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RESUMO

A presente investigacdo tem por finalidade delimitar, a luz da doutrina e da jurisprudéncia,
quais sdo os limites do poder de editar normas atribuido as agéncias reguladoras brasileiras,
também denominado ‘Poder Normativo’. Primeiramente, proceder-se-4 a um breve escorgo
historico das referidas entidades, focando na experiéncia norte-americana acerca da cria¢éo e
desenvolvimento destas agéncias. Apds, sera procedida uma incursdo pelos marcos
econémicos e juridicos brasileiros no bojo dos quais se originaram as agéncias reguladoras
nacionais, focando nas diversas alteracdes constitucionais e legais que cercam a matéria, bem
como se abordard a problematica da criacdo destas entidades no direito patrio, frente,
basicamente, ao aos principios da legalidade e da separacdo de poderes. Serdo abordadas,
também, as posi¢bes dos doutrinadores brasileiros que se debrucaram sobre a matéria,
analisando cada uma das diversas justificativas apresentadas a fim de legitimar o Poder
Normativo destas entidades. Por fim, proceder-se-a a analise dos principais argumentos
utilizados pelo Supremo Tribunal Federal e pelo Superior Tribunal de Justica na matéria,
sendo sumariados o0s entendimentos destas Cortes quanto ao assunto, apontando o0s

argumentos juridicos preponderantes.

Palavras-chave: Direito Administrativo. Poder Regulamentar. Agéncias Reguladoras.

Entendimento Doutrinario e Jurisprudencial



ABSTRACT

This research aims to define, in the light of the doctrine and precedents, which are the limits
of the law-making power assigned to Brazilian regulatory agencies, also called ‘Regulatory
Power". First, we will make a brief historical foreshortening of these entities, focusing on the
American experience about the creation and development of these agencies. After, it will
proceed a raid by the Brazilian economic and legal frameworks at the core of which
originated national regulatory agencies, focusing on constitutional amendments and legal
changes surrounding the matter, as well as address the issue of creation of these entities in the
Brazilian law, front basically, to the principles of legality and separation of powers. It will be
discussed also the positions of Brazilian scholars who have studied the matter, analyzing each
of the various justifications to legitimize the Power Regulatory these entities. Finally, it will
proceed to the analysis of the main arguments used by the Supremo Tribunal Federal and the
Superior Tribunal de Justica on the matter, and summarized the minds of these courts for that

matter, pointing out the prevailing legal arguments.

Keywords: Administrative Law. Regulatory power. Regulatory agencies. Doctrine and

Jurisprudence
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INTRODUCAO

O presente trabalho investiga o exercicio de poder normativo por parte das agéncias
reguladoras brasileiras, enfatizando os fundamentos juridicos atribuidos pela doutrina e pelas
Cortes Superiores.

As agéncias reguladoras sdo autarquias de regime especial introduzidas no Brasil no
contexto da Reforma de Estado operada na ultima década do século XX. Trata-se de entidades
préprias de um Estado Gerencial, investidas de competéncia para a regulacdo de um setor
especifico. Na consecucdo de seus fins e atuando nos campos que lhe sdo préprios, exercem
substanciosa atividade normativa, editando normas abstratas e emitindo Resolugdes, Portarias
e Notas Técnicas. Neste contexto, assumiram papel de inconteste relevancia na estrutura
organizacional de setores basicos da economia do Estado brasileiro.

Cumpre assinalar, contudo, que os poderes especiais, especialmente os normativos,
atribuidos por lei a tais entidades, importadas do direito norte-americano, suscitam, ainda
hoje, uma série de controvérsias doutrinarias e jurisprudenciais, como se vera.

Ressalta-se que nao se intenta realizar um estudo alheio ao fato inconteste de que todo
ordenamento juridico € concebido no bojo de um contexto social, econémico, temporal e
espacial. Pelo contrario — uma vez reconhecida a relevancia de se compreender e de se estudar
a génese e a evolucdo de determinado instituto juridico, fruto de uma sociedade cada dia mais
dindmica e complexa, pode-se, partindo-se de analise de cunho historico, finalmente, buscar
compreender, em melhores linhas, os fendmenos e institutos juridicos.

No que diz respeito as agéncias reguladoras e seu poder normativo, objeto da presente
monografia, ndo se pode olvidar de estudar, ainda que brevemente, seu engendro histérico.
Com esse intuito, far-se-a, no primeiro capitulo, referéncia ao direito norte-americano, tendo
em vista que, conforme a doutrina, este muito influenciou o surgimento das agéncias no
Brasil.* Tratar-se-4 de expor, com base em doutrina majoritariamente nacional, a histéria e 0s
poderes das agéncias reguladoras norte-americanas.

Ainda no capitulo inicial, delinear-se-a4 o contexto em que tiveram origem as agéncias
guando recepcionadas pelo ordenamento juridico brasileiro, bem como as razdes sociais,
politicas e econdmicas que motivaram sua adocdo quando da Reforma de Estado.

Estabelecidos 0s necessarios pressupostos historicos e comparada, ainda que brevemente, a

! GIACOMUZZI, José Guilherme. Os poderes das agéncias americanas e judicial review — leading case e
béasicas observacdes. Revista da AJURIS. Porto Alegre, v. 30, n. 90, jun. 2003.
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génese das agéncias em ambos os paises, serd possivel vislumbrar diferencas relevantes entre
a concepgdo de tais entidades tal qual ocorrido nos Estados Unidos da América e tal qual
ocorrido no Brasil, premissa importante para o deslinde do trabalho.

Tais agéncias, uma vez que concebidas no bojo de um ordenamento juridico que bem
delimita a atuacdo da Administracdo Publica como o brasileiro, submetida a basilares
principios como o da legalidade, em suas facetas da reserva de lei e da supremacia da lei, ver-
se-a que a implantacdo de tais agéncias, com vistas a uma atuacdo administrativa mais agil,
dindmica e técnica, possivel com o exercicio de verdadeiro poder normativo — sem, portanto,
a necessidade da edi¢cdo de novas leis — acabam por suscitar, no minimo, a existéncia de uma
pluralidade de teses doutrinarias justificadoras.

Ante tal constatacdo, tendo em vista a crescente presenca e relevancia de tais entidades,
cada dia mais atuantes em termos de atividade normativa, e ja passadas quase duas décadas da
introducdo das agéncias reguladoras no ordenamento juridico brasileiro, cumpre minudenciar
como tal atuacdo é fundamentada pela doutrina, bem como se os Tribunais Superiores filiam-
se a uma teoria ou outra.

No segundo capitulo, expor-se-do as teses justificadoras do poder normativo exercido
pelas agéncias reguladoras, sistematizando-as em cinco categorias fundamentais, sendo quatro
delas de carater eminentemente juridico. Sdo elas: i.) necessidade pratica das atividades
reguladas (argumento ndo juridico, mas muitissimo utilizado para reforco das demais teses
juridicas); ii.) termo “6rgdo regulador” na Constituicdo Federal; iii.) deslegalizagdo,
delegificacdo ou delegacdo de poder normativo; iv.) Poder Regulamentar da Administracdo
Publica; e i.) poder de impor obrigacdes em relacdes especiais de sujei¢do contetudo do termo
6rgao regulador.” Ressalta-se que o foco, no presente estudo, serd em doutrinadores que
julgam constitucional tal atribuicdo as agéncias reguladoras; isso porque, além do inegavel
tempo decorrido desde as primeiras delegacGes de poder normativo, transformadas em
verdadeiros fatos consumados, as Cortes Superiores decidiram por validar o sistema de
“agencificacdo” adotado pelo Brasil.

Buscar-se-4, por este motivo, no terceiro e Gltimo capitulo, delinear o posicionamento
jurisprudencial esposado pelo Supremo Tribunal Federal e pelo Superior Tribunal de Justica,
colacionando-se julgados que possibilitem evidenciar o(s) fundamento(s) juridico(s)
adotado(s) na validagéo de tal sistema juridico. Da anélise dos julgados, intenta-se identificar

a existéncia ou ndo de alinhamento jurisprudencial a alguma das quatro correntes doutrinarias

2 MOURA, Mauro Hiane de. O poder normativo e a autonomia das agéncias reguladoras. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro , v.246, p. 226-266, set./dez. 2007.
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supracitadas, norteadas por diferentes teses justificadoras do poder normativo exercido pelas
agéncias reguladoras.

Objetiva-se, com o presente trabalho, melhor compreender o instituto das agéncias
reguladoras tal qual recepcionado pela doutrina e pela jurisprudéncia patria, eis que
amplamente disseminado e enraizado, bem como verificar se os julgados das Cortes
Superiores apresentam constancia nos argumentos utilizados com vistas a justificar a

constitucionalidade atribuida ao poder normativo de tais entes.
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1 GENESE DAS AGENCIAS REGULADORAS — O CASO DOS ESTADOS UNIDOS
DA AMERICA E DO BRASIL

As agéncias reguladoras brasileiras assim foram batizadas em homenagem ao simile
norte-americano tomado como modelo. Foi da aproximacdo com este sistema juridico
estrangeiro que resultou a introducédo de tais figuras no Direito brasileiro, institui¢fes tipicas
do Direito Administrativo estadunidense, ainda que embutidas em corpo trazido do direito
europeu, como s&o as autarquias.®

A doutrina, igualmente, reconhece a direta influéncia norte-americana sofrida pelo
Brasil, especialmente quanto & estrutura dos entes regulatérios auténomos.* Com efeito,
Almiro do Couto e Silva, em artigo denominado “Privatizagdo no Brasil € 0 novo exercicio de
fungdes publicas por particulares. Servigo Publico a brasileira?”, escolheu os Estados Unidos

como recorrente terminus comparationis, com a seguinte justificativa:

o final do século XX haver acusado a tendéncia — ndo sé no Brasil ou na América
Latina, mas também em muitos paises europeus — de reexaminar algumas
concepcdes juridicas bem arraigadas em suas culturas (como, por exemplo, a de
servigo publico) de sorte a aproxima-las das vigorantes na realidade econdmico-
juridica norte-americana.’
Dito isso, tem-se que, para melhor compreender o direito brasileiro das agéncias
reguladoras, é necessario fazer referéncias, ainda que breves, ao direito norte-americano, orto

das regulatory agencies.
1.1 AGENCIAS REGULADORAS NOS ESTADOS UNIDOS DA AMERICA
1.1.1 Origem e Evolugao
O Direito Administrativo formou-se de forma casuistica nos Estados Unidos da

America ja no final do século XIX “pela progressiva presenca do controle administrativo

sobre as atividades econdmicas privadas”.® No que diz respeito & evolugo deste direito e das

¥ COUTO E SILVA, Almiro do. Conceitos Fundamentais do Direito no Estado Constitucional. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2015. p. 199-200.

* GUERRA, Sérgio. Controle Judicial das escolhas regulatérias — O fim do protagonismo do Superior Tribunal
de Justica? Revista Brasileira de Estudos Constitucionais: RBEC, Belo Horizonte, v. 6, n. 22, p. 533, abr./jun
2012.

> COUTO E SILVA, op. cit., p. 199-200.

® TACITO, Caio. Presenca norte americana no direito administrativo brasileiro. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro. V.129, p.23, jul. 1977.
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denominadas agéncias reguladoras norte-americanas, ambos intimamente relacionados, pode-
se sintetizar a trajetoria das referidas agéncias em quatro fases principais.’

A Primeira diz respeito ao nascimento da regulacdo naquele pais, que teria ocorrido
em 1887, “quando se verificou a premente necessidade de se conferir uma resposta reguladora
as disputas que estavam a ocorrer entre as empresas de transporte ferroviario e os empresarios
rurais.” Foi nesse ano que se criou a “Interstate Commerce Comission”, ICC e, em seguida, a
“Federal Trade Commission”, FTC, ambas com o comum objetivo de “controlar condutas
anticompetitivas de empresas e corporacdes monopolistas™.® O surgimento da ICC, em 1887,
foi um marco para o Direito Administrativo daquele pais, constituindo esta a primeira agéncia
reguladora independente dos Estados Unidos.’

Quanto a mencionada querela travada entre empresas de transporte ferroviario e 0s
empresarios rurais, convém mencionar seu contexto historico, a fim de melhor esclarecé-la.
Houve, na época, um acentuado desenvolvimento econdmico no Meio-Oeste norte-americano,
ocasionando grande expansdo dos centros agricolas responsaveis por abastecer as cidades
litoraneas. Tal fato acabou por fazer florescer a industria relacionada ao transporte ferroviario,
a qual incumbia a circulacdo da economia do continente, através de sua rede de trilhos e
vagbes. Aproveitando a Otima conjuntura econémica, 0s empresarios exploradores do
transporte ferroviario passaram a fixar altas tarifas, abusando da liberdade econémica e
buscando altos lucros, até o limite da resisténcia da clientela.'

Tratou-se de um periodo em que surgiu grande niumero de especulagdes na construcao
das vias férreas, concomitantemente a crescente concorréncia desleal entre empresas
ferroviarias e as grandes flutuaces e discriminacdes nas tarifas.'* Esse quadro conduziu &
reacdo estatal norte-americana, motivada, especialmente, pelos apelos da populacdo e dos
agricultores do Meio-Oeste, que defendiam fortemente o exercicio de controle estatal sobre as
tarifas."?

Em realidade, foi tamanho o conflito que os fazendeiros agricultores daquela

localidade uniram-se em movimento conhecido por Nacional Grange, por meio do qual

" MENDES, Conrado Hiibner. Reforma do Estado e agéncias reguladoras: estabelecendo os pardmetros de
discussdo, in Direito Administrativo Econémico, Carlos Ari Sundfeld (Coordenador). Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2006. p. 120.

% Idem.

¥ SCHWARTZ, Bernard. Administrative law; a casebook. Boston: Little, BROWN, 1977. p. 12.

0 TACITO, Caio. Presenca norte americana no direito administrativo brasileiro. Revista de Direito

Administrativo, Rio de Janeiro. V.129, p. 24, jul. 1977.

“pPAGOTTO, Leopoldo Ubiratan Carreiro. Agéncias Reguladoras: Origem e natureza juridica, in Doutrinas

12Essenciais de Direito Administrativo. vol. 6, p. 1003, nov/2012.

Idem.
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clamaram pela regulagdo, mediante leis estaduais, das tarifas ferroviarias e dos precos de
armazenagem de cereais. A constitucionalidade dessas leis foi questionada diversas vezes
perante a Suprema Corte, no ambito dos intitulados Granger Cases.*®

Nesse contexto, mais especificamente no ambito do caso Munn v. Illinois, firmou-se
na Suprema Corte norte-americana o entendimento de que seria valida a regulamentacéo de
determinados negocios que, por sua natureza, “transcendiam ao puro ambito privado, por
estarem vinculados ao interesse publico (businesse affected with a public interest)”.
Constituiu tal caso a semente que, posteriormente, frutificaria na aceitacdo do poder
regulamentar da economia (regulation), com a criacdo da ja citada primeira agéncia
reguladora, ICC, dez anos mais tarde, por meio da qual seria exercida intervencdo federal
sobre o comércio estadual, primeira de uma série de agéncias governamentais reguladoras do
processo econdmico daquela nacdo”.** Tanto a lei como a jurisprudéncia admitiram, portanto,
a validade do controle administrativo sobre os precos do servico.’> No contexto aqui
delineado, surge a nocédo de interesse publico de certas atividades econémicas, culminando na
figura da public utility norte-americana.'®

Imperioso ressaltar, nesse ambito, que inexiste nos Estados Unido da Ameérica a
concepgdo de servico publico, de modo que toda, ou quase toda atividade econémica é
deixada aos cuidados do setor privado. E por esse motivo que, “geralmente, o Estado limita-se
a exercer a funcdo de mero regulador daquela atividade”.'” Nesse contexto, as public utilities
indicariam uma categoria de neg6cios sujeitos a controle por parte do Estado, tendo em vista,
principalmente, a aplicacdo a um fim de interesse publico, elemento em que se assentam as
empresas de utilidade publica norte-americanas.™®

Deve-se também observar outro aspecto fundamental, carateristico do sistema norte-
americano, em cujo ambito foram instituidas as agéncias reguladoras: a atividade de
intervencdo do Poder Publico nos Estados Unidos da América, bem como as relaces que séo
travadas entre ele os individuos, é regida por um direito integrante da common law. E este o

direito comum: que também disciplina as relacdes dos individuos entre si.*®

B TACITO, Caio. O equilibrio financeiro na concesséo de servico piblico. Revista Forense. Rio de Janeiro,
1961. v.194, p.15-22; v.195, p.21-31 (parte ii); v.196, p.37-47.

1 Idem.

5 Idem.

1% | dem.

7 COUTO E SILVA, Almiro do. Conceitos Fundamentais do Direito no Estado Constitucional. Sao Paulo:

Malheiros Editores, 2015, p. 190.

B TACITO, op. cit., loc. cit.

19 COUTO E SILVA, op. cit., loc. cit.
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S&o estes conceitos basilares que auxiliam na compreensdo da génese das agéncias
reguladoras norte-americanas.

Ja a Segunda Fase esta localizada entre os anos de 1930 e 1945, periodo caracterizado
pelo abalo na economia norte-americana, oriundo ainda da crise de 1929. No ambito do New
Deal, politica liderada pelo Presidente Franklin Roosevelt, utilizou-se como remédio a
intervencdo na economia, por meio da criagdo de inUmeras agéncias administrativas. Tratou-
se, portanto, de uma supressao de principios basicos do Liberalismo, de modo que se conferiu
ampla autonomia a tais entidades, ensejando o inicio de um debate constitucional-
jurisprudencial substancioso.?

Foi no periodo do New Deal que a regulacdo econdmica, realizada por meio das
agéncias reguladoras, ganhou maior impulso. E entre 1930 e 1945 que estas vieram a se
consolidar na paisagem administrativa daquele pais, mais especificamente, segundo Joaquim
Barbosa, a partir da “colossal mudanga de postura governamental ocorrida nos EUA sob
Franklin Roosevelt, levada a efeito para retirar o pais da Depressdo dos anos 30.” Afirma
ainda que tal ruptura marca o surgimento do que se convencionou denominar the regulatory
state, referindo-se ao Estado intervencionista em matéria econbmica, através de agéncias
reguladoras.?!

Sobre a génese das agéncias reguladoras norte-americanas, leciona, ainda, o

mencionado autor:

Como se V&, essas entidades nasceram da indeclinavel necessidade de mudanca de
curso do sistema capitalista e da consequente alteracdo da postura do Estado em
relagdo as relagBes econdmico-sociais engendradas por este sistema. Consolidadas e
legitimadas pela crise econdmica dos anos 30 e pelos seus desdobramentos
institucionais, paulatinamente elas se aperfeicoaram e se multiplicaram, integrando-
se definitivamente na estrutura administrativa do Estado norte-americano.?

O periodo do New Deal consistiu, portanto, em época de profunda crise na economia

americana, que colocou em cheque os ideais liberais norte-americanos calcados no nao-

23
I,

intervencionismo estata surgindo, nesse contexto de “irreprimivel necessidade de

% MENDES, Conrado Hiibner. Reforma do Estado e agéncias reguladoras: estabelecendo os parametros de
discussdo, in Direito Administrativo Econémico, Carlos Ari Sundfeld (Coordenador). Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2006. p. 121.

2l BARBOSA, Joaquim. Agéncias Reguladoras: A Metamorfose do Estado e da Democracia (uma reflexdo de
direito constitucional e comparado), in Doutrinas Essenciais de Direito Administrativo. Vol. 6, nov. 2012. p.
947.

22 1dem.

2 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. O modelo Norte-Americano de Agéncias Reguladoras e sua Recepgéo
no Direito Brasileiro, in Boletim de Direito Administrativo. Fev. 2007. p. 172.
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intensificacdo da presenca corretiva do Estado no jogo capitalista”, a ideia de regulacdo, tal
qual concebida como indeclinavel funcio governamental.**

Como ja se apontou no presente trabalho, sempre prevaleceu nos Estados Unidos; “a
posicdo de que o Estado, ao invés de assumir uma participacdo direta no jogo econémico,
deveria limitar-se a ser mero regulador desse jogo, sé interferindo quando as regras
elaboradas pelo proprio mercado fossem deficientes ou falhassem.”?

Com efeito, até o final do século XIX e inicio do século XX, os Estados Unidos
notabilizaram-se pelo dogma da ndo-intervencdo do Estado nas relagdes privadas, sendo tal
periodo; denominado como Era Lochner. O famoso caso Lochner v. New York, julgado pela
Suprema Corte Americana em 1905, revela qudo intensa era essa ideologia: por maioria de
votos, foi julgada inconstitucional lei do Estado de New York que estabelecia um limite
méximo de dez horas na jornada de trabalho dos padeiros.?® O argumento utilizado pela Corte
era de que ndo podia o Estado se imiscuir na relagcdo contratual, tendo em vista o limite
imposto pela liberdade contratual. Era ilicito ao Estado que interferisse na esfera privada. Aos
pouco, a partir de meados da primeira parte do século passado, tal fase foi sendo substituida
por uma presenca regulatéria do Estado cada vez mais intensa.?’

Durante a Era Lochner (1890 a 1937), as criticas centradas no carater antidemocratico
(contra-majoritério) de criacdo do direito pelos juizes, questdo especialmente importante no
sistema da common law, caracterizado pela for¢a do precedente judicial, ganharam forca,
tendo a Suprema Corte norte-americana, em nome dos ideais liberais do laissez-faire,
invalidado diversas tentativas de regulacdo estatal da economia.?® J4 em 1928 a Suprema
Corte julgou constitucional a denominada delegacdo legislativa, “desde que nas respectivas
leis estivessem plenamente definidos os principios para a sua atuacdo (standards)”.%°

Mas foi, de fato, apds a grande depressdo, com a pratica de politicas publicas setoriais

do New Deal, inclusive com a delegacdo de grande parcela da funcdo regulatéria as Agéncias

% BARBOSA, Joaquim. Agéncias Reguladoras: A Metamorfose do Estado e da Democracia (uma reflexdo de

direito constitucional e comparado), in Doutrinas Essenciais de Direito Administrativo. Vol. 6, nov. 2012. p.

943.

> COUTO E SILVA, Almiro do. Conceitos Fundamentais do Direito no Estado Constitucional. S&o Paulo:

Malheiros Editores, 2015, p. 196.

% GIACOMUZZI, José Guilherme. As Raizes do Realismo Americano: breve esboco acerca de dicotomias,
ideologia, e pureza no Direito dos USA, in Direito & Justi¢a, ano XXVII , v. 31, n.2, 2005, p. 164.

2’ BARBOSA, op. cit., loc. cit.

%8 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. O modelo Norte-Americano de Agéncias Reguladoras e sua Recepgo

no Direito Brasileiro, in Boletim de Direito Administrativo. Fev. 2007. p. 172.

% GUERRA, Sérgio. Controle Judicial das escolhas regulatérias — O fim do protagonismo do Superior Tribunal

de Justica? Revista Brasileira de Estudos Constitucionais: RBEC, Belo Horizonte, v. 6, n. 22, p. 533, abr./jun

2012.
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reguladoras, que se reergueu a economia estadunidense, definindo as agéncias o modo de

intervir nas esferas econémicas e social dos subsistemas.*

A Terceira Fase compreende-se entre os anos de 1945 e 1965, caracterizada pela

edicdo de uma lei geral de procedimento administrativo - Administrative Procedure Act -

APA. Tal lei proporcionou grande “uniformidade ao processo de tomada de decisdes pelas

agéncias, conferindo-lhes maior legitimidade”.®" Foi, por conseguinte, com a edicdo do APA,

em 1946, que se uniformizou o tratamento dispensado as agéncias reguladoras norte-

americanas.®® O APA, inclusive, buscou conceituar “agéncia”, definindo-a, em seu § 557 (1),

como:

(1) Agéncia significa qualquer autoridade do Governo dos Estados Unidos, esteja ou
ndo sujeita ao controle de outra agéncia, ndo incluidos:

(A) o Congresso;

(B) os tribunais dos Estados Unidos;

(C) o governo dos territorios ou possessdes norte-americana;

(D) o governo do distrito da Columbia;

(E) agéncias compostas de representantes das partes ou de representantes de
organizag0es das partes;

(F) tribunais marciais e comissdes militares;

(G) autoridade militar exercida pelas se¢bes 1738, 1739, 1743 E 1744 do titulo 12;
capitulo 2 do titulo 41; ou se¢des 1622, 1884, 1891-1902, e secdo 1641 (B) (2) do
apéndice do titulo 50;*

%0 GUERRA, Sérgio. Controle Judicial das escolhas regulatérias — O fim do protagonismo do Superior Tribunal
de Justica? Revista Brasileira de Estudos Constitucionais: RBEC, Belo Horizonte, v. 6, n. 22, p. 536, abr./jun
2012.

! MENDES, Conrado Hiibner. Reforma do Estado e agéncias reguladoras: estabelecendo os parametros de
discussao, in Direito Administrativo Econémico, Carlos Ari Sundfeld (Coordenador). Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2006. p. 121.

2 GUERRA, op. cit., p. 533.

% Traducéo livre de: (1)Agency means each authority of the Government of the United States, whether or not it
is within or subject to review by another agency, but does not include —

(A) the Congress;

(B) the courts of the United States;

(C) the government of the territories or possessions of the United States;

(D) the government of District of Columbia; or except as to the requirements of section 552 of this title —

(E) agencies composed of representatives of the parties or of the representatives of organizations of the parties to
the disputes determined by them;

(F) courts martial and military commissions;

(G) military authority exercised by sections 1738, 1739, 1743 and 1744 of title 12; chapter 2 of the title 41; or
sections 1622, 1884, 1891-1902, and former section 1641 (b) (2) of the title 50, appendix;*
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Verifica-se, portanto, que a defini¢io de “agéncia” é feita por exclusio,® de modo
que, conforme preceitua a mencionada legislagdo, constitui agéncia toda autoridade que néo
aquelas enumeradas de (A) a (H).

Ademais, o0 APA contém, na secédo 706,

uma clausula segundo a qual o Tribunal, ao controlar a decisdo administrativa, deve
declarar ilegal e anular o ato quando o considere arbitrario, caprichoso, com abuso
de discricionariedade ou, de qualquer outra forma, ndo conforme ao direito.*

Ter-se-ia, por fim, uma Quarta e Gltima Fase, localizada entre 1965 a 1985 e ter-se-ia
defrontado com o problema do “desvirtuamento das finalidades da regulacdo desvirtuou as
finalidades da regulacdo desvinculada do poder publico: a captura das agéncias reguladoras
pelos agentes econdmicos regulados”.*® Tratou-se da implantacdo de mecanismos de pressdo
por parte dos poderosos agentes privado, a quem se dirigia a regulacdo, com o intuito de
determinar o contetdo da regulacdo que viria a ser sofrida por eles.®’

Ademais, ressalta-se que, ja na década de 70, iniciou-se nos Estados Unidos um amplo
processo de desregulamentacdo da economia, no &mbito do combate ao gigantismo do Estado
no ambito da administracdo Reagan.*®

Também, a partir de 1985, teve inicio um processo de redefinicdo do sistema, com
vistas a consolidacdo de um modelo regulador que seja independente, mas sujeito ao

adequado controle externo.*

1.1.2 Poder Normativo das Agéncias Reguladoras Norte-Americanas

Uma vez delineado o processo de génese e evolucdo das agéncias reguladoras nos
Estados Unidos da América, cumpre identificar, ainda que sucintamente, alguns aspectos
fundamentais acerca de sua competéncia normativa, uma vez que é este o foco do presente

estudo.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S&o Paulo: Editora Atlas, 2014. p. 33-34.

% GUERRA, Sérgio. Controle Judicial das escolhas regulatérias — O fim do protagonismo do Superior Tribunal
de Justi¢a? Revista Brasileira de Estudos Constitucionais: RBEC, Belo Horizonte, v. 6, n. 22, p. 537, abr./jun
2012.

% MENDES, Conrado Hiibner. Reforma do Estado e agéncias reguladoras: estabelecendo os parametros de
discussdo, in Direito Administrativo Econdmico, Carlos Ari Sundfeld (Coordenador). Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2006. p. 121.

" Ibidem, p. 99.

% COUTO E SILVA, Almiro do. Conceitos Fundamentais do Direito no Estado Constitucional. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2015, p. 196.

% MENDES, op. cit., p. 99.
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As agéncias reguladoras norte-americanas possuem tipicamente tanto poderes
legislativos como poderes judiciais. Possuem a competéncia de emitir regras e regulamentos
com forca de lei (poder que é legislativo por natureza) e competéncia para decidir casos
individuais (poder judicial por substancia). E através do exercicio de sua competéncia
normativa (rule-making) e adjudicatéria que a agéncia € capaz de determinar direitos privados
e obrigacdes. (traducéo livre).*°

Ainda, ndo se pode negar que as agéncias reguladoras sdo, também, legislativas, tendo
0 Congresso, cada vez mais, delegado a elas poderes de criacdo de normas. A agéncia
moderna é caracterizada pela sua competéncia de regulamentar, tendo seus regulamentos
forca de lei. Ressalta-se também que, de um ponto de vista quantitativo, o exercicio
administrativo do poder normativo supera em muito o exercicio direto da competéncia
legislativa pelos representantes eleitos pelo povo. O “Federal Register” (onde a
regulamentacdo federal é publicada), desde seu surgimento em 1935, superou em tamanho o
“Statutes at Large” (na qual sdo promulgadas as leisexaradas pelo Legislativo).*! Verifica-se,
pois, a macica presenca da producdo normativa das agéncias reguladoras no Direito norte-
americano.

Pode-se afirmar que referido poder normativo constitui uma fungéo quase legislativa
(acompanhada da funcdo quase judicial que tais entidades também possuem), tendo em vista
que as agéncias reguladoras recebem, por lei, quando criadas, o poder de baixar normas com
forca obrigatéria, localizando-se estas, contudo, abaixo das leis na escala hierarquica.*

Significa dizer gque tais normas

podem ser invalidadas por decisdo judicial, quando contrariem as leis, seja por
infringéncia dos standards, principios, diretrizes contidos na lei (principio do devido
processo legal substantivo), seja por inobservancia do processo de elaboragdo das
normas, em que a participagdo do cidaddo constitui exigéncia obrigatéria em vérias
fases.*”®
No que tange a concentracdo de poder regulador em entidades independentes, com
competéncia normativa, tem-se que foi esta uma adequada solucdo adotada pelos Estados
Unidos, especialmente tendo em vista a excelente qualidade técnica que as normas obtinham,

“em razdo, por um lado, da proximidade entre os 6rgdos da entidade e os fatos a serem

0 SCHWARTZ, Bernard. Administrative law; a casebook. Boston: Little, BROWN, 1977. p. 10.
41 s
Bidem,, p. 77.
2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sao Paulo: Editora Atlas, 2014. p. 33-34.
43
Idem.
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disciplinados ou controlados e, por outro, do carater setorial ou especifico da regulacdo e do
controle”.**

N&o se pode afirmar, todavia, que referida atribuicdo de poderes as agéncias
reguladoras tenha ocorrido sem contestacbes e censuras perante os Tribunais norte-
americanos, especialmente no que tange a delegacdo de fungdes normativas. Muito foram
questionadas, no curso do processo de consolidagcdo destas entidades no panorama legal
americano. questdes como a imparcialidade e a autonomia/independéncia das referidas
agéncias.”> Também se discutiu acerca de um possivel desrespeito & nocdo de separacdo de
poderes de forma assaz. Bernard Schwartz, fazendo referéncia aos estudos de John Locke,
afirma que, sob uma perspectiva da teoria constitucionalista classica, o préprio Congresso
seria apenas um delegado; seu poder legislativo derivaria diretamente da Constituicdo, uma
vez que delegados pelo povo. Dito isso, como um delegado, ndo poderia simplesmente
transferir novamente qualquer porcéo de sua competéncia legislativa a quem quer que seja.*®

Ap0s inimeras discussdes acerca da tematica da validade constitucional da delegacao
de poder normativo as agéncias reguladoras norte-americanas, a jurisprudéncia daquela nacao
considerou o instituto de acordo com a Constituicdo. Cita-se caso apreciado pela Suprema
Corte norte-americana, denominado Panama Refinig Co. v. Ryan, datado de 1935, em que se
esta passou a adotar “postura mais razoavel”, ndo mais proibindo qualquer tipo de delegagéo
de competéncia legislativa, mas apenas a outorga excessiva.

Apds esse caso inicial, a jurisprudéncia da Suprema Corte consolidou-se no sentido de
aceitar a pratica da delegacdo normativa as agéncias reguladoras.

Ainda no contexto da analise do poder normativo das agéncias reguladoras norte-
americanas, especialmente no que diz respeito a justificacdo da sua atribuicdo as referidas
entidades, cumpre apontar ensinamentos de Di Pietro, que sintetizam a delegacdo dessa
funcdo, com base em uma visdo da Suprema Corte norte-americana. Aponta-se a existéncia de
trés pilares justificadores da funcdo normativa, ou, melhor dizendo, a existéncia de um tripé

justificador:

a) a lei delega essa fungdo a agéncia, mas o faz limitadamente, na medida em que 0s
regulamentos por elas baixados devem obediéncia aos conceitos indeterminados
contidos na lei; quer dizer que se adotou o sistema da chamada lei-quadro; os

# COUTO E SILVA, Almiro do. Conceitos Fundamentais do Direito no Estado Constitucional. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2015, p. 196.

** GUERRA, Sérgio. Controle Judicial das escolhas regulatérias — O fim do protagonismo do Superior Tribunal
de Justica? Revista Brasileira de Estudos Constitucionais: RBEC, Belo Horizonte, v. 6, n. 22, p. 535, abr./jun
2012.

* SCHWARTZ, Bernard. Administrative law; a casebook. Boston: Little, BROWN, 1977. p. 74.
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regulamentos baixados pelas agéncias sdo obrigatérios, tém forca de lei e podem
inovar na ordem juridica; mas tém que sujeitar-se aos standards contidos na lei; dai
falar-se em funcéo quase legislativa;*’

Trata-se do primeiro pilar: a agéncia reguladora recebe, por lei, a competéncia para

editar regulamentos, estando esses submetidos necessariamente aos standards ja definidos em

lei. Ressalta-se que a Constituicdo norte-americana de 1787 ndo faz qualquer mencgdo as

agéncias reguladoras nem a impossibilidade de delegacdo normativa a entidades da

Administracdo Publica. Nao lhes €, portanto, conferida “carta branca” para o exercicio do

poder regulatério, sendo estes estritamente fixados na lei de criagdo de cada agéncia.*®

A segunda base refere-se a legitimidade que deve ser necessariamente conferida a

funcdo normativa das agéncias reguladoras do direito norte-americano, diretamente

relacionada a participacdo dos interessados na elaboracdo da norma:

b) para dar legitimidade a essa funcdo, instituiu-se um procedimento a ser
obrigatoriamente observado, seja nas decisGes dos casos concretos, seja na
elaboragdo dos regulamentos; e esse procedimento exige obrigatoriamente a
participacdo dos interessados, em maior ou menor escala, nas vérias fases de
elaboragéo da norma, com obrigatoriedade de divulgacédo dos projetos, realizacéo de
audiéncias publicas, recebimento de sugestdes, obrigatoriedade de motivagdo quanto
a aceitacdo ou ndo dessas sugestdes pela agéncia; vale dizer, impds-se o devido
processo legal, em sua feicdo adjetiva, para elaboracdo dos regulamentos pelas
agéncias;*

As agéncias reguladoras norte-americanas gozam, portanto, de maior legitimidade,

devido a adog¢do de procedimentos democraticos, “dos quais participam de maneira efetiva os

titulares dos dois poderes representativos da soberania popular”.

55 50

Quanto ao terceiro pilar, tem-se que este se encontra calcado no controle judicial dos

atos normativos emitidos pelas agéncias reguladoras norte-americanas:

c) para aperfeicoar o controle judicial, construiu-se a doutrina do devido processo
legal substantivo, que permite ao Judiciario examinar, além da observancia do
procedimento pela agéncia, também a razoabilidade de suas decisdes diante dos
conceitos juridicos indeterminados contidos na lei; quer dizer que a evolugdo do
principio do devido processo legal deu-se no sentido de tornar cada vez mais
rigoroso o formalismo do procedimento, com exigéncias feitas pela Corte Suprema
quanto a motivagdo, a racionalidade das decisfes diante dos dados colhidos pelas
agéncias, a relagdo custo-beneficio das medidas e normas adotadas.>

“" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2014. p. 71.
*® BARBOSA, Joaquim. Agéncias Reguladoras: A Metamorfose do Estado e da Democracia (uma reflexo de
direito constitucional e comparado), in Doutrinas Essenciais de Direito Administrativo. Vol. 6, nov. 2012. p.

956.

* DI PIETRO, op. cit, p. 71.
%0 BARBOSA, op. cit., p. 956.
1 DI PIETRO, op. cit., loc. cit.
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Ademais, pode-se também citar duas caracteristicas fundamentas do poder normativo
das agéncias reguladoras norte-americanas, que possuem especial relevancia para o presente
estudo. Tem-se que tal poder resulta da flexibilizacdo do principio da separacdo dos poderes,
no ambito de uma Constituicdo que, primeiramente, ndo prevé um poder regulamentar nato do
Poder Executivo. Em segundo lugar, tem-se que tal Constituicdo também ndo prevé a
possibilidade de delegagéo do poder normativo por parte do Poder Legislativo.

Tecidas essas breves consideracdes acerca do poder normativo das agéncias
reguladoras, bem como acerca do contexto em que tiveram origem no direito norte-

americano, passar-se-a4 a contextualizacdo de tais entidades no quadro do direito brasileiro.

1.2 ORIGEM DAS AGENCIAS REGULADORAS NO BRASIL

Ressalta-se, de inicio, que, distintamente do sistema acima visto, que possui origem na
common law, o Brasil é pais que adota o sistema da civil law, ponto este que sera melhor
abordado no item seguinte do presente trabalho.

Buscar-se-4, na sequéncia, melhor delinear o contexto em que se deu o surgimento das
agéncias reguladoras no Brasil, bem como as razdes sociais, politicas e econdmicas que
motivaram sua adoc&o.

Cumpre ressaltar que ocorreram substanciais mudangas nas instituigdes brasileiras,
especialmente a partir da década de 90, periodo que se pode denominar de Reforma de
Estado, deveras relevante ao estudo das agéncias reguladoras nacionais. Foi nesse momento
histdrico, politico e econdmico peculiar que estes entes floresceram.

Constituem, portanto, as agéncias reguladoras “manifestagdes que aparecem como
consequéncia desta dita reforma”, em cujo &mbito se imbricam conceitos de globalizacdo,
terceira via, terceira onda e modernidade, buscando “encontrar o novo papel do Estado
Nacional, sua capacidade para enfrentar novos centros de poder ndo estatais, os limites de sua
soberania, as maneiras de enfrentar problemas hoje universais”.>® Nessa linha, a doutrina
aponta que:

Passou-se a acreditar, de conseguinte, que o Estado contemporaneo ndo deveria mais
ter um cunho social, no sentido de realizar, por seus préprios entes, inimeras tarefas

de inegavel interesse publico, previstas pela propria Constituicdo. Deve, ao
contrario, se abster de tais fungdes, delegando a particulares o seu exercicio e apenas

52 MENDES, Conrado Hiibner. Reforma do Estado e agéncias reguladoras: estabelecendo os parametros de
discussdo, in Direito Administrativo Econdmico, Carlos Ari Sundfeld (Coordenador). Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2006. p. 121.

53 Ibidem, p. 136.
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regulando tal prestacéo, por meio de normas, procedimentos fiscalizatorios etc. E o

que se convencionou denominar “Estado Regulador”.**

Nesse novo sistema, o modelo liberal e o intervencionismo social cederam espago a
instauracdo da intervencdo estatal, de modo que cabia ao Estado identificar novas
necessidades da sociedade, com vistas a neutralizar o0s excessos oriundos dessa
contemporanea sistematica e valendo-se, para tanto, de seu dever como instrumento de
controle da atuagéo privada.>

Foi nesse contexto de crise do Welfare State, também vivenciado pelos Estados
Unidos da América, ainda que em época diversa, que foram adotadas medidas fundamentais
visando a concretizar os novos ideais de Estado: na América Latina, havendo énfase nas
privatizacGes. Ja nos Estados Unidos, a terapéutica utilizada pelo neoliberalismo para
combater o gigantismo do Estado foi a desregulamentacéo.*®

Ao dispor sobre essa tendéncia de retraimento da publicizacdo de diversos setores

econdmicos, presente em diversos paises, podem-se elencar as seguintes razdes para tanto:

(&) Mudancas no sistema de producdo, com a desvalorizacdo do setor primério,
principalmente da agropecuéria, e valorizacdo de emergentes setores técnico-
especializados; (b) aceleracdo e desenvolvimento tecnolégico dos meios de
comunicagdo, o que acarretou o fim de alguns monopdlios naturais até entdo
inevitaveis; (c) a globalizagdo da economia que, potencializada pela evolucdo da
informatica, mitigou bastante os empecilhos econdémicos e materiais para as trocas
internacionais e inter-regionais; (d) mudangas na sociedade pluriclasse, com o0s
sujeitos deixando de se organizar preponderantemente pela posicdo que ocupam na
cadeia produtiva (capital — trabalho), ocupacéo, por sinal, crescentemente instavel e
cambiante, para reunirem-se em grupos sociais de varios substratos (idade, lazer,
religido, formagdo cultural, etnia, etc); (e) erosdo do conceito classico de soberania
do Estado, que vem perdendo espago, tanto a montante, para entidades
internacionais (ONU, OMC, EU, etc.) e poderosas organizacfes econdmicas
transnacionais, como a jusante, para organizagdes sociais locais e setoriais, 0 que
tem causado sensivel alteracdo na teoria das fontes do direito (fontes emergentes de
carater internacional, privado, corporativo, comunitério, técnico, deontoldgico etc.);
e, por esses motivos,(f) a diminuicdo da politica estatal strictu sensu.’’

Nessa toada e, especificamente, acerca das privatizacfes no Brasil, podem-se apontar
alguns marcos fundamentais. Primeiramente, destaca-se a edi¢cdo do Decreto n° 86.215 de 15

de julho de 1981, no curso do governo do General Jodo Figueiredo, por meio do qual foram

> MENDES, Conrado Hiibner. Reforma do Estado e agéncias reguladoras: estabelecendo os parametros de
discussdo, in Direito Administrativo Econdmico, Carlos Ari Sundfeld (Coordenador). S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2006. p. 136.

> GUERRA, Sérgio. Poder normativo das agéncias reguladoras: as imagens nas embalagens de produtos
derivados de tabaco exigidas pela ANVISA (Parecer). Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 252,
2009, p. 144.

% COUTO E SILVA, Almiro do. Conceitos Fundamentais do Direito no Estado Constitucional. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2015, p. 196.

% ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras independentes e a separacéo de poderes — Uma
constituicdo da teoria dos ordenamentos setoriais. Revista dos Tribunais, vol. 786, abril de 2001, p. 15.
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privatizadas 20 empresas anteriormente sob controle da Uni&o.”® Em um segundo momento,

j& no governo de José Sarney, cerca de 18 empresas foram entregues ao capital privado.*

Ressalta Almiro do Couto e Silva, contudo, que foi no governo Collor, entre 1990 e 1992, que

“as privatizacdes tomaram notavel impulso ”, tendo sido editada, em 12 de abril de 1990, a

Lei 8.031, por meio da qual foi instituido o Programa Nacional de Desestatizac4o.%

Ressalta-se que a mencionada norma foi modificada algumas vezes, culminando em sua

revogacdo e substituicdo pela Lei 9.491 de 09 de setembro de 1997+ com a finalidade de

implantar o denominado “Plano Diretor da Reforma do Aparelhamento do Estado.®® Visando

a uma melhor compreensdo, cumpre também delinear os objetivos do Plano, que eram,

fundamentalmente, os seguintes:

a) reordenar a posicédo estratégica do Estado na economia, transferindo & iniciativa
privada atividades indevidamente exploradas pelo setor pablico; b) contribuir para a
reestruturacdo econdmica do setor publico; c) permitir a retomada de investimentos
nas empresas e atividades que vierem a ser transferidas a iniciativa privada; d)
contribuir para a reestruturacdo econémica do setor privado, especialmente para a
modernizacdo da infraestrutura e do parque industrial do Pais; €) permitir que a
Administracdo Publica concentre seus esforcos nas atividades em que a presenca do
Estado seja fundamental para a consecucéo das prioridades nacionais; f) contribuir
para o fortalecimento do mercado de capitais, através do acréscimo da oferta de
valores mobiliarios e da democratizacdo da propriedade do capital das empresas que
integrarem o Projeto.®®

Quanto ao termo “desestatizagdo”, tem-Se que a propria Lei n° 9.491/1997,

originariamente, o conceitua em seu art. 2°, §1°:

Art. 2°

8§ 1° Considera-se desestatizacdo:

a) a alienacdo, pela Unido, de direitos que Ihe assegurem, diretamente ou através de
outras controladas, preponderancia nas deliberacGes sociais e o poder de eleger a
maioria dos administradores da sociedade;

b) a transferéncia, para a iniciativa privada, da execucdo de servicos publicos
explorados pela Unido, diretamente ou através de entidades controladas, bem como
daqueles de sua responsabilidade.®*

*® MAMELUQUE, Leopoldo. Privatizac&o: modernismo e ideologia. S30 Paulo: RT, 1995, p. 17 apud COUTO
E SILVA, Almiro do. Conceitos Fundamentais do Direito no Estado Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros

Editores, 2015, p. 196.
> |dem.

% COUTO E SILVA, Almiro do. Conceitos Fundamentais do Direito no Estado Constitucional. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2015, p. 196.

® 1dem.

%2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 392 Edicao atualizada por Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balestero Aleixo, José Emmanuel Burle Filho. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p 869.

% Ibidem, p. 869-870.

% BRASIL. Lei n° 9.491, de 9 de setembro de 1997. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9491.htm . Acesso em 20.10.15.
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Ressalta-se que, com a Medida Proviséria n° 2.161-35 de 2001, foi incluida uma alinea

“c” ao art. 2° da Lei 9.491/1997, com a seguinte redagao:

c) a transferéncia ou outorga de direitos sobre bens méveis e iméveis da Unido, nos
termos desta Lei.”

Verificou-se, pois, no ambito dos novos preceitos instituidos, que diversas empresas
estatais foram alvo de privatizagcbes, comecando pelas grandes companhias dos setores
petroquimico, siderurgico, metalurgico, seguindo-se pela venda de toda esta estrutura.
Também a gestdo de uma série de servigos publicos, prestados anteriormente pelo Estado,
foram transferidos aos particulares, como 0s servigos rodoviarios, ferroviarios, portuarios, de
energia elétrica, de telecomunicacdes, 0 que se efetivou por meio de concessdes, permissées
ou autorizactes.®® Por esse motivo, pode-se falar na existéncia de uma revivescéncia dos

instrumentos de delegacdo de servigo publico:

A onda de privatiza¢des, que rolou por todo o mundo, provocou no Brasil, como
também em muitos outros paises, um renascimento ou uma revivescéncia da
concessdo de servigo publico, bem como dos dois outros instrumentos de delegacdo
de gestdo de servicos publicos, igualmente previstos na Constituicdo Federal, que
s80 a permissao e a autorizagdo. Para isso muito contribuiu a aboli¢cdo do monopélio
do Estado no setor de telecomunicacdes, que € um ramo da atividade econbmica
hoje altamente disputado em toda a parte.®’

E nesse contexto, de um Estado sem recursos suficientes a realizacdo dos
investimentos necessarios, frente a uma crescente complexidade dos servigos por ele
prestados, e, ante a simples constatacao de que ele ¢ geralmente “um mau administrador”, que
se conduziu ao processo de transferéncia da execucdo de diversos servigos publicos ao setor
privado. Ressalta-se que “o fato de determinados servigos publicos serem prestados por
empresas privadas concessionarias ndo modifica sua natureza publica.”®®

Conservaria 0 Estado, nessa transferéncia de execucdo, responsabilidades e deveres
relativos a prestacdo adequada dos servicos, que, afinal, se mantém sob sua titularidade.

Trata-se da dréstica transformacdo do papel estatal oriunda da privatizagdo: “em lugar de

% BRASIL. Lei n° 9.491, de 9 de setembro de 1997. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9491.htm . Acesso em 20.10.15.

% BARROSO, Luis Roberto. Constituicio, Ordem Econdmica e Agéncias Reguladoras, in Revista Eletronica de
Direito Administrativo Econdémico, nimero 1, fevereiro/margo/abril, 2005. p. 4-5.

7 COUTO E SILVA, Almiro do. Conceitos Fundamentais do Direito no Estado Constitucional. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2015, p. 199.

% BARROSO, op. cit.. p. 7-9.
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protagonista na execucdo dos servicos, suas fungdes passam a ser as de planejamento, regulagéo e

fiscalizagd0”, surgindo, nesse contexto historico, as agéncias reguladoras objeto desse trabalho.®®

Tem-se, pois, que o surgimento das agéncias reguladoras no Brasil

resulta da necessidade de o Estado influir na organizacdo das relagdes econdmicas
de modo constante e profundo, com o emprego de instrumentos de autoridade, e do
desejo de conferir, as autoridades incumbidas dessa intervencdo, boa dose de
autonomia frente & estrutura tradicional do poder politico.™

A figura destas entidades inseriu-se, pois, num contexto de dissociacdo entre a

prestaco e a regulacéo desses servicos plblicos.” Nesse cenério, muitos servicos essenciais,

antes prestados por empresas estatais, passaram a ser exercidos por agentes particulares.

Ademais, com as emendas n. 8, de 15 de agosto de 1995, e n. 9, de 09 de novembro de

1995, duas agéncias reguladoras passaram a ter assento constitucional.

A emenda n. 8 alterou o art. 21, X1 da Constituicdo, prevendo a edicao de lei criadora

de d6rgdo regulador dos servigos de telecomunicacdes, passando a referida norma a possuir o

seguinte teor:

Art. 21. Compete a Unido:

[]

X1 - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou permissao, 0S
servicos de telecomunicacBes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizacéo
dos servicos, a criagcdo de um 6rgdo regulador e outros aspectos institucionais

Verifica-se, contudo, da exposicdo de motivos originaria da Proposta de Emenda a

Constituicdo na Camara dos Deputados (PEC n° 03/95, do Poder Executivo) que inexistia,

inicialmente, a previsdo de um oOrgdo regulador do setor de telecomunicacBGes. O texto

apresentado primeiramente possuia o seguinte teor:’2

X1 — explorar, diretamente ou mediante concessdo 0s servigos telefonicos,
telegraficos, de transmissdo de dados e demais servicos publicos de
telecomunicaces, assegurada a prestacdo de servicos de informacéo por entidades
de direito privado através da rede publica de telecomunicaces explorada pela
Unido.

Art. 2° Esta Emenda entra em vigor na data de sua publicagdo.”

% BARROSO, Luis Roberto. Constituicdo, Ordem Econémica e Agéncias Reguladoras, in Revista Eletronica de
Direito Administrativo Econdmico, numero 1, fevereiro/marco/abril, 2005. p. 4-5.
" SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Econémico Brasileiro. 12 Edic&o, 22 tiragem, Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p.

18.

™t JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 102 Edicéo, revista, atualizada e ampliada. S&o
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 698.
2 BRASIL. Diério do Congresso Nacional, quinta-feira, 15 de marco de 1995, p. 3242-3243.

™ Ibidem, p. 3242.
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No bojo das discussdes sobre a Emenda foi abordada a necessidade da instituicdo de
um orgao responsavel pela regulacdo do setor de telecomunicagdes - mais especificamente,
quando o texto chegou & Comissdo Especial destinada a proferir parecer a PEC n° 03/95.
Nesta Comissdo, sob a relatoria do Deputado Geddel Vieira Lima, foi proposto novo
Substitutivo, passando o inciso XI do art. 21 da Constituicdo Federal a prever a criagéo, por
lei, de um érgdo regulador.”™

Segundo o relator, 0 que se estaria propondo seria, entre outras medidas,

b) a constituicdo de um organismo regulador, através do qual o Estado exerceré seu
poder de outorgar concessdes, regulamentar os servigos e fiscalizar a sua prestacéo,
através de contratos de concessdo que defendam os interesses dos usuarios (com o
estabelecimento de pardmetros de precgos e de qualidade dos servicos e o adequado
atendimento & demanda; "

Foi exarado parecer pela Comissdo Especial acerca da proposta de alteracdo do texto
constitucional exarada pelo Deputado, sendo, na sequéncia, aprovada pelas Mesas da Camara
dos Deputados e do Senado Federal.

E imperioso, contudo, que aqui se faca referéncia ao voto proferido em separado pelo
Deputado Paulo Cordeiro, que se demonstrou fortemente contrario ao modelo de 6rgéo
regulador proposto pelo Relator, uma vez que estaria este rompendo com o arcabouco
constitucional, sendo impraticavel sem a alteragdo de dispositivos constitucionais.’®

Segundo o parlamentar, a questdo apresentaria, a0 menos, dois dbices constitucionais:
i.) estar-se-ia transferindo a competéncia privativa do Congresso Nacional para o 6rgdo
regulador, tendo em vista que, conforme preceitua o art. 48, XI da Constituicdo, compete a
estedispor sobre telecomunicacgdes e radiodifusdo, mediante edicdo de lei, sem a qual néo
existe obrigacdo de fazer ou ndo fazer (art. 5°, Il); ii.) a Constituicdo de 1988 preservou o
poder regulamentar do Executivo, consagrado no art. 84, inciso IV, (competéncia do
Presidente da Republica para expedir decretos e regulamentos para fiel execucdo da lei) e no
art. 87 (competéncia Ministerial para expedir instrucfes para a execucao das leis, decretos e
regulamentos).”’

Foi por ele sugerido, no lugar do 6rgao regulador proposto, que se instalasse junto ao

Ministério das Comunicag¢fes um Conselho Nacional de Usuérios,

"* BRASIL. Diério do Congresso Nacional (Segéo 1), terca-feira, 23 de maio de 1995, p. 10762-10763.
" Ibidem, p. 10762.
’® Ibidem, p. 10766.
" Ibidem, p. 10766.
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como ponto mais alto na hierarquia administrativa, para julgamento das competentes
reivindicacBes, com a necessaria competéncia para compelir as concessionarias e
outros envolvidos ao cumprimento das suas decisdes, bem como uma é&rea
administrativa com competéncia para conceder, regulamentar, fiscalizar e fazer
cumprir normas e procedimentos na area de telecomunicages.”

Quanto a emenda n. 9, tem-se que esta provocou alteracdo no art. 177 da Constituicao
Federal, passando este a prever também a edicdo de lei disciplinadora da estrutura e

atribuigdes do 6rgéo regulador do monopdlio do petroleo:

Art. 177
[-]

§ 20 A lei a que se refere o § 1° dispora sobre:

I - a garantia do fornecimento dos derivados de petroleo em todo o territdrio
nacional,

Il - as condigdes de contratacdo;

111 - a estrutura e atribui¢es do 6rgdo regulador do monopdlio da Unido.

Consistiu, inicialmente, na Proposta de Emenda a Constituicdo n° 6, de 1995 (do Poder
Executivo). A semelhanca do projeto n° 03/1995 supracitada, também o texto da Proposta n°
6/1995 foi sendo substancialmente alterado no curso das discussdes parlamentares.

Inicialmente, quando da Exposicdo de Motivos, ndo havia qualquer previsao de instituir um

orgdo regulador, intentava-se apenas a seguinte alteracao textual:

Art. 1° E conferida a seguinte redagdo ao §1° do art. 177 da Constituigdo Federal:

81° A Unido podera contratar com empresas privadas a realizagdo das atividades
previstas nos incisos | a IV deste artigo, observadas as condi¢es que a lei
estabelecer.’™

Em sua génese, a PEC n° 9/1995 visava a flexibilizar o monopo6lio do petréleo,
possibilitando que a “Unido possa contratar com empresas privadas a realizacdo de atividades

de pesquisa e lavra do petrdleo e gas natural, refino do petroleo, importacdo e exportacdo de

petréleo, gés e derivados, bem como o transporte maritimo de petréleo, derivados e gas”.®

Foi no bojo dos debates no Congresso, mais especificamente no ambito do Parecer exarado
pela Comissdo Especial, que foi trazida a baila a inevitavel reducdo do EOstado como operador e a
necessaria crescente participacdo deste como formulador de politicas e regulador, que estariam sendo
precariamente exercidas pelo Ministério de Minas e Energia, mais especificamente pelo Departamento

Nacional de Combustiveis.

® BRASIL. Diério do Congresso Nacional (Segdo 1), terca-feira, 23 de maio de 1995, p. 10766-10767.
™ Ibidem,, p. 3247.
5 1dem.
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Abordou-se a necessidade de correcdo dessas fungdes “do governo ou do DNC (ou da agéncia
a ser criada para desempenhar o papel de regulacdo”, algo j& patente para a Comissao Especial e
endossado pelo Sr. Ministro de Minas e Energia”.®! Dito isso, encaminhou-se proposta de Substitutivo

do Relator (Deputado Lima Netto), com a seguinte redacéo:

Art. 1° E conferida a seguinte redag&o ao §1° do art. 177 da Constituicao.

81° A Unido podera contratar com empresas estatais ou privadas a realizacdo das
atividades previstas nos incisos | a IV desse artigo, observadas as condi¢es que a
lei estabelecer.’

Art. 2° Inclua-se o 8 3° no art. 177 da Constituicdo, com a seguinte redagéo:

§3° A lei a que se refere o paragrafo 1° disporé sobre:

| — a garantia do fornecimento dos derivados de petréleo em todo o territério
nacional;

Il — as condigbes de contratacéo;

Il — a estrutura e atribui¢des do 6rgdo regulador do monopoélio da Unido”.

Art. 3° E vedada a edicdo de Medida Provisoria para a regulamentacdo da matéria
prevista nos incisos | a IV e dos paragrafos 1° e 3° do Art. 177 da Constituicdo.’

Ressalta-se que a Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis - que
possui, como visto, assento constitucional - criada pela Lei 9.478, de 6 de agosto de 1997, ndo
possui como objeto regular, controlar ou fiscalizar a prestacdo de um servigo publico (tal qual
as agéncias que regulam a energia elétrica e as telecomunicacGes, por exemplo), uma vez que
a pesquisa, a lavra e o refino do petr6leo ndo constituem servi¢o publico, mas atividades
econdmicas monopolizadas pela Unido.®

Quanto as demais agéncias reguladoras brasileiras, tem-se que estas foram instituidas
por lei, encontrando, pois, na legislacéo infraconstitucional, seu fundamento.

Insta observar que existiu, sim, alteracdo constitucional no que diz respeito a
instituicdo destas entidades, ainda que apenas para prever duas dessas agéncias, quais sejam, a
Agéncia Nacional de Telecomunicacdes e a ANP. As demais, como ja referido, foram

instituidas infra-constitucionalmente.

1.3 BREVES CONSIDERACOES ACERCA DA ADAPTACAO DO MODELO NORTE-
AMERICANO A ORDEM JURIDICA BRASILEIRA

O processo de reestruturacdo da Administracdo Publica brasileira supramencionado,
em cujo ambito surgiram as agéncias reguladoras, como ja se viu, foi fortemente influenciado

pelas denominadas “regulatory agencies” norte-americanas. Tal importacdo, contudo, contém

81 BRASIL. Diério do Congresso Nacional (Segdo ), sdbado, 20 de maio de 1995, p. 10642.
8 MOLL, Luiza Helena. Agéncias de Regulagdo de Mercado, Porto Alegre, Editora da UFRGS, 2002, p. 291.
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o0 desafio de adaptar o modelo regulatério americano ao sistema constitucional brasileiro, ndo
se podendo fechar os olhos as limitacdes geradas pela “tropicalizacdo” de tal sistema. Tem-se
que “a tradigdo de se importar solu¢des estrangeiras para resolver problemas brasileiros ja se
mostrou prejudicial em diversos momentos de nossa historia politica e econdmica”,
legitimando as instancias de um “cuidadoso estudo sobre o tema”.*®

E reconhecido, portanto, que a adogdo de modelos estrangeiros — no caso, 0 norte-
americano — exige que seja feita uma adaptacdo desse modelo aos principios e regras que
estruturam o direito nacional. Tendo em vista que a figura das agéncias reguladoras teve
origem no direito estadunidense, em cujo &mbito também teve seu desenvolvimento, deve-se
assinalar que diversas caracteristicas das agéncias brasileiras acabam por retratar a influéncia
desse modelo estrangeiro.®

Nesse sentido, a titulo de exemplificacdo, constituem institutos das agéncias
reguladoras brasileiras que refletem diretamente a ado¢do do sistema norte-americano, tendo
em vista a similitude dos institutos, as figuras da “garantia contra a demissao imotivada” ¢ da
“ndo coincidéncia do mandato de todos os membros da diretoria da agéncia”.85

Ademais, ressalta-se que se deve ter em mente a diversidade dos fatores e condicgdes
empiricas que impulsionaram o surgimento das agéncias reguladoras nos Estados Unidos da
América e que motivaram a ado¢do da nova forma de regulacdo e do novo tipo de
estruturacéo estatal no Brasil.

Analisado o caso norte-americano, verifica-se que a instituicdo da regulacdo por meio
de agéncias independentes tratou-se de uma substantiva ruptura com a concepcao de Estado

Minimo, de um Poder Publico distante da questdo do bem-estar econdmico e, sobretudo,

proibido de empreender intromissdo mais arrojada em dreas tais como fixagdo de
precos, disseminacdo de informacdes Uteis aos usuarios, imposi¢do de consolidacéo
e monitoramento de praticas concorrenciais justas, em suma, regulacdo de mercados.
Noutras palavras, trata-se do abandono da conhecida visdo do Estado que, segundo
Adam Smith, seria regulado pura e simplesmente pela mio invisivel do mercado.®

% MENDES, Conrado Hiibner. Reforma do Estado e Agéncias Reguladoras: Estabelecendo os Parametros de
Discussdo. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito Administrativo Econdmico, S&o Paulo: Malheiros,
2006, p. 100.

8 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 102 Edicéo, revista, atualizada e ampliada. S&o
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 698.

5 1dem.

8 BARBOSA, Joaquim. Agéncias Reguladoras: A Metamorfose do Estado e da Democracia (uma reflexdo de
direito constitucional e comparado), in Doutrinas Essenciais de Direito Administrativo. Vol. 6, nov. 2012. p.
945.
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Nos Estados Unidos da América, o surgimento da regulacdo por meio de agéncias
independentes motivou-se pela necessidade de maior intervengéo estatal, para bem regular e
fiscalizar atividades, sempre prestadas por atores privadas, que adquiriram, por uma razdo ou
outra, relevante interesse pablico.

Foi em um contexto profundamente diverso que ocorreu a recepcao de tais entidades
no Direito brasileiro. Durante o periodo da Reforma de Estado, tratou-se de calcar no pais um
distanciamento da ideia do Estado clientelista, protagonista da ordem econdmico-social,
produtor direto de bens e servicos. Com este intuito, o0 Estado transferiu “a atores privados o
essencial das atividades que antes detinha a titulo de monopodlio ou quase-monopdlio,
assumindo o papel de normatizador e de fiscalizador”.®” Observa-se, dessa maneira, que as
agéncias reguladoras foram incorporadas ao direito patrio no ambito da reducdo de uma
politica estatizante.®®

E este, deveras, um ponto, a0 menos, curioso: a op¢ao brasileira por um instituto
criado no curso da implantacdo da politica estadunidense de expansdo da area de incidéncia
dos poderes administrativos do Estado, quando aqui se intentava exatamente a reducdo desses
poderes (ou, a0 menos, uma alteracao do seu ambito de aplicacéo).

Nesta toada, menciona Almiro do Couto e Silva, ap6s afirmar que “o direito brasileiro,
em linha de principio, ndo conhece fun¢édo publica ou servico publico, de qualquer natureza,
que nao seja prestado pelo Estado ou mediante delegagao ao Estado”, que “o quadro brasileiro
é totalmente diverso do norte-americano™.®® Refere-se ao fato de que, como ja observado no
presente trabalho, ndo existe nos Estados Unidos o conceito de servico publico, tendo em
vista que praticamente toda a atividade econémica é deixada ao setor privado.

No Brasil, existe a diferenciacdo entre servico publico e atividade econémica,®
originariamente, atribuida ao Estado a responsabilidade pela prestacdo dos servigos publicos
assim definidos pela Constituicdo. Para que haja a delegacdo da prestacdo desses servicos,
imperioso que sejam firmadas concessdes, permissdes e autorizacdes.” N&o é, contudo, o que

ocorre no ambito do sistema norte-americano, em que se adota o0 modelo de public utility, “no

8 BARBOSA, Joaquim. Agéncias Reguladoras: A Metamorfose do Estado e da Democracia (uma reflexdo de
direito constitucional e comparado), in Doutrinas Essenciais de Direito Administrativo. Vol. 6, nov. 2012. p. 945
8% BARCELOS, Cristina. O poder normativo das agéncias reguladoras no direito norte-americano e no direito
brasileiro: um estudo comparado. (Dissertagdo de Mestrado). Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto
Alegre, 2008, p. 49.

8 COUTO E SILVA, Almiro do. Conceitos Fundamentais do Direito no Estado Constitucional. Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2015, p. 199.

% Art. 175 da Constituicdo Federal.

1 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo Regulatério. 2* Edigdo. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005, p. 37.
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qual o titulo de licenca é declaratério do direito a exercer uma atividade em regime de livre

e .. . - .. .. .92
iniciativa com obrigacdes setoriais especiais”.

Nos dizeres de Gilmar Mendes, “nossas agéncias configuram, portanto, uma
importacdo de um conceito, de um formato e de um modo especifico de estruturacdo de
Estado”. Alerta, contudo, que lhes falta “um maior rigor na delimitacdo de seus poderes ¢ na

compatibilizagio destes com os principios constitucionais”.*® Por fim, conclui:

Trata-se, como se vé de um implante, de uma greffe aplicada a tecidos de textura
diferente. Em suma, mais uma tentativa de se ministrar o mesmo remédio a sintomas
e pacientes com diagndsticos totalmente diversos.®*

Também Maria Silvia Zanella Di Pietro procede a uma elucidativa exposicdo da
problematica concernente a importacdo de figuras do direito estrangeiro (no presente caso, as
agéncias reguladoras do direito norte-americano). Para a doutrinadora, 0s governantes patrios
ndo levam em conta a diversidade de regimes juridicos existente entre o pais exportador e
receptor do instituto juridico, principalmente no que diz respeito ao ambito constitucional.

Nesse sentido, afirma que “esses modelos levam a uma alteragdo de rumos e provocam

. ~ . . . . 95
dificuldades, desacertos, para nao falar em inconstitucionalidades™.

Frisa-se também a existéncia de diferencas fundamentais entre os dois sistemas
juridicos a que se filiam o direito norte-americano (common law) e o direito brasileiro (civil
law), relevantes a introducdo da problemdtica que circunda a tematica das agéncias
reguladoras no Brasil:

O direito administrativo brasileiro inspirou-se no sistema europeu-continental,
inteiramente diverso do direito norte-americano, pertencente ao sistema anglo-saxao,
o sistema da common law, do precedente judiciario. Ali, a auséncia de normas legais
e constitucionais é suprido pelo poder criador do Judiciario.

No direito Brasileiro, praticamente tudo estd no direito positivo; o direito
administrativo estd quase inteiramente preso a Constituicao.

Enquanto no direito norte-americano e em outros direitos filiados ao sistema da
common law o0s institutos novos podem ir sendo criados com maior facilidade,
porque a sua validade juridico-constitucional vai sendo analisada e afirmada ou
negada pelo Judiciario apenas em face de principios genéricos constantes da
Constituicdo ou em face de standards contidos em leis também genéricas, no Brasil a
adoc¢do desses mesmos institutos esbarra a todo momento em normas constitucionais
expressas.

%2.SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo Regulatorio. 2* Edicao. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005, p. 37.

% BARBOSA, Joaquim. Agéncias Reguladoras: A Metamorfose do Estado e da Democracia (uma reflexdo de
direito constitucional e comparado), in Doutrinas Essenciais de Direito Administrativo. Vol. 6, nov. 2012. p.
946.

% Ibidem, p. 945.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragio Piblica. 72 Edicéo. Sao Paulo: Editora Atlas
S.A, 2009., p. 29.
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Como resultado, o direito administrativo esta passando na frente do direito
constitucional. A Administragdo publica copia um modelo do direito estrangeiro e
comeca a aplica-lo, muitas vezes, com afronta direta e flagrante a Constituicao;
depois é que vem a lei e, finalmente, a alteragdo da Constituicdo (quando vem).*®

Ressalta-se que, apesar de todas as questdes ja apontadas acerca da adocdo de
institutos concebidos em um sistema diverso, ndo se quer dizer que as agéncias reguladoras
brasileiras constituiriam simples cdpia daquelas existentes nos Estados Unidos; também néo
se quer afirmar que a experiéncia estadunidense poderia ser simplesmente aplicada no
contexto brasileiro.%’

Em realidade, haveria uma diferenca fundamental entre 0 modelo estadunidense e o
brasileiro: trata-se do exercicio da competéncia estatal. Nos Estados Unidos da América a
competéncia estatal seria simplesmente exercitada de maneira exclusiva pela agéncia
reguladora. J& no Brasil, parcela da competéncia seria mantida com a Administragdo central.”

E por essa diferenciagdo fundamental que, segundo Justen Filho, “a anélise juridica do
tema das agéncias reguladoras no Brasil envolve, de modo necessério, a coexisténcia de
entidades estatais dotadas de competéncia similar para regular um mesmo setor”
exemplificando a constatacdo com a referéncia ao Ministério das Comunicacdes e a Agéncia
Nacional de Telecomunicacdes (Anatel); e a Secretaria de Portos e a Agéncia Nacional de
Trasnportes Aquéaticos (Antaq).*

E este também o caso do Ministério de Minas e Energia e da Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL), ou do Ministério da Saude e da Agéncia Nacional de Salde
Suplementar (ANS).

Ademais, Maria Silvia Zanella Di Pietro aborda a temética das dificuldades
enfrentadas pelo direito brasileiro quando da ado¢do do modelo norte-americano, apontando

as seguintes peculiaridades do direito patrio:

A delegacgdo legislativa ndo encontra fundamento na Constituicdo, a ndo ser nas
hipoteses expressamente previstas. A participagdo ou ndo é prevista para 0 processo
de elaboracdo de normas pelas agéncias ou € prevista sem carater de
obrigatoriedade, o que retira grande parte da legitimidade democréatica da atuagdo
das agéncias. E o principio do devido processo legal em sua fei¢do substantiva é de
aplicacdo recente e muito restrita no direito brasileiro, sem falar nas restricbes

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administrag&o Piblica. 72 Edicéo. Sao Paulo: Editora Atlas
S.A, 2009., p. 29.
% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 102 Edicéo, revista, atualizada e ampliada. S&o
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 698.
98

Idem.
% 1dem.
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impostas pelo Supremo Tribunal Federal ao cabimento das acBes diretas de
inconstitucionalidade contra atos normativos da Administracao Publica.'®

Ensina a doutrinadora que é muito controvertido o aspecto do limite da funcgéo
normativa das agéncias reguladoras no direito brasileiro. 1sso porque é outorgada tal funcéo
de maneira muito semelhante aquela das agéncias reguladoras norte-americanas, tendo sido a
elas dado o “pode de ditar normas com a mesma for¢a de lei ¢ com base em pardmetros,
conceitos indeterminados, standards nela contidos.”*

Percebe-se, ante as consideragOes brevemente expostas, que a importagdo da figura
das agéncias reguladoras de um sistema juridico tdo distinto do brasileiro tal qual o norte-
americano, ocasiona, no minimo, inconsisténcias juridicas oriundas de sua adaptacdo ao
direito brasileiro. Uma vez que tais agéncias aqui se multiplicaram, tem-se que uma das
questdes mais latentes, ainda ndo bem fundamentada pela doutrina, € o amplo poder
normativo de fato exercido por estas entidades. N&o tendo sido tal fundamento plenamente
pacificado, pendem ainda, inevitavelmente, uma série de incertezas acerca de seus limites e de
duas possibilidades de controle.

Buscar-se-4, portanto, na parte seguinte do presente estudo, identificar e esclarecer,
ainda que em linhas gerais, as teorias doutrinarias existentes no que diz respeito a
legitimidade (ou ilegitimidade) do poder normativo exercido pelas agéncias reguladoras

brasileiras.

199 B PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 262 Edicdo. Sdo Paulo: Editora Atlas S.A, 2013. p.
34.

91 B PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Ptblica. 72 Edicfo. Séo Paulo: Editora Atlas
S.A, 2009., p. 196.
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2 PROBLEMATICA DO PODER NORMATIVO DAS AGENCIAS REGULADORAS
NO DIREITO BRASILEIRO: UM VIES DOUTRINARIO

Ainda hoje, constitui fonte de grandes controvérsias, especialmente no ambito
doutrinario, qual seria o fundamento do amplo poder normativo exercido, de fato, pelas
agéncias reguladoras brasileiras. Sdo debates que permeiam desde os “riscos institucionais
que elas representam em face da sua caréncia democratica”, passando pela “questio da
separac¢ao de poderes” e desembocando, por fim, na “discussdo acerca da intangibilidade do
Poder incumbido da prestagdo jurisdicional”.'%

Muito se discute, por exemplo, acerca da possibilidade juridica de se atribuir, por lei,

competéncias dessa natureza a tais entidades, ante o quadro juridico-constitucional aqui ja

delineado.'®

Citem-se, para fins ilustrativos, alguns dispositivos integrantes da Lei n® 9.472, de 16
de julho de 1997, instituidora da ANATEL, que preveem exercicio de competéncia normativa

pela agéncia reguladora:

Art. 19. A Agéncia compete adotar as medidas necessérias para o atendimento do
interesse publico e para o desenvolvimento das telecomunicacfes brasileiras,
atuando com independéncia, imparcialidade, legalidade, impessoalidade e
publicidade, e especialmente:

[]

IV - expedir normas quanto a outorga, prestacdo e fruicdo dos servigos de
telecomunicacfes no regime publico;

[-]

X - expedir normas sobre prestacdo de servigos de telecomunicacBes no regime
privado;

[-]

XII - expedir normas e padrfes a serem cumpridos pelas prestadoras de servicos de
telecomunicagBes quanto aos equipamentos que utilizarem;

[]

XIV - expedir normas e padrdes que assegurem a compatibilidade, a operacéo
integrada e a interconexao entre as redes, abrangendo inclusive o0s equipamentos
terminais;

Dito isso, cumpre, preliminarmente, abordar alguns pontos fundamentais a
compreensdo da problematica do poder normativo exercido, de fato, pelas agéncias

reguladoras brasileiras. Abordar-se-a, sumariamente, alguns fundamentos da atuagdo da

administragdo publica, com foco especial nos aspectos mais relevantes a temética das

102 B ARBOSA, Joaquim. Agéncias Reguladoras: A Metamorfose do Estado e da Democracia (uma reflexdo de
direito constitucional e comparado), in Doutrinas Essenciais de Direito Administrativo. Vol. 6, nov. 2012. p.
952.

183 B PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 262 Edicdo. Sdo Paulo: Editora Atlas S.A, 2013, p.
533.
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agéncias reguladoras. Na sequéncia, passar-se-a a delinear os diversos posicionamentos

doutrinarios no que tange a legitimidade do poder normativo de tais entidades.

2.1 BREVES CONSIDERACOES ACERCA DA SEPARACAO DOS PODERES, DO
PRINCIPIO DA LEGALIDADE E DOS REGULAMENTOS ADMINISTRATIVOS

A férmula da Separacdo de Poderes, consagrada na Constituicdo Federal brasileira nos
arts. 2°, 44, 48, art. 84, entre muitos outros, reafirma o principio da legalidade, capital para a
configuracdo do regime juridico-administrativo, fruto da submissdo do Estado & lei.'®

O principio da legalidade encontra-se estampado na CF/88 nos arts. 5°, Il (segundo o
qual ninguém é obrigado a fazer ou deixar de fazer algo sendo em virtude de lei) e 84, IV
(segundo o qual compete privativamente ao Presidente da Republica sancionar, promulgar e
fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execugéo) e,
mais especificamente, no que diz respeito a atuacdo da Administracdo Publica, no art. 37,
caput.'®

Segundo Itiberé Rodrigues, o principio da legalidade compde-se de dois subprincipios:
0 da supremacia ou primazia da lei e o da reserva legal. O primeiro determina que “todos os
atos estatais emanados na forma de lei possuem primazia ou supremacia em relacéo a todos 0s
demais atos estatais infraconstitucionais”.’® Significa dizer que uma lei ndo pode nem ser
modificada nem, menos ainda, revogada por qualquer desses outros atos infraconstitucionais.
Ademais, por forca de tal principio deve a Administracdo Publica, em todas as atividades por
ela exercidas, observar e aplicar as leis, estando impossibilitada de substituir comandos leais
por suas proprias decisdes — agira sempre secundum legem ou praeter legem.'®’ J4 o principio
da reserva legal, que guarda forte relacdo com a protecdo dos direitos de liberdade e
propriedade contra atos ablativos ou ablatérios da Administracdo Publica, impbe a
Administracdo Publica um agir que depende da autorizacéo do Legislador.*®

Importante salientar tais preceitos ao se tratar da competéncia normativa das agéncias
reguladoras, uma vez que a competéncia normativa poderia ser compreendida como

“violadora da legalidade, visto que pode implicar a instituicdo de novas regras de

104 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, Curso de Direito Administrativo, 29% Edicéo, revista e atualizada
até a Emenda Constitucional 68, de 21.12.2011. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2012, p. 99.

195 Ihidem, p. 103.

106 RODRIGUES, Itiberé. Fundamentos Dogmatico-Juridicos da Histéria do Principio da Legalidade
Administrativa no Brasil in: Fundamentos Do Estado de Direito, estudos em homenagem ao Professor Almiro de
Couto e Silva. Avila, Humberto (org.). Malheiros: Sao Paulo, 2005, p.55.

197 1dem.

1% Ihidem, p. 56.
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comportamento”.109

Imperioso também tecer breves considerac@es acerca dos regulamentos administrativos,
eis que constituem, de certo modo, premissa ao entendimento das controvérsias acerca da
atribuicdo de poder normativo as agéncias reguladoras. Constituem estes expressdo do poder
regulamentar do Poder Executivo, eis que a Constituicdo determinou a preponderancia da lei,
mas, inegavelmente, admitiu a existéncia dos regulamentos.™*

Reconhece-se a existéncia de, basicamente, duas espécies de regulamentos no direito
brasileiro: o regulamento de execucéo (art. 84, IV, CF/88) e os regulamentos autbnomos (Art.
84, VI, CF/88).M! Os primeiros possuem caréter de ato estritamente subordinado, subalterno e
dependente de lei,**? que se pode conceituar como

ato geral e (de regra) abstrato, de competéncia privativa do Chefe do Poder
Executivo, expedido com a estrita finalidade de produzir as disposi¢Ges operacionais
uniformizadoras necessarias a execu¢do de lei cuja aplicagdo demande atuacdo da
Administracéo Pablica.'?

Essa espécie de regulamento é denominada regulamento de execucédo, que se destina a
“explicitar e desenvolver as normas de uma lei”, constituindo, pois, seu fundamento imediato
de validade, a prépria lei.***

Ja os regulamentos autbnomos, previstos no inciso VI do mesmo art. 84 da CF/88,
tiveram redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 32 de 2001. Este dispositivo atribui ao
Presidente da Republica, em sua alinea “a”, a competéncia privativa de dispor, mediante
decreto, sobre organizacdo e funcionamento da administracdo federal, quando ndo implicar
aumento de despesa nem criacdo ou extincdo de Orgdos publicos. Trata-se da hipétese
excepcional, muito limitada, do regulamento auténomo no direito brasileiro'*®> em cujo ambito
seria relativamente eliminada a incidéncia do principio da legalidade.

Por meio de regulamento autdbnomo, poderia o Chefe do Executivo unicamente

“transpor uma unidade organica menor que esteja encartada em unidade organica maior para

199 CUELLAR, Leila. As Agéncias reguladoras e seu poder normativo. S&o Paulo: Dialética, 2001, p. 37.

10 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 10? Edicéo, revista, atualizada e ampliada. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 237.

1 hidem.

112 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio, Curso de Direito Administrativo, 292 Edic#o, revista e atualizada
até a Emenda Constitucional 68, de 21.12.2011. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2012, p. 338.

3 Ihidem, p. 339.

14 JUSTEN FILHO, op. cit., p. 238.

15 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 262 Edicdo. Sdo Paulo: Editora Atlas S.A. 2013, p.
93.
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outra dessas unidades maiores”.}'® Poderia, ainda, “redistribuir atribuigdes preexistentes em
dado 6rgao, passando-as para outro, desde que sejam apenas algumas das atribuigdes dele”, de
modo a n&o se equiparar & vedada extingdo do 6rgdo.™’

No que diz respeito ao poder regulamentar que compete ao Poder Executivo, preceitua

Helly Lopes Meirelles que constitui

faculdade de que dispdem os Chefes de Executivo (Presidente da Republica
Governadores e Prefeitos) de explicar a lei para sua correta execucdo, ou de expedir
decretos autdbnomos sobre matéria de sua competéncia ainda nao disciplinada por lei.
E um poder inerente e privativo do Chefe do Executivo (CF, art. 84, IV), e, por isso
mesmo, indelegavel a qualquer subordinado.™®

A semelhanca da citada definicio, tem-se a de Geraldo Ataliba, para quem o chamado
poder regulamentar consiste “na faculdade que ao Presidente da Republica — ou Chefe do
Executivo, em geral, Governador e Prefeito — a Constituicdo confere para dispor s6bre
medidas necessarias ao fiel cumprimento da vontade legal, dando providéncias que
estabelegcam condigdes para tanto.”*°

Segundo Pontes de Miranda, “o poder regulamentar ¢ o que se exerce sem criagdo de
regras juridicas que alteram as leis existentes e sem alteragdo da propria lei
regulamentada” %

Importante esclarecer desde ja que a expressdo “poder regulamentar”, a contrario sensu
de como é utilizada nas definicdes supra (qual seja, no sentido de competéncia para expedicao
de regulamentos, ato administrativo normativo de mais alto escaldo no ambito da
Administracdo), é empregada por parte da doutrina e da jurisprudéncia como poder de editar
normas infralegais em sentido amplo, abrangendo seus mais variados escaldes (instrucdes,

portarias, resolucdes, etc). E o que se verifica do seguinte julgado do STF:

O PODER REGULAMENTAR DEFERIDO AOS MINISTROS DE ESTADO,
EMBORA DE EXTRACAO CONSTITUCIONAL, NAO LEGITIMA A EDICAO
DE ATOS NORMATIVOS DE CARATER PRIMARIO, ESTANDO
NECESSARIAMENTE SUBORDINADO, NO QUE CONCERNE AO SEU
EXERCICIO, CONTEUDO E LIMITES, AO QUE PRESCREVEM AS LEIS E A
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. - A competéncia regulamentar deferida aos

116 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, Curso de Direito Administrativo, 292 Edic#o, revista e atualizada
?f7é a Emenda Constitucional 68, de 21.12.2011. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2012, p. 338.

Idem.
18 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 39% Edigéo atualizada por Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balestero Aleixo, José Emmanuel Burle Filho. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 136.
19 ATALIBA, Geraldo. Decreto Regulamentar no sistema brasileiro, Revista de Direito Administrativo, S&o
Paulo: Fundacéao Getulio Vargas, n° 97, p. 21, 1969.
120 MIRANDA, Pontes de. Comentarios & Constituicdo de 1967, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, tomo I11, p.
309.
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Ministros de Estado, mesmo sendo de segundo grau, possui inquestionavel extragao
constitucional (CF, art. 87, paragrafo Unico, I1), de tal modo que o poder juridico de
expedir instrucdes para a fiel execucdo das leis comp8e, no quadro do sistema
normativo vigente no Brasil, uma prerrogativa que também assiste, "ope
constitutionis”, a esses qualificados agentes auxiliares do Chefe do Poder Executivo
da Unido. - As instrucdes regulamentares, quando emanarem de Ministro de Estado,
qualificar-se-d0 como regulamentos executivos, necessariamente subordinados aos
limites juridicos definidos na regra legal a cuja implementacdo elas se destinam,
pois o exercicio ministerial do poder regulamentar nao pode transgredir a lei, seja
para exigir o que esta ndo exigiu, seja para estabelecer distingdes onde a propria lei
ndo distinguiu, notadamente em tema de direito tributario. Doutrina. Jurisprudéncia.
- Poder regulamentar e delegacéo legislativa: institutos de direito pablico que ndo se
confundem. Inocorréncia, no caso, de outorga, ao Ministro da Fazenda, de delegacéo
legislativa. Reconhecimento de que lhe assiste a possibilidade de exercer
competéncia regulamentar de carater meramente secundario.'?

Se utilizada em sentido amplo, como no julgado do STF acima colecionado, estende-se
a expressdo aos demais atos normativos emanados do Executivo, referindo-se ndo apenas ao
de maior hierarquia (regulamento vinculado por decreto). E por este motivo que autoras como
Odete Medauar e Di Pietro, motivadas pela relevancia assumida pelo poder regulamentar e
pelo regulamento, optam por estudar separadamente o poder regulamentar do poder
normativo, do qual consideram espécie. Consistiria o primeiro, pois, em “um dos modos de
exercicio do poder normativo no ambito do Poder Executivo”.'?> Ademais, o poder
regulamentar ndo esgotaria toda a competéncia normativa da Administracdo, sendo apenas
uma de suas formas de expressdo, coexistindo com outras.*?

Expostos, ainda que brevemente, alguns aspectos fundamentais da atuacdo da
administracdo publica no regime juridico brasileiro, cumpre agora adentrar, mais
especificamente, na tematica das agéncias reguladoras propriamente ditas, bem como do

efetivo exercicio de poder normativo por parte dessas entidades.

2.2 CONCEITOS E NATUREZA JURIDICA DAS AGENCIAS REGULADORAS NO
DIREITO PATRIO

Ressalta-se que inexiste, no direito brasileiro, um conceito legal de ‘“agéncia

reguladora”, nem “parametros normativos genéricos, prefixados de forma clara e precisa, a

121 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Agdo Direta de Inconstitucionalidade 1.075,

Tribunal Pleno, Relator Ministro Celso de Mello, j. 17/06/1998. Disponivel em: www.stf.jus.br. Acesso em: 10

de outubro de 2015.

2 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 132 Edicéo, revista e atualizada. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2009. p. 118.

2 D1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 262 Edicdo. Sdo Paulo: Editora Atlas S.A. 2013, p.

91.
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. , N .. . 124
conceituar o que ¢ uma agéncia administrativa”.

Inexiste, igualmente, uma “homogeneidade na configuracdo do regime juridico das
diversas agéncias reguladoras independentes”, o que permite, inclusive, “a variacao de
intensidade e da extensdo da sua autonomia”.'”® Por esse motivo, é relevante que se
colacionem algumas defini¢des de “agéncia reguladora”, exaradas pelos doutrinadores do
direito pétrio.

Para Marcal Justen Filho?® «

agéncia reguladora independente é uma autarquia especial,
sujeita a regime juridico que assegura a autonomia em face da Administracdo direta e que é
investida de competéncia para a regulagao setorial.”

Conforme inciso | do art. 5° do Decreto-lei n® 200 de 25 de fevereiro de 1967,
considera-se “autarquia” o ‘“‘servico auténomo, criado por lei, com personalidade juridica,
patrimonio e receita proprios, para executar atividades tipicas da Administracdo Publica, que
requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira
descentralizada”. Tal entidade integra a Administracdo Indireta, sendo dotada de
personalidade juridica de direito publico (Art. 4°, 11 do Decreto n° 200/1967). A necessidade
da personalidade juridica de direito publico estaria fundamentada na imperiosa atuagdo com
poderes tipicos do Estado, de modo a limitar aquela atividade desenvolvida em regime de
liberdade.*”” Segundo Marcos Juruena Vilela Souto, a adoc&o da personalidade juridica de
direito pablico, “aliado a autonomia para o desempenho dessa fungdo justifica, no direito
brasileiro, a adocdo da forma autarquica como a ideal para a descentralizacdo da regulacédo
estatal. 1?8
Ja o termo “especial” indica que tal autarquia teria certas peculiaridades instituidas por
lei — uma “autonomia” juridica que ndo estaria presente na maior parte das entidades
autarquicas.*?

130

Conforme doutrina Marcos Juruena Villela Souto,* sdo agéncias reguladoras:

entidades que integram a Administracdo Publica indireta, criadas por lei para o
exercicio da autoridade inerente a funcdo de intervir na liberdade privada por meio
de ponderacdo entre interesses em tensdo, tendo, assim, personalidade de direito
publico, caracterizando-se como autarquia, por exigir autonomia em relacdo ao

124 CUELLAR, Leila. As Agéncias reguladoras e seu poder normativo. S&o Paulo: Dialética, 2001, p. 75.

125 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 10? Edic#o, revista, atualizada e ampliada. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 701.

125 |hidem, p. 700.

27.50UTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo Regulatério. 22 Edicao. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005., p. 244.

128 |bidem, p. 245.

129 JUSTEN FILHO, op. cit., loc. cit.

130.50UTO, op. cit., p. 245-246.
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poder central, da espécie autarquia especial, por ser dotada de independéncia, que se
manifesta, principalmente pela atribuicdo de mandatos fixos a uma dire¢do
colegiada.

Cite-se também a tentativa de conceituacgdo feita por Alexandre Aragao, tendo em
vista as dificuldades inerentes a qualquer atividade de elaboracdo de conceitos que define as
agéncias reguladoras brasileiras como sendo:

as autarquias de regime especial, dotadas de consideravel autonomia frente a
Administracdo centralizada, incumbidas do exercicio de funcfes regulatorias e
dirigidas por colegiado cujos membros sdo nomeados por prazo determinado pelo

Presidente da Republica, ap6s prévia aprovacdo pelo Senado Federal, vedada a
exoneragdo ad nutum.**

Referida autonomia em relacdo ao Poder Executivo delineia-se pelos seguintes

pontos fundamentais:

i) O processo de indicacdo de seus integrantes: quanto menos o poder de nomeacao
detiver o executivo, maior sera a autonomia do 6rgéo;

ii) sua independéncia orcamentaria e financeira: sua manutencdo ndo pode depender
de verbas do orcamento do Poder Executivo e

iii) a garantia de inamovibilidade aos seus membros, por mandato determinado.**

Quanto aos poderes exercidos por tais autarquias sob regime especial, tem-se que
constituem diferente gama: “normativos, propriamente ditos ou de natureza concreta; de
solucéo de conflitos de interesses; investigativos; fomentadores; e de fiscalizagéo, preventiva

ou repressiva”.133

2.2.1 Justificativas Doutrinarias Para Legitimacdo dos Poder Normativo Exercido pelas
Agéncias Reguladoras Brasileiras

Uma vez que hd uma série de diferentes argumentos utilizados pela doutrina patria com
o fim de justificar o poder normativo exercido pelas agéncias reguladoras no direito brasileiro,
adotar-se-a no presente capitulo, visando a adequada sistematizacdo da matéria, a
classificacdo dos argumentos em cinco categorias fundamentais: i.) necessidade pratica das

atividades reguladas; ii.) utilizagdo do termo “6rgao regulador® na Constitui¢do Federal, iii.)

131 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugéo do direito administrativo econdmico. 2.
ed, 2. Tir. Rio de Janeiro: Forense, 2005.p. 281.

2AGUILLAR, Fernando Herren. Direito Econémico: Do Direito Nacional ao Direito Supranacional, 4 edicéo,
2014, p. 231.
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deslegalizacdo ou delegacdo normativa; iv.) poder regulamentar da Administracdo Publica e

v.) poder de impor obrigag®es em relacdes especiais de sujeicdo.***

2.2.1.1 Necessidade Pratica das Agéncias Reguladoras

Trata-se de argumento muito utilizado com vistas a justificar a competéncia normativa
das agéncias reguladoras. Ressalta-se, por oportuno, que constitui imperativo de ordem
pratica, nunca sendo adotado como argumento independente, ou seja, como Unica justificativa
para o poder normativo. E encontrado, usualmente, dentro de outras cadeias de argumentacao,
com o intuito de enfraquecer a atuacdo do principio da legalidade. Dito isso, apresentar-se-ao
0s principais argumentos dessa linha justificadora.

Uma das justificativas oriundas da necessidade préatica das atividades reguladas funda-
se no carater técnico dessas atividades. Primeiramente, porque ndo ha como o legislador, por
auséncia de conhecimento técnico e proximidade dos fatos, abrigar todas as situacdes quando
da edi¢do da norma; em segundo lugar, porque as “normas sobre funcionamento de mercados
tendem a ser normas técnicas, econémicas e financeiras, que mudam com a evolucdo
tecnologica ou comercial”.}®

Sobre a falta de aptidao técnica do Poder Legislativo, dispde Leila Cuéllar que

por vezes seus membros ndo detém conhecimentos técnicos especificos
indispensaveis para a elaboracdo de determinadas leis. Apesar de possuir corpos
técnicos e servidores auxiliares, a especificidade resultante da rapida evolucéo
tecnolégica global cria exigéncias desmensuradas ao Poder Legislativo.™

Nesse sentido, “a criagdo dos entes reguladores visaria inclusive a suprir as deficiéncias
do poder legislativo supra apontadas”, tendo em vista que sdo dotadas de caracteristicas de
“orgdos técnicos, especializados, imparciais (dotados de independéncia politica, inclusive),
para que possam ter uma atuacdo eficaz e cumpram os fins para os quais foram
idealizadas.”™" A existéncia de um nimero cada vez maior de atividades dotadas de grandes

particularidades técnicas, bem como o pluralismo e a complexidade da sociedade, teriam

1ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo econémico. 2.
ed, 2. Tir. Rio de Janeiro: Forense, 2005.p. 403.

13 MOURA, Mauro Hiane de. O poder normativo e a autonomia das agéncias reguladoras. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro , v.246, p. 226-266, set./dez. 2007.

135 50UTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo Regulatério. 22 Edicao. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005., p. 49.

136 CUELLAR, Leila. As Agéncias reguladoras e seu poder normativo. S&o Paulo: Dialética, 2001, p. 130-131.
537 Ibidem, p. 130.
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inviabilizado o denominado ideal liberal oitocentista, caracterizado por um ordenamento
monocéntrico, uniforme, concebido de modo geral e abstrato.'*

Aragdo explicita a existéncia da ja referida realidade social cada vez mais intrincada:
inicialmente, tal complexidade teria levado o legislador a elaborar regulamentos especificos,
destinados a certos setores da sociedade ou a certas relages juridicas, o que se verifica,
exemplificativamente, da criagdo de ramos. Posteriormente, diante da pluralidade,
complexidade e tecnicismo das matérias que demandavam atuacdo do Legislativo, verificou-
se que ndo bastava a edicdo de leis especiais pelo Legislativo, surgindo a necessidade de
especializacdo das fontes do Direito, bem como dos respectivos 6rgdos emanadores. Seriam
os diversos ordenamentos técnico-setoriais, as entidades reguladoras independentes e a
proliferacdo de sedes normativas ndo-parlamentares, em si, reflexo da complexidade da
sociedade contemporanea no campo do Direito.**°
Giuseppe Abbamonte, detalhando a necessidade de desenvolvimento de ordenamentos

setoriais aptos a regular a complexa e dindmica realidade social, preceitua que

diante de uma realidade de grande complexidade, decorrente da crescente
concentragdo dos centros de poder econdmico, se requerem agdes capazes de
identificar e individuar obrigagBes, acompanhar o seu cumprimento, fixando,
inclusive, regras de comportamento, inserindo-se na realidade, guiando-a e,
possivelmente, corrigindo-a, ou, ao menos, reequilibrando as tendéncias
desestabilizadoras™*

Nesse sentido, afirma-se que a legitimacdo da competéncia normativa das agéncias
reguladoras decorre, propriamente, também da natureza das atividades por ela exercidas. Isso
porque as relevantes atribuicfes desses entes, relativas a regulacdo de atividade econdmica,
por exemplo, ndo seriam executaveis sem que se admitisse uma competéncia normativa —
trata-se da hipotese de “legitimacao pela funcio”. '

Fala-se também em uma “crise do principio da legalidade”, tendo em vista a concepgao
positivista, a sacralizacdo da legalidade, o excessivo formalismo dos decretos, portarias e
circulares, “com a predominancia da letra dos textos sobre seu espirito ou sobre a realidade

dinamica da vida”. Tal crise estaria também intimamente relacionada a uma “inflacdo

1% ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugdo do direito administrativo econémico. 2.
ed, 2. Tir. Rio de Janeiro: Forense, 2005.p. 379.

3 Ipidem.

10 ABBAMONTE, Giuseppe, Trattato di diritto amministrativo, p. 87 apud ARAGAO, Alexandre Santos de.
As agéncias reguladoras independentes e a separacdo de poderes — Uma constituicdo da teoria dos ordenamentos
setoriais. In Revista dos Tribunais, vol. 786, abril de 2001, p. 47.

11 CUELLAR, Leila. As Agéncias reguladoras e seu poder normativo. S&o Paulo: Dialética, 2001, p. 134.
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legislativa”, oriunda da incompletude intrinseca as leis ante as complexas questdes

contemporaneas.**

2.2.1.2 Termo “6rgao regulador” na Constitui¢ao Federal

Trata-se de uma segunda linha argumentativa, fundamentalmente relacionada a
introducao do termo “6rgao regulador” na Constituicao Federal, nos arts. 21, XI e 177, §2°,
I11, respectivamente pelas Emendas Constitucionais n° 8, de 15 de agosto de 1995 e 9, de 9 de
novembro de 1995.

Este € o ponto de conexdo entre os argumentos doutrinérios, apesar de serem,
razoavelmente, distintos. Para os doutrinadores que defendem esta teoria, tem-se que a
inclusdo do termo “orgdo regulador” nao foi ocasional. Muito pelo contrério;
intencionalmente, visava-se a alterar o tradicional papel da Administracdo Publica, de modo a
determinar a “criagdo de entidades que, nos termos de sua lei instituidora, teriam a potestade
de exercer verdadeiro poder legislativo, restringido apenas pelos limites competenciais que
lhes fossem impostos quando de sua criagdo” 1

Veja-se o posicionamento de Vidalvo Silvino da Costa Filho. O autor, ao proceder a
delimitacdo da natureza juridica das agéncias reguladoras, destaca a importancia de se atentar
a semantica do nome. Ressalta que a classificacdo da ANATEL como autoridade
administrativa independente representa a constru¢cdo de uma novel tipificacdo no ordenamento
juridico patrio.***

Ademais, por meio da Emenda Constitucional n® 8, recebeu a ANATEL status
constitucional — o que, a semelhanga, ocorreu com a ANP -, tendo sido sua competéncia
disciplinada constitucionalmente, qual seja, regular o funcionamento do setor de

telecomunicagdes.**

Quanto a abrangéncia do termo “regulador” inserido no bojo da
Constituicdo, o autor considera que este englobaria, indiscutivelmente, a competéncia

normativa; ndo se limitaria, contudo, a apenas esta competéncia:

Vale salientar que a mudanca ocasionada pela Emenda n° 08 na Carta Magna néo
representou apenas a transferéncia de atividade normativa. O texto relata a expresséo

12 GUERRA, Sérgio. Crise e refundacéo do principio da legalidade: a supremacia formal e axioldgica da
Constituicdo Federal de 1988. Interesse Publico: Sapucaia do Sul, v.10, n. 49, maio 2008, p. 105-106.

3 MOURA, Mauro Hiane de. O poder normativo e a autonomia das agéncias reguladoras. Revista de Direito

Administrativo, Rio de Janeiro , v.246, p. 228, set./dez. 2007.

144 COSTA FILHO, Vidalvo Silvino da. A agéncia nacional de telecomunicacdes. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 226, out. 2001, p. 97.

%5 Ibidem, p. 106.
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regulador. E regular denota uma acep¢do muito mais extensa do que, simplesmente,
regulamentar. Regular envolve a potestade de expedir normas, um poder de policia e
um poder para solucionar controvérsias entre 0s agentes interessados. A doutrina
falha ao elucidar que o processo delegante significou, tdo-somente, a transferéncia
de poderes normativos da Unido a agéncia, pois houve o deslocamento de algo
muito mais amplo: o Poder Regulador.*®

Ante tais pressupostos, Costa Filho conclui da seguinte forma:

A Constituicdo atribuiu-lhe autonomia, para decidir sobre o servigo, retirando os
poderes da Unido e remetendo-os a uma autoridade responsavel pelo controle das
telecomunicacdes. Tal topografia constitucional concedeu independéncia politica,
com o escopo de que organismo autdbnomo regesse a atividade sem ser embaragado
pelo Executivo central. 1sso nos autoriza destacar que o ente regulador assemelha-se
a uma pessoa politica, uma vez que tem previsdo constitucional, possui autonomia
politico-decisoria desvinculada dos interesses da Unido e com esfera de poder
garantido pela Carta Maior.**

Com a edicédo da Lei Geral de Telecomunicaces, teria a Unido simplesmente perdido
seu “poder regulador sobre o disciplinamento do servico e, consequentemente, sobre 0
sistema de outorga as empresas prestadoras, agora entregues a livre iniciativa™*. Como
consequéncia, tem-se que, uma vez elaborada lei conferindo determinada matéria a
competéncia de alguma agéncia reguladora, ndo mais poderia 0 Congresso Nacional dispor
sobre o referido tema.

Linha argumentativa distinta, mas que, no mesmo sentido, se utiliza do contetdo
supostamente contido no termo “orgéo regulador”, é o de Leila Cuéllar. Em verdade, a autora
adota como principal argumento justificador do poder normativo exercido pelos entes
reguladores uma nocdo ampliativa do poder regulamentar, utilizando-se do termo 6rgéo
regulador para, fundamentalmente, reforcar a amplitude dessa funcao.

Também Di Pietro utiliza-se do termo para justificar referida competéncia das
agéncias reguladoras. Especificamente quanto ao vocabulo “regulag@o”, tal qual utilizado no
Brasil, tem-se, segundo a doutrinadora, que este é deveras recente, tendo surgido, na
Constituicdo de 1988, com a menc¢édo do art. 174 ao Estado Regulador, intensificando-se
sobremaneira com a instituicdo das agéncias reguladoras.**® Nos dizeres de Di Pietro, tal
vocabulo encerra varios sentidos: o mais frequente diz respeito a regulamentacdo ou

formulacdo de regras (regulagcdo como género da qual a regulamentacéo € espécie). Em outro

146 COSTA FILHO, Vidalvo Silvino da. A agéncia nacional de telecomunicacdes. Revista de Direito

Administrativo, Rio de Janeiro, v. 226, out. 2001, p. 105.

“7 Ibidem, p. 106.

%8 |hidem, p. 105-106.

9 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Ptblica. 72 Edicfo. Séo Paulo: Editora Atlas
S.A, 2009, p. 188.
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sentido, ter-se-ia “regulacdo” como termo designador de um novo tipo de direito, ainda
incipiente no Brasil, qual seja, aquele encontrado nos Estados Unidos da Ameérica, resultante
da negociacdo e da participacdo nos interessados na matéria objeto de regulacéo — refere-se as
competéncias exercidas pelas agéncias reguladoras e entidades afins.*®

Reconhece-se a funcdo normativa das duas agéncias com assento constitucional —
ANP e ANATEL —, uma vez que previstas na Carta Magna como “6rgaos reguladores”, ainda
que nao tenha sido positivada qualquer defini¢do de “6rgao regulador” constitucionalmente,
remetendo-se a disciplina da matéria & legislacdo infraconstitucional.™™ S&o, portanto,
reconhecidas possibilidades a atuacdo normativa das agéncias reguladoras: por meio de atos
normativos, € possivel as referidas entidades “interpretar ou explicitar conceitos
indeterminados contidos nas leis e regulamentos, especialmente os de natureza técnica”,
inserindo tal hipdtese na ideia de especializacdo das agéncias, da qual ndo decorre a

possibilidade, contudo, de inovar na ordem juridica.**
2.2.1.3 Deslegalizacéo, delegificacdo ou delegacdo de poder normativo

A teoria da deslegalizagdo, adotada por doutrinadores brasileiros como Diogo de

133 o Alexandre de Aragéo,™®* &, em grande parcela, inspirada, tal

Figueiredo Moreira Neto
qual afirmam os proprios autores, em posicionamento do jurista Eduardo Garcia de Enterria,
especialmente em entendimento por ele esposado em monografia intitulada Legislacion
Delegada, Potestad Reglamentaria y Control Judicial, de 1970. Muito também ¢ citada a
doutrina portuguesa, com especial referéncia a Gomes Canotilho, que, igualmente, muito
refletiu acerca da técnica da deslegalizacéo.

Trata-se de uma variante da teoria que imputa conteldo especial ao termo “Orgao
regulador” introduzido pela Constituicdo de 1988 para os setores de telecomunicagdes e

petroleo, e consiste em afirmar que as leis de criagdo das agéncias, quer haja ou ndo suporte

10 B PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracao Publica. 72 Edicdo. Sao Paulo: Editora Atlas
S.A, 2009, p. 189.

131 Ipidem,, p. 197.

132 |bidem,, p. 198.

1% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Agéncias reguladoras: descentralizacio e deslegalizacéo. In:
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2001, p. 163.

1 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugéo do direito administrativo econdmico. 2.
ed, 2. Tir. Rio de Janeiro: Forense, 2005.p. 419-420.

1% COSTA FILHO, Vidalvo Silvino da. A agéncia nacional de telecomunicacdes. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 226, out. 2001, p. 104-105.
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constitucional para sua existéncia, sdo responsaveis pela delegacdo de potestade normativa a
tais entidades sob a férmula da deslegalizacéo.'*®
Nessa toada, Enterria conceitua deslegalizacdo, denominada também de delegificacéo,

como

a operacdo efetuada por uma lei que, sem entrar na regulacdo material do tema, até
entdo regulado por uma lei anterior, abre tal tema a disponibilidade do poder
regulamentar da Administracdo. Mediante o principio do contrarius actus, quando
uma matéria esta regulada por determinada lei se produz o que chamamos de
‘congelamento do grau hierarquico’ normativo que regula a matéria, de modo que
apenas por outra lei contraria podera ser inovada dita regulacdo. Uma lei de
deslegalizacdo opera como contrarius actus da anterior lei de regulacdo material,
porém, ndo para inovar diretamente esta regulacdo, mas para degradar formalmente
o0 grau hierdrquico da mesmo de modo que, a partir de entéo, possa vir a ser regulada
por simples regulamentos. Deste modo, simples regulamentos poderdo inovar e,
portanto, revogar leis formais anteriores, operagdo que, obviamente, ndo seria
possivel se ndo existisse previamente a lei degradadora.’’

Ao definir o tipo de delegacdo normativa que é cometido as agéncias reguladoras,
ambos os autores se valem da classificacdo oferecida, novamente, por Enterria, que reconhece
a possibilidade desta técnica nos sistemas de tradicdo continental, e prop8e trés formulas

béasicas de delegacdo legislativa: a delegacdo recepticia, a remisséo e a deslegalizacéo.

A delegacdo recepticia consiste na transferéncia da funcdo legislativa ao Poder
Executivo para produzir normas com forca de lei, adstrita a um quadro delimitado e
a um tempo determinado no ato de delegacdo esgotando-se com a propria delegacéo,
que ndo pode dela se valer para revogar ou mesmo modificar o texto promulgado,
assumindo, o Poder Legislativo, como préprio, o conteido da norma delegada.**®

A delegacdo recepticia encontra, portanto, limites materiais e temporais, consumindo-se
no tempo uma vez que utilizada."® Trata-se da técnica positivada no art. 68 da Constituic&o
Federal, que dispde sobre as intituladas leis delegadas, a serem elaboradas pelo Presidente da
Republica, sempre com a devida solicitacdo de delegacdo ao Congresso Nacional.

No que concerne a técnica da remissao, pode-se proceder a seguinte conceituacao:

1% COSTA FILHO, Vidalvo Silvino da. A agéncia nacional de telecomunicacdes. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 226, out. 2001, p. 229-230.

T ENTERRIA, Eduardo Garcial. Legislacion Delegada, Postestad Regulamentaria y Control Judicial, Madrid,
3. Ed., 1998, p. 220-221, apud ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucéo do direito
administrativo econdmico. 2. ed, 2. Tir. Rio de Janeiro: Forense, 2005.p. 419-420.

%8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Agéncias reguladoras: descentralizago e deslegalizaco. In:
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutac6es do direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2001, p. 165.

%9 MOURA, Mauro Hiane de. O poder normativo e a autonomia das agéncias reguladoras. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro , v.246, p. 229, set./dez. 2007.



48

A delegacdo remissiva, ou simplesmente remisséo, consiste na, assim dita, remessa
pela lei a uma normatividade ulterior que devera ser elaborada pela Administracéo,
sem forca de lei, igualmente dentro do quadro substantivo emoldurado pela prépria
lei remetente. Seu exercicio pelo delegatario ndo esgota nem consome a delegacdo
remissiva, que podera ser por ele alterada ou revogada a qualquer tempo, ainda
porque o Poder Legislativo assume como préprio o contetido da norma delegada.*®°

E este 0 padrdo utilizado pela Constituicio ao dispor sobre o poder regulamentar
atribuido tradicional e privativamente ao Presidente da Republica, em seu art. 84, 1V, para fiel
execucdo das leis.’® Seriam feitas “remissdes” pela lei, um reenvio a uma normatizagio
ulterior, “com hierarquia inferior a lei material e em carater complementar a esta, isto €, sem
forca de lei, que devera ser elaborada pela Administracao ao executar sua funcdo”. 2

Finalmente, a terceira categoria particular de delegacdo legislativa é a denominada
deslegalizacdo, cujo fundamento foi retirado de doutrina francesa, especialmente dos textos de
Maurice Hauriou, no sentido de aceitar a “retirada, pelo proprio legislador, de certas matérias,
do dominio da lei (domaine de la loi) passando-as ao dominio do regulamento (domaine de
I"ordonnance)™*®®. Ter-se-ia, com a deslegalizacdo, uma demissdo do Poder Legislativo da
funcdo que lhe compete de regular determinada matéria, sendo esta remetida a outra entidade
— no caso, as agéncias reguladoras.*®*

Para a doutrina que adota esta teoria, o instituto da deslegalizacéo legitimaria tanto as
agéncias com assento constitucional (Emendas Constitucionais n® 8 e 9, responsaveis pela
insercdo do termo “6rgdo regulador”) quanto as agéncias previstas exclusivamente em lei.
Vejamos:

(...) tal instituto explica, precisamente, o processo de delegacdo de poder normativo
que fortaleceu a agéncia de telecomunicacdes. (...)

O Congresso Nacional modificou o texto constitucional, transferindo a atividade
reguladora do Executivo central a um érgdo regulador. Assim, a deslegalizacao foi
autorizada no seio da Constituicdo, através de um meio democréatico e legitimo, que
respeito 0s proprios tramites constitucionais.*®®

N&o apenas no que diz respeito a agéncia reguladora do setor de comunicacdes, mas

também a agéncia do setor de petroleo, teria a Constituicdo promovido, por meio da

180 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Agéncias reguladoras: descentralizacio e deslegalizacéo. In:
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutag¢des do direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2001, p. 165.

oL 1 dem.

162 COSTA FILHO, Vidalvo Silvino da. A agéncia nacional de telecomunicacdes. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 226, out. 2001, p. 104.

163 MOREIRA NETO, op. cit., p. 166

164 MOURA, Mauro Hiane de. O poder normativo e a autonomia das agéncias reguladoras. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro , v.246, p. 230, set./dez. 2007.

165 COSTA FILHO, op. cit., p. 105
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introdugao dos termos “6rgdo regulador” nos artigos 21 e 177, a deslegalizagdo das matérias a
elas afeitas.

Também as leis especificas instituidoras de agéncias reguladoras como Agéncia
Nacional de Energia Elétrica - ANEEL, criada pela Lei 9.427 de 1996, e Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria — ANVISA, instituida pela Medida Provisoria n°® 1.791, de 1998,
convertida na Lei n°® 9.782 de 1999, teriam procedido a deslegalizacdo de matéria normativa
em favor dessas entidades.

Nesse sentido, exemplificativamente, a lei instituidora da ANVISA teria assegurado a

independéncia normativa da entidade por meio dos seguintes dispositivos®:

Art. 7° Compete a Agéncia proceder & implementacéo e & execugao do disposto nos
incisos 1l a VII do art. 2° desta Lei, devendo:

[-]

I11 - estabelecer normas, propor, acompanhar e executar as politicas, as diretrizes e
as a¢Bes de vigilancia sanitéria;

IV - estabelecer normas e padrfes sobre limites de contaminantes, residuos toxicos,
desinfetantes, metais pesados e outros que envolvam risco a saude;

Art. 2° Compete a Unido no ambito do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria:
Il - normatizar, controlar e fiscalizar produtos, substancias e servicos de interesse
para a salde;

Casos ha também em que a deslegalizacdo é explicitamente colocada, como o do art.

214, 1, da Lei Geral de Telecomunicac6es, que possui 0 teor seguinte:

Art. 214. Na aplicacdo desta Lei, serdo observadas as seguintes disposi¢Ges: | — os
regulamentos, normas e demais regras em vigor serdo gradativamente substituidos

por regulamentacédo a ser editada pela Agéncia, em cumprimento a esta Lei.
Ainda segundo os defensores da teoria da deslegalizacdo, ndo haveria que se falar em
inconstitucionalidade na utilizacdo da referida técnica, eis que esta ndo configuraria,
propriamente, uma transferéncia de poderes legislativos, “mas apenas uma adogdo, pelo

préprio legislador, de politica legislativa pela qual transfere a uma outra sede normativa a

regulagio de determinada matéria.”™®” A lei estaria atribuindo ao regulador o papel de

166 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria: natureza juridica,
competéncia normativa, limites de atuacdo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 215, jan. 1999,
p. 74. B

7 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugéo do direito administrativo econdmico. 2.
ed, 2. Tir. Rio de Janeiro: Forense, 2005.p. 423.
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“preencher a moldura com conhecimentos técnicos e a luz da realidade em que a lei vai ser
aplicada”.®®

Outrossim, o processo de deslegalizacdo seria resposta a exigéncia contemporanea de
simplificacdo da acdo administrativa, contribuindo para a aceleracdo da funcdo administrativa,
adaptando-se, dessa maneira, as exigéncias da coletividade e a tendéncia de ampliagdo de
funcdes do Estado.'®®

Destaca-se, todavia, que, apesar de recepcionada a teoria da deslegalizacdo por
doutrinadores patrios, a ela seriam impostas também algumas limitacdes. Os principais limites
s30 os de ordem externa, de ordem interna e a discricionariedade técnica.'”

As limitagBes de ordem externa consistem na submisséo de qualquer ato normativo,
seja ele legislativo ou ndo, a determinado sistema juridico. Significa dizer que a norma
exarada pela agéncia reguladora ndo pode opor ao direito supraordinado contrariedade, eis
que possui este maior hierarquia. Igualmente, ndo pode haver oposi¢do as normas de igual
hierarquia aquela produzida pela agéncia, devendo estas harmonizarem-se reciprocamente.'’

Os enquadramentos internos, por sua vez, referem-se aos parametros formais e
materiais definidos na norma delegante aos quais estaria submetida a norma derivada.

O limite imposto pela discricionariedade técnica, todavia, consiste no mais relevante
dos trés, tendo em vista que, conforme dispde Aragdo, trata-se do “proprio fundamento de
validade das normas reguladoras que devem ser baixadas pelas agéncias reguladoras”.172
Provém tal limite da prépria razdo de existir das agéncias, qual seja, a necessidade de
minudenciar, dispor sobre matérias dotadas de grande grau de tecnicidade, promovendo a
subtragdo desta competéncia direta dos centros de decisdes politico-administrativa.'”® E por
esse motivo que “o contetdo valido das normas baixadas pelas agéncias reguladoras esta
integralmente definido na margem de escolha técnico-cientifica que a legislacdo delegante
abriu a exclusiva discri¢ao dos respectivos agentes técnicos™.'"*

Assinale-se que Marcal Justen Filho considera incompativel com a Constituicdo a

deslegalizacdo legislativa, uma vez que caracterizada como a “intencional, consciente e

108 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo Regulatério. 22 Edigao. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005., p. 51.

19 COSTA FILHO, Vidalvo Silvino da. A agéncia nacional de telecomunicacdes. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 226, out. 2001, p. 107.

" MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria: natureza juridica,
competéncia normativa, limites de atuacdo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 215, jan. 1999,
p. 167-168.

1 1 dem.

72 hidem p. 169.

13 |1 dem.

4 Ibidem, p. 170.
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voluntéria transferéncia pelo Legislativo da competéncia normativa para disciplinar certa
matéria”. A denominada deslegalizacdo legislativa trata-se, segundo o autor, de delegagéo
legislativa, instituto este que, no art. 68 da Constituicdo Federal, ja foi formalmente

disciplinado.*”

Essa solugdo ndo se confunde com a previsdo legal de regulamentacdo pelo
Executivo. A delegacdo do art. 68 faz-se caso a caso, a propésito de questdes
especificas e determinadas. Ndo € possivel o art. 68 ser o fundamento para a
transferéncia a outro 6rgdo de um poder legiferante permanente e estavel. A
delegacéo legislativa versa sobre o poder de elaborar um conjunto de normas sobre
certo tema. Tendo a Constituicdo determinado os limites e a forma para a delegacéao
legislativa, seria invalido que o Congresso Nacional editasse uma lei transferindo
para 0 Poder Executivo a competéncia para criar direitos e obrigagdes por meio de
um regulamento’®

Marcal reputa, com base nestes pressupostos, “incompativel com a ordem juridica
brasileira o instituto da deslegalizagdo de certas atividades”.'”’Demandaria esta uma profunda
alteracdo na estrutura constitucional brasileira, dependendo sua admissdo, no seio de um
regime presidencialista, também da “adog¢@o de instrumentos de controle legislativo mais
eficientes™"®.

Conclui 0 mesmo autor que “a concepcao de deslegalizacao ou delegificacdo nao se
afigura como aplicavel ao Direito Brasileiro. Aos menos, ndo ha cabimento de produzir a
transferéncia de competéncia normativa reservada constitucionalmente ao Legislativo para o
Executivo” *"°

Leciona Bandeira de Mello que, em regra, as funcbes correspondentes a cada Poder
sdo indelegaveis, principio que se retira implicitamente do art. 2° da Carta Magna'®,
ressalvando-se apenas a hipétese de leis delegadas, “pela propria Constitui¢ao previstas no

art. 59, 1V, mas editaveis apenas em decorréncia do procedimento legislativo regulado no art.

68 e segundo as condicdes e limites ali estabelecidos™®!. Ante tais pressupostos, conclui que

15 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 10? Edico, revista, atualizada e ampliada. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2014, p. 241-.242.

178 Ibidem, p. 242.

Y7 1 dem.

78 1 dem.

79 JUSTEN FILHO, Margal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p.
495,

180 Art. 2°. S&o Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e 0
Judiciario”),

181 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio, Curso de Direito Administrativo, 292 Edicéo, revista e atualizada
até a Emenda Constitucional 68, de 21.12.2011. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012, p. 352.
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a propria possibilidade de existirem “leis delegadas”, conforme acima referido, torna
6bvio que ndao podem existir “delegagdes disfar¢adas”, procedidas indireta ou
implicitamente. Com efeito, a simples previsdo desta espécie legislativa demonstra,
a contrario sensu, que a regra é a indelegabilidade'®

N&o bastasse o art. 68 da Constituicdo Federal, o art. 25 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias vedaria, segundo o autor, também qualquer forma de delegacéo
de funcio normativa. **

Ademais, faz-se ressalva acerca da adogdo da teoria de Enterria ao sistema juridico
brasileiro, que consagra uma reserva total de lei, uma vez que o préprio doutrinador afirma
que a técnica da deslegalizacdo ndo poderia ser aplicada as matérias constitucionalmente
reservadas a lei. Soma-se a isto o fato da Constituicdo espanhola prever um arranjo de
competéncias entre Executivo e Legislativo distinto daquele realizado pela Constituicdo

brasileira.'®

2.2.1.4 Poder Regulamentar da Administracdo Publica

Boa parte dos doutrinadores brasileiros entende o poder regulamentar em seu sentido
estrito como a competéncia especifica do Chefe do Poder Executivo de expedir regulamentos
para fiel execucdo da lei (art. 84, da Constituicdo Federal), sendo também os Ministros
dotados de competéncia para expedir instrucbes para a execucdo das leis, decretos e
regulamento (art. 87, 11 da Constituicdo Federal). E este o posicionamento, por exemplo, de
Hely Lopes Meirelles e Maria Sylvia Zanella Di Pietro'®. Ressalte-se que, por simetria,
também aos Chefes do Executivo Estadual e Municipal compete a expedic¢do de regulamentos
de execucéo.

Ademais, tratar-se-ia de uma competéncia indelegavel, tendo em vista interpretacdo a
contrario sensu do art. 84, paragrafo Unico da Constituicdo Federal, que enumera,

taxativamente, os casos passiveis de delegacdo pelo Presidente da Republica. Veja-se:

182 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio, Curso de Direito Administrativo, 292 Edicéo, revista e atualizada
até a Emenda Constitucional 68, de 21.12.2011. S3o Paulo: Malheiros Editores, 2012, p. 352.

183 Art. 25. Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da promulgacéo da Constituicao, sujeito este prazo a
prorrogacdo por lei, todos os dispositivos legais que atribuam ou deleguem a 6rgdo do Poder Executivo
competéncia assinalada pela Constituicdo ao Congresso Nacional, especialmente no que tange a:

I - acdo normativa;

Il - alocacdo ou transferéncia de recursos de qualquer espécie.

184 MOURA, Mauro Hiane de. O poder normativo e a autonomia das agéncias reguladoras. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro , v.246, p. 241, set./dez. 2007.

185 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 262 Edicdo. Sdo Paulo: Editora Atlas S.A. 2013, p.
93.
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Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

[-]

Pardgrafo (nico. O Presidente da RepUblica podera delegar as atribuicdes
mencionadas nos incisos VI, X1l e XXV, primeira parte, aos Ministros de Estado, ao
Procurador-Geral da Republica ou ao Advogado-Geral da Unido, que observardo os
limites tracados nas respectivas delegacoes.

As hipoteses em que é possivel a delegacdo de competéncia (incisos VI, XII e XXV,

primeira parte) sdo, respectivamente, as seguintes:

VI - dispor, mediante decreto, sobre: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n®
32, de 2001)

a) organizagdo e funcionamento da administragdo federal, quando ndo implicar
aumento de despesa nem criacdo ou extingdo de 6érgdos publicos; (Incluida pela
Emenda Constitucional n® 32, de 2001)

b) extincdo de fungdes ou cargos publicos, quando vagos; (Incluida pela Emenda
Constitucional n° 32, de 2001)

XII - conceder indulto e comutar penas, com audiéncia, se necessario, dos 6rgaos
instituidos em lei;

XXV - prover os cargos publicos federais, na forma da lei;

Né&o se tratando dos casos supracitados, ndo haveria, diz parte da doutrina, que se falar
em delegacdo ou exercicio de competéncia regulamentar.

Destaca-se, contudo, que ha doutrinadores que admitem o exercicio ndo exclusivo do
poder regulamentar: ainda que os artigos 84, IV e 87, Il da Constituicdo Federal atribuam ao
Presidente da RepuUblica e aos Ministros de Estado a competéncia de expedir decretos,
regulamentos e portarias. Entendem estes que tal rol ndo seria exaustivo, de modo que outras
entidades da Administracdo Publica poderiam ser autorizadas a emanar regulamentos'®.
Citem-se, nesse sentido, Leila Cuéllar'®’ e Egon Bockmann Moreira'®®,

Em defesa deste entendimento, tem-se os dizeres de San Tiago Dantas:

O poder de baixar regulamentos, isto &, de estatuir normas juridicas
hierarquicamente inferiores e subordinadas a lei, mas que nem por isso deixam de
reger coercitivamente as relagbes sociais, ¢ uma atribui¢do constitucional do
Presidente da Republica, mas a propria lei pode conferi-la, em assuntos
determinados, a um 6rgdo da Administracdo Publica ou a uma dessas entidades
autdbnomas que sdo as autaquias; N&o sé a elaboracdo de regulamentos, mas a
propria atividade legislativa, ndo se acha hoje enclausurada na competéncia de um
s6 6rgdo do governo, mas se desloca, por forca da delegacdo de poderes, para outros

18 CUELLAR, Leila. As Agéncias reguladoras e seu poder normativo. S&o Paulo: Dialética, 2001, p. 116.
187

Idem.
188 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria: natureza juridica,
competéncia normativa, limites de atuacdo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 215, jan. 1999,
p. 102.
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orgdos, eventualmente mais aptos por se acharem em contacto imediato com a
matéria regulada, ou disporem de maior rapidez de decisao. **

Estabelecida esta premissa, ¢ ante a “evolucdo do fenémeno politico-econémico
mundial, unida a constante instabilidade dos mercados”, que “impde que o Estado-
Administracdo disponha de meios juridicos que o tornem apto a regular imediatamente a

»190 " admite-se, em uma das linhas argumentativas, a existéncia de

conjuntura econdmica
regulamentos autonomos, ampliando-se a tradicional competéncia regulamentar da
Administracédo Publica.

A validade de referidos regulamentos estaria calcada na implicita atribuicdo do
exercicio de funcdo normativa ao Poder Executivo, necesséaria ao exercicio do conjunto de
deveres a ele atribuidos, cada dia mais complexos em razdo das inumeras modificacOes
sociais e da dinamicidade exigida pelos novos tempos.

Ademais, tais regulamentos desenvolver-se-iam em dois ambientes normativos: tanto
na area ndo expressamente reservada a lei quanto na denominada reserva da Administracéo.
Nao se tratam, apesar do nome, de “verdadeiros, puros e ilimitados ‘regulamentos
autonomos’”, expedidos praeter legem e mesmo contra legem, e sim de uma competéncia
regulamentar criada por lei e por ela limitada, mais ampla, portanto, que a de simples
execucdo dos comandos legais.™™

Né&o podem tais regulamentos contrariar as leis, nem criar autonomamente obrigagoes
e deveres as pessoas privadas. E possivel, contudo, que, com base em standard genérico
fixado pela lei, tais obrigacdes sejam estabelecidas via regulamento.'*?

Uma vez aceita a premissa de que a competéncia regulamentar ndo é exclusiva do
Chefe do Poder Executivo, poderia, igualmente, a Administracdo Indireta, e, portanto, as
agéncias reguladoras, como autarquias especiais, possuir tal atribuicdo, a qual exercem de

maneira limitada.*®® Em sintese:

Trata-se de um poder temperado, adaptado ao sistema juridico brasileiro, nao
podendo (i) inovar de forma absoluta, ab novo, na ordem juridica, (ii) contrariar a lei
e o direito, (iii) desrespeitar o principio da tipicidade, (iv) impor restricbes a

18 DANTAS, F. C. San Tiago. Poder regulamentar das autarquias. In Problemas de Direito Positivo. Rio de
Janeiro: Forense, p. 203-204, apud MOREIRA, Egon Bockmann. Agéncias Administrativas, poder
regulamentar e o sistema financeiro nacional. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, Fundacéao
Getulio Vargas, 1999. v. 218, p. 93-112. -

%9 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria: natureza juridica,
competéncia normativa, limites de atuacéo. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 215, jan. 1999,
p. 105.

9% Ihidem, p. 103-106.

192 Bidem, p. 106.

19 CUELLAR, Leila. As Agéncias reguladoras e seu poder normativo. S&o Paulo: Dialética, 2001, p. 142.
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liberdade, igualdade e propriedade ou determinar alteracdo do estado das pessoas,
(v) ter efeito retroativo (em principio). Ademais, a expedicdo de regulamentos deve
ser fundamentada, precisa respeitar a reparticdo de competéncias entre os entes da
Federacéo, e se submete a controle pelo Poder Judiciario.'**

Para essa corrente, ndo haveria que se fundamentar o poder normativo/regulamentar
das agéncias reguladoras na delegacdo normativa — deveras, haveria clara diferenciacédo entre
delegacdo normativa (prevista no art. 68 do Texto Magno) e o poder regulamentar de fato
exercido pelas agéncias:

A delegacdo é a outorga, especifica e precaria, de poder titularizado por érgdo
estranho ao delegatario. Especifica porque a delegacdo exige conteldo certo e
predeterminado. Precéria, pois caracteriza-se pela possibilidade de, a qualquer
tempo, ser retomado pelo ente delegado. J& o poder regulamentar admite variagdes.
Por um lado, tem-se como faculdade inerente a pessoa que o titulariza. A
regulamentacdo diz respeito, emana do vinculo que existe entre aquele que
regulamentar e a atividade a ser regulamentada. Ou seja, € essencial a atividade ela
mesma. Por outro lado, ndo resultaria de 6rgdo estranho nem seria passivel de
“cassagdo” a posteriori.'*

2.2.1.5 Poder de impor obrigacdes em relagdes especiais de sujeicéo

Tal linha argumentativa cinge-se na distincdo estabelecida entre regulamentos

normativos (ou juridicos) e regulamentos de organizacao (ou administrativos):

Os regulamentos juridicos ou normativos estabelecem normas sobre relagbes de
supremacia geral, ou seja, aquelas relagfes que ligam todos os cidaddos ao Estado,
tal como ocorre com as normas inseridas no poder de policia, limitadoras dos
direitos individuais em beneficio do interesse publico. Eles voltam-se para fora da
Administragio Publica.'* (grifei)

No que tange aos regulamentos administrativos ou de organizagéo, tem-se que

contém normas sobre a organizagdo administrativa ou sobre as relagdes entre os
particulares que estejam em submissdo especial ao Estado, decorrente de um titulo
juridico especial, como um contrato, uma concessao de servico publico, a outorga de
auxilios ou de subvencOes, a nomeagdo de servidor publico, a convocagdo para o
servico militar, a internagdo em hospital ptblico, etc.'®’

Entende-se, pois, pela existéncia de amplo poder normativo do Estado sobre

particulares que, com ele, estabelecam especiais relagdes de sujei¢Ges. De fato, afirma-se que

19 CUELLAR, Leila. As Agéncias reguladoras e seu poder normativo. S&o Paulo: Dialética, 2001, p. 116.

19 Ibidem, p. 112

19 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Ptblica. 72 Edicfo. Sao Paulo: Editora Atlas
S.A, 2009, p. 92.

197 1dem
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a competéncia regulamentar, tal qual preceitua o art. 84, 1V, é exclusiva do Chefe do Poder
Executivo, e indelegével.

O Poder Regulamentar possivel as agéncias reguladoras, neste diapasdo, € aquele
exercido no @mbito dos regulamentos administrativos de organizacdo, podendo apenas dizer
respeitos as “relagdes entre os particulares que estao em situacdo de sujeicdo especial ao
Estado™®. Ademais, ¢ juridicamente possivel apenas no caso das agéncias que possuem
assento constitucional, ou seja, ANP e ANATEL e, devendo dizer respeito aos respectivos
contratos de concesséo e, ainda assim, observar os parametros e principios estabelecidos em
lei. As demais agéncias, tendo em vista a indelegabilidade da competéncia regulamentar
atribuida ao Presidente da Repdblica, ndo se reconheceria o poder normativo.'*°

198 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Ptblica. 72 Edicfo. Séo Paulo: Editora Atlas
S.A, 2009, p. 198.
199 1dem.
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3 A COMPETENCIA NORMATIVA DAS AGENCIAS REGULADORAS SOB A
OTICA DOS TRIBUNAIS SUPERIORES

Ante a existéncia, como se viu no capitulo anterior, de posicionamentos doutrinarios
diversos acerca da legitimidade juridica do exercicio de poder normativo pelas agéncias
reguladoras, sendo adotados, entre aqueles que o reconhecem, diferentes fundamentos
juridicos para tanto, propde-se, no presente capitulo, uma analise de julgados dos Tribunais
Superiores patrios, visando a identificar o entendimento por eles esposado. Pretende-se
identificar, ainda, a existéncia ou ndo de filiacdo a uma teoria doutrinaria em especifico.

Entende-se por relevante tal estudo, uma vez que a Administracdo Publica, durante o
periodo da Republica Velha, em cujo d&mbito foi suprimido o Poder Moderador, acolheu-se o
modelo anglo-americano da unidade de jurisdi¢do, passando os atos administrativos também a
submeter-se ao controle jurisdicional, ocupando a jurisprudéncia destacado papel como fonte
criadora do direito.?”

Ademais, uma vez que ndo comportam os atos e decisdes das agéncias reguladoras
recurso na esfera administrativa (faceta de sua relativa autonomia institucional), “o tema do
controle dos atos das agéncias reguladoras envolve consideracdes sobre o assento juridico de

sua capacidade de produzir normas juridicas?%*.

3.1 ANALISE DE JULGADOS DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Preliminarmente, cabe assinalar a existéncia de alguns julgados prévios ou alheios a
tematica do poder normativo das agéncias reguladoras propriamente dita. Tratam-se, contudo,
de casos que expressam 0 posicionamento do Supremo Tribunal Federal acerca de institutos
muito utilizados pelos doutrinadores quando da fundamentacdo juridica de tal poder
normativo, como o da delegacédo de poderes e dos regulamentos autbnomos, por exemplo.

Ainda no inicio da implantacdo do modelo regulatério instituido pela Reforma de
Estado, diversos dispositivos da Lei Federal n® 9.472/1997, criadora da ANATEL, foram

apreciados pela Corte Suprema, no ano de 1998, em sede de cognigédo liminar,?*? no bojo da

20 B PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracao Publica. 72 Edicdo. Sao Paulo: Editora Atlas
S.A, 2009. P. 23.

21 AGUILLAR & HERREN, F. Direito Econémico: Do Direito Nacional ao Direito Supranacional, 42 edigao.

2014, p. 231.

%2 GUERRA, Sérgio. Controle judicial das escolhas regulatérias - O fim do protagonismo do Superior Tribunal
de Justica. Revista Brasileira de Estudos Constitucionais: RBEC, Belo Horizonte , v. 6, n. 22, p. 540, abr. /jun.

2012.
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Medida Cautelar na Acgdo Direta de Inconstitucionalidade 1.668, proposta por diversos

partidos politicos. Ressalta-se, desde ja, que o mérito da questdo ainda pende de analise

perante o STF.

Entre os dispositivos legais atacados, ressaltam-se os incisos IV e X do art. 19 da Lei

Geral de Telecomunicagfes, que possuem o seguinte teor:

Art. 19. A Agéncia compete adotar as medidas necessarias para o atendimento do
interesse publico e para o desenvolvimento das telecomunicagbes brasileiras,
atuando com independéncia, imparcialidade, legalidade, impessoalidade e
publicidade, e especialmente:

[.-]

IV — expedir normas quanto a outorga, prestacdo e fruicdo dos servicos de
telecomunicacfes no regime publico;

[.]

X — expedir normas sobre prestacdo de servicos de telecomunicagdes no regime
privado;

Alegavam os autores que, com tal artigo, se estaria transferindo a entidade autarquica

a competéncia normativa sobre a outorga, a prestacdo e a fruicdo dos servicos de

telecomunicagBes no regime publico. Conforme relatério do Ministro Marco Aurélio,

o0 legislador comum teria delegado a Agéncia a expedi¢do de normas especificas
para a prestacdo dos servicos, olvidando, com isso, o fato de o Constituinte haver
vinculado ao Congresso Nacional a disciplina da questdo. Na espécie, ndo se teria
respeitado a forma prescrita no artigo 68 da Constituicdo Federal, no que exige, para
elaboracdo de lei pelo Presidente da Republica, seja solicitada a delegacdo ao
Congresso Nacional, competindo a este aprovar, ou ndo, resolucdo especifica
autorizadora. Menciona-se o0 tratamento dispensado ao instituto da delegagéo pelo
Constituinte de 1988, remetendo-se ao artigo 25 do Ato das DisposicOes
Constitucionais Transitorias, isso tendo em vista a revogacao das existentes, a partir
de cento e oitenta dias da promulgacdo da Carta. Dai a conclusdo de que a
transferéncia do poder de legislar & Agéncia Nacional de Telecomunica¢bes
distancia-se da Lei Maior.?*®

Especificamente com relacdo aos referidos incisos 1V e X do art. 19, foi-lhes dada

interpretagcdo conforme a Constituigdo Federal, fixando-se exegese

203 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Agdo Direta de Inconstitucionalidade 1668,
Tribunal Pleno, Relator Ministro Marco Aurélio, j. 20/08/1998. . Disponivel em: wwwv.stf.jus.br. Acesso em: 10

de outubro de 2015.
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segundo a qual a competéncia da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes para
expedir normas subordina-se aos preceitos legais e regulamentos que regem a
outorga, prestacdo e fruicdo dos servicos de telecomunicagdes no regime privado,
vencido o Ministro Moreira Alves, que o indeferia.?*

Decidiu-se, pois, pela possibilidade de que a Agéncia detenha fungdes normativas,
desde que absolutamente subordinadas a legislagdo e, eventualmente, conforme frisou o
Ministro Sepulveda Pertence em seu voto, as normas de segundo grau, de carater
regulamentar, que o Presidente da RepuUblica entenda baixar.

No que tange a este julgado, entende Sérgio Guerra que

o Supremo Tribunal Federal, em 1998, chamado para apreciar a validade
(constitucionalidade) do modelo gerencial regulatorio descentralizado (e refor¢ado),
proferiu, data venia, decisdo pouco clara ao afirmar a constitucionalidade, desde que
seja feita a ‘interpretagdo conforme a Constituigio’.?”

3.1.1 Tese da Delegacdo de Poderes e Deslegalizacdo de Matérias

No que diz respeito a tese da delegacdo de poderes e da deslegalizacdo de matérias,
veja-se, de inicio, caso antigo, julgado pelo Supremo Tribunal Federal em 1974: trata-se do
Recurso Extraordinario n® 76.629. Nos dizeres do préprio Ministro Relator, Aliomar Baleeiro,
consistia a discussdo em “apurar-se em que medida o regulamento para execucao da lei pode
introduzir condi¢bes que nela inexistem, ou que se chocam com o que nela foi estatuido
expressamente.”?® No corpo de seu voto, no sentido de dar provimento ao recurso,

reestabelecendo a sentenca de 1° grau, exarou o seguinte entendimento:

Nesses assuntos, dou sempre muita importancia a ratio iuris, entendendo que se o
legislador quer os fins, concede os meios. Mas, no caso, a lei estabelece condigdes,
que se devem entender taxativas. Meu voto confirmaria o v. Acérdao se a Lei 4.862
expressamente autorizasse o regulamento a estabelecer condic¢Ges outras, além
das que ela estatuir. Ai, ndo seria delegacdo proibida de atribuicBes, mas
flexibilidade na fixacao de standards juridicos de carater técnico, a que se refere
STATL? [grifei]

204 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Agéo Direta de Inconstitucionalidade 1668,
Tribunal Pleno, Relator Ministro Marco Aurélio, j. 20/08/1998. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida
Cautelar na A¢do Direta de Inconstitucionalidade 1668, Tribunal Pleno, Relator Ministro Marco Aurélio, j.
20/08/1998. . Disponivel em: www.stf.jus.br. Acesso em: 10 de outubro de 2015.

25 GUERRA, Sérgio. Controle judicial das escolhas regulatérias - O fim do protagonismo do Superior Tribunal
de Justica. Revista Brasileira de Estudos Constitucionais: RBEC, Belo Horizonte , v. 6, n. 22, p. 511, abr. /jun.
2012.

206 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 1668, Tribunal Pleno, Relator Ministro Aliomar
Baleeiro, j. 13/09/1974.
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Assinale-se que néo se trata de deciséo acerca de agéncias reguladoras, nem de seu
poder normativo, especificamente, mas sim acerca da validade de uma delegacdo de
atribuicbes por parte do legislador, contida em lei, aceita uma vez que devidamente
respeitados pelo regulamento os standards por ela estabelecidos. Trata-se de modelo
semelhante aquele permitido pela Suprema Corte norte-americana.

Necessario que se conheca tal julgado, percebendo-se, assim, que o STF ja aceitou,
ainda na decada de 70, a teoria da delegacdo. Ver-se-4 que tal entendimento ainda persiste
atualmente, ainda que em julgados singulares, relativos ao poder normativo exercido pelas
agéncias reguladoras.

Cite-se, por fim, o RE n.° 286.963, julgado em 2005, de relatoria do Ministro

Sepulveda Pertence, cujo informativo destaca que:

A Turma concluiu julgamento de recurso extraordinério, interposto por instituicéo
financeira, em que se pretendia a desconstituicdo de acérddao que, embora
reconhecendo ndo ser auto-aplicavel o § 3° do art. 192 da CF, determinara a redugéo
de juros ao montante de 12% ao ano, consoante disposto no Decreto 22.626/33, por
entender revogada, pelo art. 25 do ADCT, a Lei 4.595/64, na parte em que outorga
poderes ao Conselho Monetario Nacional para dispor sobre as taxas de juros
bancarios, razdo pela qual o mencionado decreto teria voltado a viger em sua
integralidade - v. Informativos 381 e 386. Por maioria, deu-se provimento ao recurso
para determinar que o Tribunal a quo reaprecie a questdo dos juros com base nas
normas aplicaveis nas resolucGes e circulares baixadas pelo Banco Central e
vigentes na data da celebracdo do negécio juridico. Entendeu-se ndo haver que se
falar em revogacdo dessa lei, haja vista que, conforme se depreende da redacéo
do art. 25 do ADCT, o objeto da revogac¢édo, quando ultrapassado o prazo de
180 dias da promulgacao da CF, é a competéncia atribuida ou delegada a 6rgéo
do Poder Executivo pela legislagao pré-constitucional e ndo as normas editadas
guando vigente a delegagdo. Concluiu-se que as normas objeto dessa acdo sdo
validas, ja que editadas dentro do prazo previsto na norma transitdria, quando o
Poder Executivo possuia competéncia para dispor sobre instituicdes financeiras e
suas operagdes, sendo indiferente, para sua observancia, ter ou ndo havido a
prorrogacdo prevista no art. 25 do ADCT. Vencidos os Ministros Marco Aurélio e
Carlos Britto que negavam provimento ao recurso, por considerar que esta delegacao
conflita com o art. 25 do ADCT, porquanto ausente de razoabilidade a prorrogacdo
sucessiva de leis elastecendo um prazo de 180 dias de forma indeterminada.?®

[grifei]

Neste aresto, debateu-se a possibilidade de serem outorgados, pela Lei 4.595/64,
poderes ao Conselho Monetario Nacional, especificamente no que diz respeito a competéncia
de dispor sobre taxas de juros bancarios por meio de normas editadas apds os 180 dias
assinalados no art. 25 da ADCT. Novamente, ndo se trata especificamente de julgado que

analisa a situacdo das agéncias reguladoras, e sim que examina a validade, no geral, de leis

208 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 286.963, Tribunal Pleno, Relator Ministro
Sepulveda Pertence, j. 24/05/2005. Disponivel em: www.stf.jus.br. Acesso em: 10 de outubro de 2015.
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que, tendo em vista a mencionada disposi¢do constitucional transitoria, deleguem a entidade

poderes normativos. Conforme assinala Sérgio Guerra,

se com relacdo aos entes integrantes da linha hierdrquica do chefe do Poder
Executivo a questdo ndo foi resolvida, quica no que se refere as entidades
reguladoras independentes (isso é, ndo integrantes da linha de subordinacéo a chefia
do Poder Executivo)®®®

Dito isso, registre-se, por fim, que os defensores da teoria da deslegalizacdo apontam a

existéncia de julgado em que o Supremo Tribunal Federal acataria tal tese: trata-se do

Recurso Extraordinario n® 150.669-1/PE. Sobre tal julgado, afirma-se que a Corte

asseverou que os principios da legalidade, do congelamento do grau hierarquico e da
precedéncia da lei na impedem, salvo em matérias reservadas a lei (tributos e
crimes) que se adote uma ‘maior flexibilidade através da deslegalizagdo ou
degradacdo do grau hierarquico. Neste caso, uma lei, sem entrar na regulamentacéo
da matéria, rebaixa formalmente o seu grau normativo, permitindo que essa matéria
possa vir a ser modificada por regulamentos.?*°

3.1.2 Tese do Poder Regulamentar

No que tange a teoria do Poder Regulamentar inerente as agéncias reguladoras, como

fundamento do exercicio de sua competéncia normativa (ou regulamentar, neste caso), €

digno de nota caso apreciado em 2014. Veja-se:

EMENTA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE PROPOSTA PELO
GOVERNADOR DO ESTADO DE SAO PAULO. LEI ESTADUAL N° 12.623/2007.
DISCIPLINA DO COMERICIO DE ARTIGOS DE CONVENIENCIA EM FARMACIAS
E DROGARIAS. USURPACAO DA COMPETENCIA DA UNIAO. IMPROCEDENCIA.

A Lei Federal 5.991/73, ao dispor sobre o controle sanitario do comércio de drogas,
medicamentos, insumos farmacéuticos e correlatos, destinou a farméacias e drogarias a
exclusividade na comercializagdo de tais produtos sem proibir, contudo, a oferta de artigos
de conveniéncia. A mera disciplina acerca dos produtos de conveniéncia que também
podem ser comercializados em tais estabelecimentos ndo extrapola a competéncia supletiva
estadual. O Plenario desta Corte ja enfrentou a questdo ao julgamento de agBes diretas de
inconstitucionalidade propostas pelo Procurador-Geral da Republica contra diversas leis
estaduais - que também disciplinavam a comercializacdo de artigos de conveniéncia em
farmécias e drogarias-, concluindo pela constitucionalidade das normas impugnadas, seja
pela natureza — comércio local-, seja pelo legitimo exercicio da competéncia suplementar
dos legisladores estaduais no campo da defesa da salde - a que se refere o art. 24, Xll, da
Constituicdo da Republica-, seja pela desproporcionalidade da limitacdo ao exercicio da
livre iniciativa requerida. As agéncias reguladoras ndo compete legislar, e sim promover

29 GUERRA, Sérgio. Controle judicial das escolhas regulatérias - O fim do protagonismo do Superior Tribunal
de Justica. Revista Brasileira de Estudos Constitucionais: RBEC, Belo Horizonte , v. 6, n. 22, p. 137, abr. /jun.

2012.

219 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugéo do direito administrativo econdmico. 2.
ed, 2. Tir. Rio de Janeiro: Forense, 2005.p. 425.
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a normatizacdo dos setores cuja regulacdo lhes foi legalmente incumbida. A norma
regulatdria deve se compatibilizar com a ordem legal, integrar a espécie normativa
primaria, adaptando e especificando o seu contetdo, e ndo substitui-la ao inovar na
criacdo de direitos e obrigacdes. Em espaco que se revela qualitativamente diferente
daquele em que exercida a competéncia legiferante, a competéncia regulatéria é, no
entanto, conformada pela ordem constitucional e legal vigente. As normas da
ANVISA que extrapolem sua competéncia normativa — como é o caso da proibicéo de
comércio de artigos de conveniéncia em farmacias e drogarias - ndo se revelam aptas a
obstar a atividade legiferante dos entes federados. Acédo direta de inconstitucionalidade
julgada improcedente. [grifei]

Tratou-se de Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 4093, julgada em 24 de outubro
de 2014 e proposta pelo Governador do Estado de Sdo Paulo. Alegava-se que teria o
legislador estadual invadido a competéncia da Unido para editar normas gerais de protecdo e
defesa da saude. Nessa toada, foram solicitadas informacfes ao Diretor-Presidente da
ANVISA, em 2009 e, no curso da apreciacdo do caso, apreciou-se 0 poder normativo das
agéncias reguladoras como um todo.

Em voto exarado pela Ministra Rosa Weber, relatora do caso, ressaltou-se que “as
agéncias reguladoras ndo compete legislar, e sim promover a normatizacdo dos setores cuja
regulacdo lhes foi legalmente incumbida”, atuando o agente regulador em campo cujas
margens sdo definidas pelos contedos que podem ser inequivocamente extraidos, seja da

letra da lei, seja do proposito claro e manifesto do legislador. Veja-se:

Isso em absoluto significa reduzir a regulacdo setorial ao preenchimento de lacunas
e muito menos a execu¢do mecanica da lei. Dotada de inquestionaveis relevancia e
responsabilidade, a funcdo regulatéria so é dignificada pelo reconhecimento de que
ndo é inferior nem exterior a legislacdo. Exercida em um espaco que se revela
qualitativamente diferente daquele em que exercida a competéncia legiferante, a
competéncia regulatéria €, no entanto, conformada pela ordem constitucional e legal
vigente. O poder normativo atribuido as agéncias reguladoras pelas respectivas leis
instituidoras consiste em instrumento para que dele lance méo o agente regulador de
um determinado setor econémico ou social na implementacdo das diretrizes,
finalidades, objetivos e principios expressos na Constituicdo e na legislacdo setorial.
No dominio da regulacéo setorial, a edi¢do de ato normativo geral e abstrato (poder
normativo) destina-se a especificacdo de direitos e obrigacBes dos particulares. Ndo
permite a Constituicdo, no entanto, lhes seja emprestada forga legislativa suficiente
para crid-los ou extingui-los. O poder normativo atribuido as agéncias reguladoras
vocaciona-se a “traduzir, por critérios técnicos, os comandos previstos na Carta
Magna e na legislagdo infraconstitucional acerca do Subsistema regulado”.2 A
norma regulatéria deve se compatibilizar com a ordem legal, integrar a espécie
normativa primaria, adaptando e especificando o seu contetdo, e ndo substitui-la ao
inovar na criacdo de direitos e obrigacdes. Seu dominio préprio é o do
preenchimento dos espacos normativos deixados em aberto pela legislagéo, e
ndo o da criagcdo de novos espacos. Hierarquicamente subordinado a lei, o
poder normativo atribuido as agéncias reguladoras néo lhes faculta inovar ab
ovo na ordem juridica, mormente para “impor restricbes a liberdade,
igualdade e propriedade ou determinar alteracdo do estado das pessoas™3.

Vale ressaltar, ainda, que, sendo uma das justificativas centrais para a emergéncia da
regulacdo setorial por agéncias independentes o elevado grau de seguranca juridica
exigido pela complexidade das relagbes sociais no mundo contemporaneo, admitir
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alto grau de discricionariedade do agente regulador ou baixa vinculacdo da
regulacdo aos limites impostos pela lei contraria a sua propria finalidade
institucional, passando, as agéncias reguladoras, de agentes estabilizadores a fatores
de instabilidade juridica.?* [grifei]

3.1.3 Tese do Regulamento Autébnomo

Esta teoria considera as normas expedidas pelas agéncias como ‘“regulamentos
auténomos”, ainda que nao plenamente puros, mas como competéncia regulamentar criada
por lei e por ela limitada, ainda que mais ampla que a de simples execugdo dos comandos
legais.

Tal teoria nunca foi aduzida como fundamento para a competéncia normativa das
agéncias reguladoras, até porque, até entdo, pouco se manifestou o STF acerca do tema. Em
linhas gerais, contudo, cumpre assinalar que j& foi admitida pelo Supremo Tribunal Federal
em acorddo proferido nos da Acdo Direta de Inconstitucionalidade 2950-9, de relatoria do
Ministro Eros Grau. No caso, foi apreciada a constitucionalidade de Decreto da governadora
do Estado do Rio de Janeiro que autorizou a Loteria do Estado do Rio de Janeiro (Loterj) a
explorar bingos.?*?

E sabido que, em sede doutrinaria, Eros Roberto Grau sustenta serem validos os
regulamentos autonomos independentes, defendendo o que denomina de “capacidade

. . .. ~ 21
normativa de conjuntura” da Administragao. 3

3.2 ANALISE DE JULGADOS DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

No que concerne a apreciacao da competéncia normativa das agéncias reguladoras por
parte do Superior Tribunal de Justica tem-se que foi este, em verdade, o érgdo jurisdicional

que efetivamente validou o modelo regulatorio brasileiro. O STJ “ndo s apreciou 0S recursos

211 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac&o Direta de Inconstitucionalidade 4.093, Tribunal Pleno, Relatora
Ministra Rosa Weber, j. 24/09/2014. Disponivel em: www.stf.jus.br. Acesso em: 10 de outubro de 2015.

22 GUERRA, Sérgio. Funcdo normativa das agéncias reguladoras: uma nova categoria de direito administrativo?
Revista Direito FGV, S&o Paulo, v. 7, n. 1, p.131-152, jan. /jun. 2011.

23 (MOREIRA, p. 104, apud GRAU, Eros, ‘Critica da Separagio dos Poderes’: As Fungdes Estatais, os
Regulamentos e a Legalidade no Direito Brasileiro, as ‘Leis-Medida’, in: O Direito Posto e o Direito
Pressuposto, Malheiros, 1996.
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que combatiam a fungdo normativa das agéncias reguladoras, como, alias, refor¢ou a ideia de

. A . v~ . . . .. 214
risco sist€émico e visdo prospectiva infensa ao censor judicial”.

Em uma série de julgados, a Corte Superior teve a possibilidade de posicionar-se
acerca do poder normativo das agéncias reguladoras. Conforme apontado supra, houve a
confirmacgédo da validade do modelo de agéncias reguladoras, implantado a partir do Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.

3.2.1 Tese da Delegacdo de Poderes ou Deslegalizacdo de Matérias

Veja-se 0 seguinte julgado, datado de 2013, relatado pela Ministra Eliana Calmon e

ementado da seguinte forma:

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. ADMINISTRACAO PORTUARIA.
MULTA ADMINISTRATIVA. INFRACAO A RESOLUGCAO ANTAQ 858/2007.
EXERCICIO DO PODER NORMATIVO CONFERIDO AS AGENCIAS
REGULADORAS.

1. Aplicacdo de multa por infragdo a obrigagdo imposta por resolucdo editada pela
ANTAQ, no exercicio de competéncia normativa assegurada pela Lei 10.233/2001 -
"submeter & prévia aprovacdo da ANTAQ a celebracéo de aditivos contratuais que
impliguem prorrogacdo de prazo, ou qualquer espécie de alteracdo da &rea do
arrendamento, encaminhando justificativa e demais documentos inerentes a essa
alteracéo".

2. Auséncia de violagdo ao principio da legalidade, pois a Lei 10.233/2001 é precisa
ao definir as condutas puniveis, as penalidades cabiveis e a forma de gradacdo da
pena, estando os demais procedimentos para processamento e julgamento das
infracdes disciplinados em regulamento préprio, conforme autoriza a prépria lei.

3. Recurso especial ndo provido.?*

Em seu voto, a Ministra relatora admitiu a possibilidade de delegacdo da funcdo
normativa, desde que a propria lei o faca. No caso da ANTAQ, agéncia reguladora em
questdo, teria o art. 27, IV e XIV da Lei 10.233/2001 estabelecido que compete a agéncia, em

sua esfera de atuacéo,

IV- "elaborar e editar normas e regulamentos relativos a prestacdo de servigos de
transporte e a exploracdo da infra-estrutura aquaviaria e portuaria, garantindo
isonomia no seu acesso e uso, assegurando os direitos dos usuarios e fomentando a
competicdo entre os operadores ";

()

XIV - "estabelecer normas e padrfes a serem observados pelas administragcdes
portuarias, concessiondrios, arrendatéarios, autorizatarios e operadores portuarios,

21 GUERRA, Sérgio. Controle judicial das escolhas regulatérias - O fim do protagonismo do Superior Tribunal
de Justica. Revista Brasileira de Estudos Constitucionais: RBEC, Belo Horizonte , v. 6, n. 22, p. 511, abr. /jun.
2012.
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nos termos da Lei na qual foi convertida a Medida Provisoria n® 595, de 6 de

dezembro de 2012".
Teria, pois, ocorrido a delegacdo por parte do legislador, por meio dos artigos
supracitados. Embasou-se o voto em trechos de livro de José dos Santos Carvalho Filho, que

afirma:

N&o héa total inovagdo na ordem juridica com a edicdo dos atos regulatérios das
agéncias. Na verdade, foram as préprias leis disciplinadoras da regulacdo que, como
visto, transferiram alguns vetores, de ordem técnica, para normatizacdo pelas
entidades especiais - fato que os especialistas tém denominado de 'delegalizagdo’,
com fundamento no direito francés (‘domaine de I'ordonnance’, diverso do classico
‘domaine de la loi"). %

No exercicio dessa prerrogativa, a ANTAQ editou a Resolucdo n.° 858, de 23 de
agosto 2007, impondo a Administracdo Portudria a obrigacdo de ‘“‘submeter a prévia
aprovacdo da ANTAQ a celebracdo de aditivos contratuais que impliqguem prorrogacdo de
prazo, ou qualquer espécie de alteracdo da area do arrendamento, encaminhando justificativa
e demais documentos inerentes a essa alteragao”.

Dito isso, alinhando-se a teoria que fundamenta o poder normativo das agéncias
reguladoras na delegacdo de poder normativo pelas leis que as instituiram, decide a Ministra

que

referida obrigacéo guarda absoluta pertinéncia com a matéria cuja normatizagdo foi
delegada a agéncia reguladora, de modo a garantir isonomia no acesso a exploracéo
e uso da infra-estrutura aquaviaria e portudria, assegurando os direitos dos usuarios e
fomentando a competicéo entre os operadores. 2’

Ainda no que tange a teoria da delegac¢do normativa no ambito do STJ, imperioso que
se colacione outro julgado, que, nessa mesma toada, utilizou-se dos ensinamentos dos

doutrinadores pro teoria da delegagdo de poderes.

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL.
TRANSPORTADOR-REVENDEDOR-RETALHISTA (TRR). PORTARIA ANP
201/99. PROIBICAO DO TRANSPORTE E REVENDA DE GLP, GASOLINA E
ALCOOL COMBUSTIVEL. EXERCICIO DO PODER NORMATIVO
CONFERIDO AS AGENCIAS REGULADORAS. LEGALIDADE.

215 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 1.386.994, Segunda Turma, Relatora Ministra
Eliana Calmon, j. 05/11/2013. Disponivel em: www.stj.jus.br. Acesso em: 10 de outubro de 2015.
216 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 1.386.994, Segunda Turma, Relatora Ministra
Eliana Calmon, j. 05/11/2013. Disponivel em: www.stj.jus.br. Acesso em: 10 de outubro de 2015.
217 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 1.386.994, Segunda Turma, Relatora Ministra
Eliana Calmon, j. 05/11/2013. Disponivel em: www.stj.jus.br. Acesso em: 10 de outubro de 2015.
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1. Acéo objetivando a declaracdo de ilegalidade da Portaria ANP 201/99, que proibe
0 Transportador-Revendedor-Retalhista - TRR - de transportar e revender gas
liquefeito de petréleo - GLP-, gasolina e alcool combustivel.

2. A Lei 9.478/97 instituiu a Agéncia Nacional do Petrdleo - ANP -, incumbindo-a
de promover a regulacdo, a contratacdo e a fiscalizacdo das atividades econdmicas
integrantes da industria do petroleo, do gas natural e dos biocombustiveis (art. 8°).

3. Também constitui atribuicdo da ANP, nos termos do art. 56, caput e paragrafo
Unico, do mesmo diploma legal, baixar normas sobre a habilitacdo dos interessados
em efetuar qualquer modalidade de transporte de petrdleo, seus derivados e gas
natural, estabelecendo as condic¢Bes para a autorizacao e para a transferéncia de sua
titularidade, observado o atendimento aos requisitos de protecdo ambiental e
seguranca de trafego.

4. No exercicio dessa prerrogativa, a ANP editou a Portaria 201/99 (atualmente
revogada pela Resolucdo ANP 8/2007), proibindo o Transportador-Revendedor-
Retalhista - TRR - de transportar e revender gas liquefeito de petréleo - GLP-,
gasolina e alcool combustivel. O ato acoimado de ilegal foi praticado nos limites da
atribuicdo conferida & ANP, de baixar normas relativas ao armazenamento,
transporte e revenda de combustiveis, nos moldes da Lei 9.478/97.

5. "Ao contrario do que alguns advogam, trata-se do exercicio de funcéo
administrativa, e ndo legislativa, ainda que seja genérica sua carga de aplicabilidade.
N&o hé& total inovagdo na ordem juridica com a edicdo dos atos regulatérios das
agéncias. Na verdade, foram as proprias leis disciplinadoras da regulacéo que,
como visto, transferiram alguns vetores, de ordem técnica, para normatizagéo
pelas entidades especiais." (CARVALHO FILHO, José dos Santos. "O Poder
Normativo das Agéncias Reguladoras" / Alexandre Santos de Aragdo, coordenador -
Rio de Janeiro: Editora Forense, 2006, pags.81-85).

6. Recurso especial provido, para julgar improcedente o pedido formulado na inicial,
com a consequente inversao dos 6nus sucumbenciais.**® [grifei]

Assinalou no caso a Ministra que, pela simples leitura dos dispositivos legais da Lei
9.478/97, verifica-se que “o legislador ordinario conferiu poderes a ANP para baixar normas
destinadas a regulamentacdo das atividades do setor pelo qual é responsavel, no que estdo
contidas as operacdes de transporte de petréleo, seus derivados e gas natural” #*° O voto da
Ministra Denise Arruda foi acompanhado, & unanimidade pelos Ministros Benedito
Gongalves, Francisco Falcdo, Luiz Fux e Teori Albino Zavascki. No mesmo sentido, também
relatado pela Ministra, tem-se o Recurso Especial n.° 732.795%° . Veja-se, pois, que ja foi
aceita a teoria da delegacdo de poderes normativos as agéncias reguladoras no ambito do STJ,

ainda que pontualmente.
3.2.2 Tese do Poder Regulamentar

Veja-se, 0 seguinte julgado:

218 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 1.101.040, Primeira Turma, Relatora Ministra
Denise Arruda, j. 16/09/2009. Disponivel em: www.stj.jus.br. Acesso em: 10 de outubro de 2015.
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ADMINISTRATIVO. FORNECIMENTO DE ENERGIA ELETRICA.
CONSUMIDOR RURAL.

CARCINICULTURA. DESCONTO NA TARIFA. PREENCHIMENTO DOS
REQUISITOS LEGAIS. RESOLUCAO 207/2006 DA ANEEL.
INADIMPLENCIA. AFASTAMENTO DO BENEFICIO. DESCABIMENTO. ATO
NORMATIVO. EXTRAPOLACAO DO PODER REGULAMENTAR.

1. A Lei n. 10.438/02 prevé a aplicacdo de descontos especiais na tarifa de
fornecimento de energia elétrica relativa ao consumidor que desenvolva atividade de
irrigacdo e/ou aquicultura. A Resolucdo 207/06 da ANEEL condiciona tal beneficio
a adimpléncia do consumidor.

2. Verifica-se que a agravada, na qualidade de consumidora rural de energia elétrica,
caracterizada aquicultora, preenche 0s requisitos necessarios a concessao do
beneficio previsto na Lei n. 10.438/2002, a qual prevé a aplicagdo de descontos
especiais na tarifa de fornecimento a quem desenvolva atividade de irrigacdo e/ou
aquicultura.

3. Logo, o art. 2° da Resolucdo 207/2006 da ANEEL exorbitou o poder de
regulamentar a Lei n. 10.438/2002, o que o torna ilegal, ao estabelecer requisito
ndo previsto na referida lei, para se fazer jus ao beneficio nela disposto.

Agravo regimental improvido.** [grifei]

Verifica-se, assim, que o STJ ndo admite a criacdo de restricdes regulamentares

adicionais aquelas criadas por lei, 0 que se entende por exorbitacdo do poder regulamentar

exercido pelas agéncias reguladoras. Trata-se do classico papel atribuido aos regulamentos

editados pelo Chefe do Poder Executivo quando do exercicio da competéncia a ele atribuido

pelo art. 84, IV da Constituicdo: complementar ou explicitar as normas legais, permitindo, por

conseguinte, a fiel execucdo de leis. Ndo haveria que se falar, portanto, em edicdo de

regulamentos autbnomos por parte das agéncias.

Tem-se, no mesmo sentido, o Recurso Especial 1.048.317, julgado em 2010 e

ementado da seguinte forma:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. OFENSA AO ART. 535 DO CPC
NAO CONFIGURADA. AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO. LEI
9.487/1997. PODER REGULAMENTAR. PORTARIA 201/1999/ANP. EMPRESA
TRANSPORTADORA- REVENDEDORA-RETALHISTA - TRR.
DISTRIBUICAO DE COMBUSTIVEIS.

1. Cuida-se, originariamente, de Mandado de Seguranga impetrado por pessoa
juridica contra ato imputado ao Coordenador da Agéncia Nacional do Petréleo,
insurgindo-se contra a restricdo imposta pela Portaria 201/1999 da ANP a
comercializacdo de gasolina, alcool e 6leo diesel em postos revendedores.

2. A solucdo integral da controvérsia, com fundamento suficiente, ndo caracteriza
ofensa ao art. 535 do CPC.

3. As atividades de transporte e revenda dos produtos do sistema de combustivel sdo
reguladas e fiscalizadas pela Agéncia Nacional do Petroleo, nos moldes
preconizados no art. 8° da Lei 9.478/1997.

4. Hip6tese em que o Tribunal de origem afastou a aplicacdo da norma
administrativa, sob o argumento de que teria ocorrido extrapolagdo da competéncia
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da agéncia reguladora ao edita-la, deixando, contudo, de pormenorizar as
disposicdes da Portaria que fundamentaram essa concluséo.

5. A Portaria 201/1999 estabelece os requisitos a serem cumpridos para acesso a
atividade de "Transportador-Revendedor-Retalhista-TRR" de combustiveis,
aplicavel as empresas que atuam no ramo do varejo de produtos derivados do
petréleo e outros combustiveis.

6. A impetrante do mandamus originario pretende afastar as disposicfes contidas no
mencionado ato, com a finalidade de exercer atividade tipica de distribuidora para
postos revendedores. Contudo, para essa funcéo, a agéncia reguladora fixou outros
requisitos (Portaria 202/1999/ANP), a fim de permitir o registro da empresa como
distribuidora de combustivel.

7. E natural e l6gico que as exigéncias, nesse caso, sejam mais rigorosas que as
aplicaveis a simples venda direta ao consumidor final, pois se trata de atividade
empresarial que, no atacado, fornece combustivel a vérios Postos, atingindo,
portanto, um grande ndmero de consumidores.

8. Fica evidente a pretensdo da empresa ora recorrida de se furtar as exigéncias
contidas na Portaria 202/1999/ANP (que trata das distribuidoras), sob a
alegacdo de que as restrices de comercializagdo impostas pela Portaria
201/1999/ANP sdo ilegais.

9. A norma administrativa tida por inexigivel é compativel com a competéncia da
Agéncia Nacional do Petréleo, conforme preceitua a Lei 9.478/1997, pois se
caracteriza como mera exteriorizacdo do seu poder de disciplina e
fiscalizatorio.

10. No Direito brasileiro, os chefes do Poder Executivo podem regulamentar a
lei por meio de Decreto, facultando-se, ademais, & autoridade administrativa
editar atos normativos administrativos gerais — como Portarias e Resolucdes —
com o intuito de disciplinar e instrumentalizar a boa aplicacdo da legislacéo
gue lhes é superior. Em ambos os casos as normas administrativas editadas nédo
precisam repetir, palavra por palavra, o que esta na lei, desde que respeitem
seus limites, principiologia, estrutura e objetivos.

11. Recurso Especial provido.?* [grifei]

Atente-se a questdo posta nesse caso: cingia-se a controvérsia a legalidade da
imposicdo de restricdes as atividades desenvolvidas pela empresa ora recorrida por meio da
Portaria 201/1999/ANP. O Tribunal de origem afastou a aplicacdo da norma administrativa,
uma vez que a agéncia teria extrapolado da sua competéncia, “assumindo fung¢ao legiferante,
desvirtuando-se da atribui¢do regulamentar que lhe é tipica.”??

A Corte Superior, ao analisar a questdo, decidiu em sentido contréario, observando que
0 conteddo normativo da Portaria em comento estabelecia simplesmente os documentos
necessarios a atuacdo de empresa que atue como “Transportadora — Revendedora —
Retalhista”. Para tanto, fundamentou tal possibilidade na exteriorizacdo do poder de disciplina
e de fiscalizagdo da ANP, bem como no poder normativo inerente as autoridades

administrativas, necessarios a instrumentalizacdo de leis e decretos que Ihe sdo superiores.
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Aproxima-se, pois, da concepcao de poder regulamentar calcada por Leila Cuéllar, ndo

exclusiva do Chefe do Poder Executivo, mas, igualmente exercida pela Administragdo

Indireta, de maneira limitada, respeitada a moldura delineada pela lei.

Veja-se também o Agravo Regimental no Recurso Especial 1.171.443, de relatoria do

Ministro Napoledo Nunes Maia, ementado da seguinte forma:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL EM
RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA. PRESTACAO DE SERVICO
DE TELEFONIA. DELIMITACAO DE AREA LOCAL PARA EFEITO DA
COBRANCA DE TARIFA INTERURBANA. CRITERIOS TECNICOS
ADOTADOS PELA ANATEL. COMPETENCIA NORMATIVA DA AGENCIA
REGULADORA EXERCIDA NOS LIMITES LEGAIS. PRECEDENTES DESTA
CORTE. AGRAVO REGIMENTAL A QUE SE NEGA PROVIMENTO.

A jurisprudéncia do STJ é pacifica no sentido de que os critérios adotados pela
ANATEL para delimitacdo da chamada &rea local para efeito de cobranca de tarifa
de telefonia fixa local ou interurbana, observam dados técnicos, ndo necessariamente
vinculados a divisdo politico-geografica dos Municipios. Desse modo, o Poder
Judiciario somente atuara com legitimidade quando e se a Agéncia Reguladora
extrapolar os limites de sua atividade legal.

Precedentes: REsp. 1.164.700/PR, Rel. Min. HUMBERTO MARTINS, DJe
17.05.2010; REsp. 1.009.902/SC, Rel. Min. HERMAN BENJAMIN, DJe
11.09.2009 e REsp. 757.971/RS, Rel. Min. LUIZ FUX, DJe 19.12.2008. 3. Agravo
Regimental a que se nega provimento.224 [grifei]

3.2.3 Tese do Regulamento Autdnomo

Em julgado datado de 1997, o STJ aceitou a tese dos regulamentos autbnomos, ainda

que ndo em matéria de exercicio de fungdo normativa por parte das agéncias reguladoras. Foi

no RMS 6.234/DF, de relatoria do Ministro José Delgado. Veja-se a emenda do julgado:

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. MANDADO DE
SEGURANCA. REGULAMENTO AUTONOMO. TRIBUNAL DE
CONTAS. FISCALIZACAO. CONTROLE.

1 - O ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO PRESTIGIA O
REGULAMENTO AUTONOMO, CUJA FUNCAO E A DE "SUPRIR AS
OMISSOES DO LEGISLATIVO QUE ESTIVEREM NA ALCADA DO
EXECUTIVO, PREENCHENDO, ASSIM, O VAZIO DA LEI E A
IMPREVISIBILIDADE DE CERTOS FATOS E CIRCUNSTANCIAS QUE
SURGEM, A RECLAMAR PROVIDENCIAS IMEDIATAS DA
ADMINISTRACAO", CONFORME HELY LOPES, IN DIREITO
ADMINISTRATIVO BRASILEIRO, 18A.

EDICAO, MALHEIROS EDITORA, 1993, PAG. 111/112.

2 - O PRINCIPIO DA MORALIDADE COMANDA TODO O ATUAR
ADMINISTRATIVO PUBLICO, PELO QUE "NAO E PERMITIDO, DE
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MANEIRA ALGUMA, QUE SE FACA LIBERALIDADE COM
RECURSOS PUBLICOS SEM EXPRESSA AUTORIZACAO LEGAL".

3 - E VALIDA, LEGAL E EFICAZ A DECISAO DO TRIBUNAL DE
CONTAS DO DISTRITO FEDERAL QUE DETERMINOU AO BANCO
REGIONAL DE BRASILIA QUE EXIGISSE DE PESSOA JURIDICA
PRIVADA A DEVOLUCAO DE QUANTIAS REFERENTES AS
DESPESAS ADMINISTRATIVAS QUE ARCOU, EM BENEFICIO
DAQUELA, INCLUSIVE COM FORNECIMENTO DE PESSOAL.

4 - RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA IMPROVIDO.?

Por outro lado, colhem-se arestos do Superior Tribunal de Justica, posicionando-se
contrariamente a tese dos Regulamentos Autdnomos. Citem-se dois acérddos, ambos de
relatoria do Ministro Luiz Fux. Tratam-se, respectivamente, do Recurso Especial 778.338 e
do Recurso em Mandado de Seguranca 16.585:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL.
VIOLACAO A DECRETO NAO CONFIGURADA. CONSELHO FEDERAL DE
MEDICINA VETERINARIA. EXAME NACIONAL DE CERTIFICACAO
PROFISSIONAL. DESCABIMENTO. ACORDAO CALCADO NO PRINCIPIO
DA LEGALIDADE. 1. [...] 3. A imposicdo do registro ndo pode ser inaugurada por
Resolucdo, haja vista que o ato administrativo de carater normativo subordina-se ao
ordenamento juridico hierarquicamente superior, in casu, & lei e a Constituigdo
Federal, ndo sendo admissivel que o poder regulamentar extrapole seus limites,
ensejando a edicdo dos chamados “regulamentos autdnomos”, vedados em nosso
ordenamento juridico.??®

ADMINISTRATIVO. INSTALACAO DE LACRES ELETRONICOS NOS
TANQUES DOS POSTOS REVENDEDORES DE COMBUSTIVEIS.
CONSTITUCIONALIDADE DA LEI 3438/2000. ADIN 2334-9/2003.
RESPONSABILIDADE EXCLUSIVA DAS DISTRIBUIDORAS.
INEXISTENCIA DE SOLIDARIEDADE PASSIVA DOS POSTOS
FORNECEDORES. ILEGALIDADE DA MULTA. RECURSO PROVIDO. 4. O
Decreto 29.043/01, que acrescentou o art. 10A ao anterior diploma supratranscrito
[que] ndo previu a referida responsabilizacdo solidaria ndo poderia prevalecer. Isto
porque, se assim o fizesse, extrapolaria os limites tracados pela Lei regulamentada,
alterando seu conteldo e alcance, além de contrariar o sistema que repudia os
regulamentos autdnomos.?*’

Ademais, cumpre colacionar julgado datado de 11 de abril de 2013, em que,
novamente, Superior Tribunal de Justica destacou a impossibilidade da existéncia de

regulamentos autbnomos no ordenamento juridico brasileiro:
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ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. AMBIENTAL. ACAO CIVIL
PUBLICA. LICITACAO DE CONCESSAO DE USO PARA EXPLORACAO DE
APROVEITAMENTO HIDRELETRICO NO RIO URUGUAI. DECLARACAO
DE RESERVA DE DISPONIBILIDADE HIDRICA. IMPRESCINDIBILIDADE.
INTERPRETACAO SISTEMATICA DO ART. 52 DA LEI N° 9.433/97, BEM
COMO DOS ARTS. 7° E 26 DA LElI 9.984/00. ALEGACAO DE
LITISPENDENCIA. NECESSIDADE DE REVOLVIMENTO DO CONJUNTO
FATICO E PROBATORIO CONSTANTE DOS AUTOS. INVIABILIDADE NA
VIA RECURSAL ELEITA. INCIDENCIA DA SUMULA 7/STJ.

[-]

5. Cumpre observar que, ainda que seja impossivel a analise do conteldo de
resolucBes e atos infralegais na via recursal eleita (categoria na qual se integra a
referida Resolugdo n° 131/03), ndo me afigura ser possivel que, por meio da edicdo
de tais atos possa o Poder Publico - aqui entendido em acepcdo ampla, abrangendo
ndo s6 os 6rgdos publicos, mas também as demais pessoas juridicas que integram o
conceito de Fazenda Publica - se eximir da obrigacdo que Ihe é legalmente imposta.
Entendimento em sentido diverso implicaria no desvirtuamento das caracteristicas
do préprio poder regulamentar que assiste a Administragdo Publica no exercicio de
suas atribuicOes, dentre as quais a sua subordinagdo ao comando normativo legal
que Ihe deu ensejo.

6. Destaco, outrossim, que este Sodalicio possui jurisprudéncia no sentido da
inadmissibilidade dos regulamentos auténomos no ordenamento juridico
brasileiro, fora das hipoteses constitucionalmente admitidas, por subverter a
propria estrutura hierarquico normativa que rege a ordem juridica nacional.
Precedentes.

[]

10. Recurso especial da ANEEL conhecido e conhecido parcialmente o da UNIAO
para, tdo somente na parte conhecida, NEGAR PROVIMENTO a ambas as
insurgéncias.”*® [grifei]

Isso posto, tem-se que ndo se filia o STJ a teoria dos regulamentos autbnomos como

justifica da funcdo normativa das agéncias reguladoras.

4.2.4 Poder de impor obrigacdes em relacdes especiais de sujeicéo

Ressalta-se, no Recurso Especial 806.304, de relatoria do Ministro Luiz Fux e julgado
em 02/12/2008, novamente a necessaria submissdo dos regulamentos (normas secundarias)
expedidos pelas agéncias reguladoras ao principio da legalidade, bem como a vedagdo de que
estes inovem primariamente na ordem juridica. Em referido julgado, destaca-se, ademais, a
referéncia a um contexto de "supremacia especial” em que sdo exaradas as normas das
agéncias, tendo em vista as relagdes com concessionarios, permissionarios e demais entes
inclusos no ambito doméstico da administragdom sujeitos a obrigacdes diferenciadas. Veja-se:

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. AGAO CIVIL PUBLICA.
SERVIGO DE TELEFONIA CELULAR PRE-PAGO. CREDITOS ADQUIRIDOS
MEDIANTE CARTOES PRE-PAGOS. FIXACAO DE PRAZO PARA

UTILIZACAO. DIREITO CONSUMERISTA.
INTERESSES INDIVIDUAIS HOMOGENEOS. LEGITIMIDADE ATIVA DO
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MINISTERIO PUBLICO. ARTS. 81 E 82, DO CODIGO DE DEFESA DO
CONSUMIDOR. ART. 129, Ill, DA CF. LEI COMPLEMENTAR N.° 75/93.
DIVERGENCIA JURISPRUDENCIAL NAO DEMONSTRADA.

1. A regulacdo das atividades pro populo exercida pelas agéncias reguladoras,
mediante normas secundarias, como, v.g., as Resolucfes, sdo impositivas para as
entidades atuantes no setor regulado.

2. Sob esse enfoque leciona a abalizada doutrina sobre o thema: "(...) Dado o
principio constitucional da legalidade, e conseqiente vedacdo a que 0s atos
inferiores inovem inicialmente na ordem juridica (v. Capitulo Il, ns 7 a 10), resulta
claro que as determinag8es normativas advindas de tais entidades héa de cifrar a
aspectos estritamente técnicos, que estes, sim, podem , na forma da lei, provir
de providéncias subalternas, conforme se menciona no Capitulo VI, ns. 35-38,
ao tratar dos regulamentos. Afora isto, nos casos em que suas disposi¢coes se
voltem para concessionarios ou permissionarios de servico publico, é claro que
podem, igualmente, expedir, as normas e determinacdes da alcada do poder
concedente (cf. Capitulo XII, ns. 40-44) ou para quem esteja incluso no &mbito
doméstico da administracdo. Em suma: cabe-lhes expedir normas que se
encontrem abrangidas pelo campo da chamada *‘supremacia especial™ (cf.
Capitulo X1V, ns. 12 a 15) ...."" Celso Antonio Bandeira de Mello, in Curso de
Direito Administrativo, Malheiros, 2006, p-172.

3. A presuncdo de legitimidade desses atos equipara-se a de qualquer ato
administrativo, por isso que, enquanto ndo revogados, produzem os seus efeitos.

4. As Resolugdes ndo sdo consideradas "lei federal” para o fins de conhecimento de
Recurso Especial e a ndo incidéncia de seus ditames somente pode operar-se por
declaracdo de inconstitucionalidade em controle difuso ou concentrado.

5. E da exclusiva competéncia das agéncias reguladoras estabelecer as estruturas
tarifarias que melhor se ajustem aos servigos de telefonia oferecidos pelas empresas
concessionarias.

6. O Judiciario sob pena de criar embaracos que podem comprometer a qualidade
dos servigos e, até mesmo, inviabilizar a sua prestacdo, ndo deve intervir para alterar
as regras fixadas pelos Orgdos competentes, salvo em controle de
constitucionalidade. Precedente do STJ: AgRg ha MC 10915/RN, DJ 14.08.2006.

7. O ato normativo expedido por Agéncia Reguladora, criada com a finalidade de
ajustar, disciplinar e promover o funcionamento dos servigos publicos, objeto de
concessdo, permissao e autorizagdo, assegurando um funcionamento em condi¢des
de exceléncia tanto para fornecedor/produtor como principalmente para o
consumidor/usuario, posto urgente ndo autoriza que 0s estabelecimentos regulados
sofram danos e punicbes pelo cumprimento das regras maiores as quais se
subsumem, mercé do exercicio regular do direito, sendo certo, ainda, que a auséncia
de nulificagdo especifica do ato da Agéncia afasta a intervencéo do Poder Judiciario
no segmento, sob pena de invasdo na seara administrativa e violagdo da clausula de
harmonia entre os poderes. Consectariamente, ndo ha no cumprimento das regras
regulamentares, violacdo prima facie dos deveres do consumidor.

()

19. Recurso Especial interposto pelo Ministério Publico Federal (fls.1398/1409) e
recursos adesivos apresentados por BCP S/A - INCORPORADORA DA TELET
S/A (1537/1549) e TIM CELULAR S.A (fls. 1558/1571) desprovidos.?® [grifei]

4.2.5 Breves notas acerca dos julgados dos Tribunais Superiores

Ante os julgados colacionados, percebe-se que uma série de escolhas regulatorias
chegou a apreciagdo do Poder Judiciario brasileiro. Segundo Sérgio Guerra, “na primeira ¢ na

segunda instancias, por diversas ocasides, 0s magistrados alteraram as escolhas regulatorias
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pelas suas proprias escolhas, muitas vezes, sem motivacdo plausivel”.?*® Apesar de tal
observagdo, percebe-se que tem o Direito Brasileiro sido tolerante no que diz respeito a
capacidade normativa de 6rgdos ligados ao Executivo — neste caso, ndo de propriamente
6rgdos, mas de entidades, autarquias especiais que s&o as agéncias reguladoras®®.

Constata-se dos julgados supra, primeiramente no que diz respeito ao Supremo
Tribunal Federal, que ndo houve, até entdo, um pronunciamento de mérito que possibilite uma
aproximacdo pormenorizada a uma das correntes doutrinarias justificadoras do poder
normativo exercido pelas agéncias reguladoras. Exarou-se o entendimento de que tais atos
normativos devem estar absolutamente subordinadas a legislagdo e, eventualmente, conforme
frisou o Ministro Sepulveda Pertence, as normas de segundo grau, de carater regulamentar,
que o Presidente da Republica entenda baixar. Sabe-se que as teorias doutrinarias aqui
colacionadas tém em comum a necessidade de sujeicdo dos atos normativos editados por tais
entidades a lei. No caso da teoria dos regulamentos autbnomos, haveria maior campo de
atuacdo, bem como no caso da teoria da deslegalizagdo: no primeiro caso, deveria o ato
normativo se conformar ao ordenamento juridico como um todo; no segundo, também,
estando o conteudo valido das normas baixadas pelas agéncias reguladoras integralmente
definido na margem de escolha técnico-cientifica que a legislacdo delegante abriu a exclusiva
discricdo dos respectivos agentes técnicos. O fato de haver o STF abordado a temética apenas
em linhas gerais, contudo, impossibilita uma analise mais pormenorizada do fundamento
juridico utilizado para reconhecimento da validade do exercicio de poder normativo pelas
agéncias reguladoras.

Sabe-se, contudo, que, na década de 70, ja foi exarado entendimento pela Corte
Suprema de que seria constitucional a delegacdo de poderes por lei, tal qual preceitua o
sistema norte-americano vislumbrado no presente trabalho. N&o foi, contudo, reiterado, até os
dias de hoje, tal posicionamento.

Quanto ao STJ, visivel que este ja se manifestou em um nimero razoavel de vezes
acerca da matéria, apresentando, em alguns julgados, informagcbes que auxiliam no
enguadramento a uma corrente doutrinaria ou outra. Assinale-se que, inclusive, referenciam-
se doutrinadores como Alexandre Santos de Aragdo e José dos Santos Carvalho, entre 0s anos

de 2009 e 2013, quando, expressamente, esta Corte se filiou a teoria da delegacdo de poderes

20 GUERRA, Sérgio. Controle judicial das escolhas regulatérias - O fim do protagonismo do Superior Tribunal
de Justica. Revista Brasileira de Estudos Constitucionais: RBEC, Belo Horizonte , v. 6, n. 22, p. 511, abr. /jun.
2012.

21 AGUILLAR, Fernando Herren. Direito Econdmico: Do Direito Nacional ao Direito Supranacional, 42
edicdo, 2014, p. 231.



74

normativos as agéncias reguladoras. Houve ja julgados fundamentando as prerrogativas
normativas no poder de impor obrigagcdes em relagdes especiais de sujeicéo, tal qual o REsp
806.304/RS, julgado em 2008, bem como julgados que sugerem a tendéncia de filiacdo a
teoria do poder regulamentar exercido pela Administracdo Indireta, tal qual o REsp
1048317/PR, Rel. julgado em 20009.

Veja-se que ndo ha uniformidade na adocdo das diferentes fundamentagdes. Afirma-
se, contudo, que ndo se filia o Tribunal Superior de Justica a teoria dos regulamentos
autbnomos, vez que os rejeita.

Tende o posicionamento do STJ, em linhas gerais, contudo, a se aproximar mais da
teoria do poder regulamentar, sendo os regulamentos aceitos e reconhecidos quando para
complementar ou explicitar as normas legais. Quanto aqueles que inovam ou contrariam as
normas que devem regular, vém sendo considerados como extrapolacdo do poder normativo

das agéncias.
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4 CONCLUSAO

As agéncias reguladoras brasileiras exercem efetivo poder normativo, atuando
substancialmente em diversos setores estratégicos da Economia brasileira.

No curso do primeiro capitulo, constatou-se que as agéncias reguladoras constituem
instituto importado dos Estados Unidos da América, concebido, portanto, originariamente, no
bojo de com uma tradi¢cdo juridica distinta, de um ordenamento juridico diferenciado do
brasileiro e de outra realidade econémica, politica e social, em nada semelhante aquela
vivenciada pelo do Brasil no curso da Reforma de Estado.

Partindo-se dai, vislumbraram-se, ja no segundo capitulo, as diferenciadas
justificativas juridicas atribuidas doutrinariamente ao exercicio de dita fun¢do normativa pelas
agéncias normativas brasileiras, a luz do ordenamento juridico patrio. Visivel a quantidade e
nuances diferenciadas entre as teorias existentes — isso que ndo se tratou daqueles autores que
julgam inconstitucional tal atribuicdo de competéncia.

Ja no curso do terceiro capitulo, focou-se na andlise de julgados provenientes do STF e
do STJ, visando a identificar a vinculagdo a uma ou outra corrente doutrinaria. Nesse ponto,
percebe-se que o STF exarou posicionamento sucinto, limitando-se por validar o sistema,
desde que respeitados os preceitos constitucionais e legais. Quanto ao STJ, concluiu-se que
aceita como vélido o exercicio de competéncia normativa pelas agéncias reguladora, ainda
que circunscrita aos limites da legalidade descritos nos acérddos colacionados no presente
trabalho.

O que ndo se identifica com clareza, contudo, € o fundamento juridico legitimador de
referida competéncia, alterando-se, inclusive, de um julgado para outro, em curto periodo de
tempo. Percebe-se, em algumas situac6es, que muito se utiliza do argumento da necessidade
pratica da atuacdo de tais entidades (um ser), ndo de uma legitimidade juridica, oriunda do
ordenamento (um dever-ser).

Tem-se que, apesar das discussdes doutrindrias acerca de institutos juridicos serem
recorrentes no plano do direito, percebe-se que o tema em questdo € alvo de maiores
controvérsias: até mesmo os doutrinadores que recepcionam o instituto das agéncias
reguladoras encontram fundamentos deveras diversos para tal legitimidade. N&o apenas 0s
juristas, mas, como se viu, também o STJ, porque o STF, até entdo, nem produziram julgados
que vinculem mais profundas teses.

Tal fenbmeno parece estar intimamente ligado ao fato de haver sido tal instituto quase

que plenamente importado de um sistema juridico estrangeiro tal qual o norte-americano, de



76

tradicdo e conformacéo diferenciada do brasileiro. Uma vez que recepcionadas no seio de um
sistema juridico distinto daquele em que concebidas originariamente (civil law, em lugar do
common law), sem a devida reforma constitucional, parece terem sido necessarias “manobras”
doutrinarias e jurisprudenciais, visando a conforma-las ao ordenamento patrio. Por nédo ser
claro esse fundamento, inevitavel que brotem as mais diversas teorias doutrinarias, até entdo
ndo bem pacificadas em sede jurisprudencial.

Nesse contexto, imperioso que se perceba a problematica derivada da implantacéo de
institutos estrangeiros, principalmente os de contorno tdo extenso e profundo como o das

agéncias reguladoras.
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