transferir determinados setores para a iniciativa privada. Tal pratica, sem
fazer qualquer juizo de valor, gerou a necessidade de criacdo de entes reguladores
independentes no pais. Devido ao carater técnico das normas a serem expedidas, bem
como ao interesse da populacdo em jogo, essas agéncias devem possuir uma autonomia
reforcada com o escopo de ndo submeter suas decisdes aos arbitrios dos interesses
governamentais.

Com efeito, uma decisdo de uma agéncia reguladora, como, v. g., a de subir uma
tarifa de telefonia, ndo pode ser manipulada de acordo com interesses do governo, de
forma que a autoridade possa se aproveitar do fato para obter lucros eleitorais (ndo

permitir que a tarifa suba em época de eleigdes ou permitir seu incremento demasiado

70 Supremo Tribunal Federal ja se manifestou no Mandado de Seguranca 24.184-DF, rel. Min. Ellen
Gracie proclamando a nulidade de ato do Instituto Nacional do Meio Ambiente e Recursos Naturais
Renovaveis — IBAMA que criou uma Unidade de Conservagdo sem prévia consulta publica, a qual é
prevista em lei.
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em momentos de baixa densidade politica). Assim, a independéncia das autoridades
reguladoras é impositiva no contexto hodierno.

Destarte, a Administracdo Publica passa de um executivo unitario e
hierarquizado, a um executivo policéntrico, no qual as decisdes ndo estdo submetidas
somente a cupula da piramide administrativa.

No entanto, imp&e-se que certos limites sejam impostos a atuagdo das agéncias
reguladoras para que ndo se afete a Democracia e os Direitos Fundamentais.

O primeiro limite é o de conferir natureza infralegal a seus regulamentos. Como
ja exposto alhures, a tese da deslegalizacdo ndo mereceu guarida no ordenamento patrio.
Os regulamentos ndo podem estar no mesmo patamar das leis ordinarias, tendo em vista
que aquelas sdo legitimadas pelo poder legislativo, o qual foi devidamente eleito e
representa, de modo claro, a vontade da coletividade. Da mesma forma, é interessante
gue as normas em questdo tenham congruéncia com as politicas publicas do governo,
legitimado pelo voto da sociedade.

Noutro passo, o controle social sobre as agéncias reguladoras é algo, igualmente,
impositivo. Seja atraves das consultas publicas, seja através das audiéncias publicas, ou
ainda mediante outro meio eficaz de avaliacdo da vontade popular, as agéncias devem
ouvir o que os membros da sociedade tém a dizer. Tais agdes conferem um grau maior
de legitimidade a qualquer ato normativo que venha a ser exarado pela autoridade
independente.

Por derradeiro, cumpre salientar que as agéncias reguladoras devem cumprir seu
papel na consolidagdo da Democracia e dos Direitos Fundamentais, atuando de maneira
congruente com os propésitos do Estado de Direito, regulando setores especificos da

economia e protegendo direitos individuais, coletivos e difusos.
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