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Resumo: O presente artigo aborda o controle dos atos das agéncias reguladoras brasileiras sob a pers-
pectiva dos didlogos institucionais com a Administragdo direta, o Poder Legislativo, os Tribunais de Contas
e o Poder Judiciario.

Palavras-chave: Direito Administrativo. Regulagdo. Agéncias reguladoras. Capacidades e didlogos insti-
tucionais. Controle. A

Sumario: 1 Introdugdo — 2 A virada institucional: capacidades e didlogos institucionais — 3 O dialogo insti- I
tucional nas agéncias reguladoras brasileiras — 4 Agéncias reguladoras e o Poder Executivo — 4.4 Insti- N
tuicdo das agéncias reguladoras, regime juridico e controle do Executivo — 4.2 Nomeagao dos dirigentes,
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2015 1 Introdugéo

O presente estudo pretende demonstrar a necessidade de compatibilizagdo da
I autonomia das agéncias reguladoras brasileiras com o principio da separacdo de
poderes, a partir da analise das capacidades institucionais dos drgdos e entidades
estatais para formulagao e controle da decisdo regulatoria.

Isso porque parcela relevante da doutrina nacional tem pautado a discuss3o so-
bre a juridicidade das agéncias reguladoras e de sua atuagao a partir de abordagens
puramente dogméticas, afastadas da realidade institucional do sistema em vigor.

O diélogo institucional entre as agéncias reguladoras e a Administracdo direta,
0 Poder Legislativo, os Tribunais de Contas e o Poder Judiciario representa impor-
tante ferramenta para implementagao da democracia e do principio da separagdo de
poderes.
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RAFAEL CARVALHO REZENDE OLIVEIRA

2 Avirada institucional: capacidades e didlogos institucionais

A importéncia da insergdo das consideragoes institucionais no debate da inter-
pretagado das normas juridicas, demonstrada por Cass R. Sunstein e Adrian Vermeule,
acarreta a anélise de duas questdes normalmente negligenciadas nesse debate, a
saber: a) capacidades institucionais: ao invés da discussao sobre a melhor interpre-
tacao do texto legal, a interpretacao deve levar em consideracao as capacidades e as
limitagOes das diversas instituigdes no papel interpretativo; e b) efeitos dinamicos:
o intérprete ndo pode desconsiderar as consequéncias da sua atividade para os atos
plblicos e privados.t

O dilema institucionalista (institutionalist dilemma), segundo Vermeule, é a
limitag&o racional do juiz na obtengdo e no processamento das informagoes necessa-
rias ao julgamento dos casos complexos, marcados por incertezas. De acordo com o
autor, existem trés tipos de cegueira institucional (institutional blindness), a saber:2
a) abstracao filosdfica excessiva (out-and-out philosophizing): o debate centraliza-se
em questoes abstratas, sem qualquer preocupagdo com questoes empiricas e institu-
cionais (exemplo: doutrina de Ranald Dworkin, que debate o direito como integridade
e pressupoe a figura metafisica do juiz Hércules, possuidor de habilidade e conhe-
cimento sobre-humanos);® b) institucionalismo estereotipado ou estilizado (stylized
institutionalism): os tedricos, aqui, incluem as instituicdes no debate, mas de uma
maneira estereotipada ou estilizada, a partir de visdes abstratas sobre as instituicdes
em descompasso com a realidade (exemplo: defender a primazia do Legislativo ou
do Judiciario na interpretagao juridica, tendo em vista, respectivamente, a represen-
tatividade popular e a necessidade de prote¢do das minorias); e ¢) institucionalismo
assimétrico (asymmetrical institutionalism): é aquele que parte de uma visdo cinica
ou pessimista de algumas instituigdes em detrimento de um olhar otimista de outras
instituicoes (exemplo: doutrina que exalta o papel do Poder Judiciario e critica os
demais Poderes, sem considerar as limitagdes institucionais das Cortes).

A partir da virada institucional (institutional turn), ao invés do debate tedrico-
abstrato sobre a melhor forma de interpretagdo, a questdo sobre o método mais
adequado de interpretacdo passaria em primeiro lugar pela anélise das capacidades
das instituicoes de determinado Estado. ’

Em razéo do dissenso razoavel sobre as questdes abstratas, o consenso seria
possivel por meio do “acordo tedrico incompleto”, no qual os intérpretes deixariam de
lado as suas divergéncias doutrinrias tedricas e focariam o debate na resolugdo do

' SUNSTEIN, Cass; VERMEULE, Adrian. Interpretation and institutions. Chicago John M. Olin Law & Economics.
Working Papers, Chicago Law School, n. 156, p. 2, jul. 2002.

VERMEULE, Adrian. Juadging under uncertainty. an institutional theory of legal interpretatlon. Cambridge: Harvard
University Press, 2006, p. 3 e 16-17.

# DWORKIN, Ronald. Taking rights seriously. Cambridge: Harvard University Press, 1978, p. 105-130.

"
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AGENCIAS REGULADORAS, DIALOGOS INSTITUCIONAIS E CONTROLE

caso concreto.* Nesse contexto, Sunstein e Vermeule sustentam que a interpretacdo
judicial formalista, com énfase nas regras e nao naos principios, seria mais adequada
sob o ponto de vista institucional, uma vez que evitaria o debate sobre guestdes
metateodricas. O formalismo, que da primazia ao texto das regras juridicas, ndo é
justificado por questdes filoséficas, mas, sim, por uma estratégia de decisao judicial
que diminuiria os custos da decisao judicial.?

E possivel perceber que a virada institucional acarreta a releitura do tradicional
debate sobre o papel do controle, notadamente o judicial, sobre os atos administrati-
vos, inclusive os atos regulatérios.

O ativismo judicial (legislador positivo),® de um lado, e a deferéncia judicial
(legislador negativo), de outro, sao teses antagbnicas apresentadas pela doutrina
tradicional a partir de consideragdes abstratas e, muitas vezes, ideologicas, sobre a
Separacao de poderes e democracia, conforme sera aprofundado adiante.

Nos dltimos anos, verificou-se 0 processo de ascensao do Judiciario, especial-
menteapésallGuewa,oon1avamnzagéodajunsdméoconsﬂtudonalnoconUokados
atos oriundos do Executivo e do Legislativo.”

O crescente processo de judicializagdo da politica (ou politizagdo do Judiciario),
segundol¢ﬁsRobeﬂoBannso,podeserepocadoporUésfakwes:a)aindependénda

*  SUNSTEIN, Cass: VERMEULE, Adrian. Interpretation and institutions. Chicago John M. Olin Law & Economics.
Worlking Papers, Chicago Law School, n. 158, p. 24, jul. 2002.

Ibid., p. 28 e 47. Por esta razdo, Sunstein defence o minimalismo judicial como forma de contengdo do
ativismo judicial, uma vez que pretende restringir a interferéncia do Poder Judicirio sobre os atos dos demais
Poderes. O minimalismo propde Gue 0s juizes utilizem construtivamente o siléncio (constructive use of silence),
sam decidirem os grandes debates que devem ser deixados para a deliberacdo democrética, SUNSTEIN, Cass
R. One case at a time: judicial minimalism on the Supreme Court, Cambridge: Harvard University Press, 2001,
p. 5.

No presente estudo, o ativismo Judicial é definido como uma forte intervengdio do Poder Judicidrio na
interpretacdo das agdes e das omissées dos demais Poderes, que se afasta do sentido literal da legislagdo, a
partir de juizos morais e paliticos dos proprios magistrados, especialmente na revisdo de matérias complexas,
de contelGdo preponderantemente técnico, & de politicas publicas. William P. Marshall aponta sete sentidos
possiveis para o termo: 1) ativismo contramajoritario: relutancia dos tribunais para acatar as decisdes dos
Poderes democraticamente eleitos: 2) ativismo ndo orginalista: interpretacdo nao se resume A literalidade do
texto ou & intengdo original do legislador; 3) ativismo dos precedentes: dificuldade de acatar os precedentes
judiciais; 4) ativismo jurisdicional: ndo aderéncia aos limites jurisdicionais do seu praprio poder; 5) criatividade
judicial: criag@io de novos direitos e tearias na doutrina constitucional; B) ativismo corretivo: intervengao judicial
para impor obrigagdes positivas ern curso para os outros Poderes: e 7) ativismo partidario: atuagao judicial
pretende alcangar os objetivos claramente partidarios. Sobre os sentidos atribuidos 3 expressdo “ativismo
Judicial®, vide, por exemplo: MARSHALL, William P. Conservatives and the Seven Sins of Judicial Activism.
University of Colorado Law Review, v, 73, p. 104, sep. 2002. A expressdo “judicial activism” foi pioneiramente
utllizada pelo jornalista norte-americano Arthur Schiesinger Jr., no artigo “The Supreme Court: 1947" da revista
Fortune. Nesse sentido: LEAL, Saul Tourinho. Ativismo ou altivez? O outro lado do Supremo Tribunal Federal.
Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 24.

Conforme leciona Eduardo Garcia de Enterria, trés fatores foram determinantes para o cdmbio radical do
constitucionalismo europeu no periodo pos-l Guerra, a saber: a) a ascensdo do principio demoeratico, apos o
periodo totalitdrio, como Gnico principio de organizagao politica; b) a consagragdo da jurisdigao constitucional
concentrada, inspirada na doutrina Kelseniana; e ¢) a criagdo de um sistema especial dos direitos fundamentais
frente as maiorias eventuais e transitorias, assegurado pela justica constitucional. GARCIA DE ENTERRIA,
Eduardo. La Constitucidn como norma y el Tribunal Conslitucional. 4. ed. Madrid: Civitas, 2008, p. 293:294.

@
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RAFAEL CARVALHO REZENDE OLIVEIRA

e aforga do Judiciario sd0 imprescindiveis a defesa dos direitos fundamentais; b) existe
uma crescente desilusao com a politica majoritaria e a democracia representativa: e
¢) atuacdo estratégica dos agentes politicos que preferem, por vezes, a judicializagao
de questdes polémicas em vez de decidirem politicamente sobre elas.®

No Direito norte-americano, o ativismo judicial remonta ao periodo da “era
Lochner” (1890 a 1937), em que a Suprema Corte, em nome dos ideais liberais do
laissez-faire, invalidou diversas tentativas de regulacéo estatal da economia.® A pos-
tura nitidamente ideoldgica da Suprema Corte Americana, absolutamente contraria a
qualguer intervencdo do Estado na economia, passou a representar verdadeiro obsta-
culo a recuperagéo econdmica dos Estados Unidos.

Na tentativa de pdr um fim & Grande Depressado econdmica, iniciada em 1929 e
gue tem como uma das causas a quebra da Bolsa de Valores de Nova lorque, o entdo
Presidente Franklin Roosevelt propds o plano econdmico conhecido por “New Deal”.

Ocorre que, conforme esclarece Keith E. Whittington, em dez casos envolvendo
0 “New Deal”, entre 1935 ¢ 1936, o governo federal saiu derrotado em oito, 0 que
gerou uma enorme crise entre o Poder Executivo e o Poder Judiciario, a tal ponto que
0 Presidente submeteu ao Congresso projeto de lei propondo a criacdo de mais seis
cargos na Corte Suprema. A intencdo era forgar uma mudanga na orientacao que
prevalecia na mais alta corte do pais. O plano ndo chegou a vingar, mas teve impacto
suficiente para levar & indispensavel alteracao da jurisprudéncia até entdo em vigor,*0

E possivel afirmar que o ativismo manifesta-se, especialmente, na invalidacao
de atos e na superac¢ao judicial de omissdes legislativas e administrativas, colocando
em aparente conflito o constitucionalismo e a democracia. Enquanto o constitucio-
nalismo fundamenta-se na limitagdo do poder e na supremacia da Constituicao, a
democracia relaciona-se com a soberania popular.*

No contexto de ascensao do Judiciario, o ativismo judicial representa, de acordo com o autor, “uma deliberada
expansdo do papel do Judiciario, mediante o uso da interpretagdo constitucional para suprir lacunas, sanar
omissdes legislativas ou determinar politicas plblicas quando ausentes ou ineficientes”. BARROSO, Luis
Roberta. O novo Bireito Constitucional brasileiro: contribuicdes para a construgdo tedrica e pratica da Jurisdigao
constitucional no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 39 ¢ 40. .

198 U.S. 45 (1905). Ao julgar o célebre caso Lochrer v. New York, 198 U.S. 45 (1905), a Suprema Corte
invalidou uma lei de Nova lorque que limitava a jornada de trabalho dos padeiros, pois ela violava a liberdade
contratual implicita na cldusula do devido processo legal da 142 Emenda. Em outras decisdes, posteriores a
essa, a Suprema Corte seguidamente invalidou sucessivas tentativas de Interferéncia estatal na economia,
v. .. Hammer v. Dagenhart, 247 U.S. 251 (1918), Adkins v. Children’s Hospital, 261 U.S. 525 (1923), Bailey
v. Drexel Furniture Co., 259 U.S. 20 (1922).

WHITTINGTON, Keith E. Judicial Supremacy in the Twentieth Century. fn: Marbury v. Madison: Documents and
Commentary, Mark A. Graber and Michael Perhac eds,, 2002, p. 116.

Sobre o tema, confira-se o célebre debate entre Carl Schmitt e Hans Kelsen sobre o responsavel pela guarda
da Constituigdo. De um lade, Schmitt sustentava que o papel deveria ser exercido pelo presidente do Reich,
em conformidade com o art. 48 da Constituigdo de Weimar, SCHMITT, Carl. O guardido da Constituic&o. Belo
Horizonte: Del Rey, 2007. De outro lado, Kelsen afirmava que o papel de guardiao da Constituicdo com-
petia ao Tribunal Constitucional. KELSEN, Hans. Jurisdicdo constitucional. Sao Paulo: Martins Fontes, 2007,
p. 237-298.

10

162 R. de DIr. Pdblico da Economia — RDPE | Belo Horizonts, ano 13, n. 49, p. 169-189, jan./mar. 2015

Os
Judiciar
vontade
Maioria,
fundame

Err
Que proj
Paderes,

No
tém exer
nistrative
te, dacr

Judicial p
lacionad:
em 200¢
permitia
uniao ho
sado as t
que o ab

Nac

ou pior q
de umas
nais, norr

2 A defesa
rights sei
3 Nos Esta
decisdo ¢
em suah
da Consti
finalda C
¥ Nesse se
TUSHNET
BICKEL, A
Yale Univt
Harvard U
1999. Ing
uma vene
MAUS, Ing
Franga, a
de podere
Poderes, 1
eminenter
lembrar gt
o controle
15 STF, ADIn
s STF, ADPF

R. de Dir. Public




) existe
itiva; e
lizacao

a “era
-ais do
A pos-
raria a
obsta-

929¢e
entdo
deal”,
lvendo
0 que
to que
S seis
o que
pacto
igor. 10
dacao
cando
itucio-
a0, a

iberada
3, sanar
0, Luis
risdigao

a Corte
yerdade
riores a
ymomia,
, Bailey

1ts and

guarda
' Reich,
io. Belo
o com-
2007,

ir, 2015
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Os defensores do ativismo afirmam que o protagonismo da atuagdo do Poder
Judiciario decorre da necessidade de protecdo dos direitos das minorias contra a
vontade das maiorias eventuais.’? A democracia ndo pode ser resumida & vontade da
maioria, mas deve englobar, necessariamente, a promocao e a protecdo dos direitos
fundamentais,13

Em oposigdo ao ativismo, temaos a autocontencao judicial (judicial self-restraint)
que propde menos intervencdo do Judicidrio nas acoes e omissdes dos demais
Poderes, tendo em vista o principio constitucional da separacéo de poderes.1*

No Brasil, os tribunais, notadamente apds o advento da Constituicao de 1988,
tém exercido um papel cada vez mais ativo no controle dos atos legislativos e admi-
nistrativos, inclusive na implementacéo de politicas pablicas, em razéo, especialmen-
te, da crise da representatividade democratica dos Poderes majoritarios. O ativismo
judicial pode ser demonstrado por algumas decisdes do Supremo Tribunal Federal re-
lacionadas as grandes questoes jusfiloséficas. Assim, por exemplo, a Corte decidiu,
em 2008, pela constitucionalidade da Lei n® 11.105/05 (Lei de Biosseguranga), que
permitia pesquisas com células-tronco embrionarias. Em 2011, a Corte reconheceu a
uniao homoafetiva como familia, sujeitando-a a0 mesmo tratamento juridico dispen-
sado as relacdes juridicas heteroafetivas. s Posteriormente, a Suprema Corte decidiu
que o aborto de feto anencéfalo ndo deve ser considerado crime. 16

N&o nos parece possivel afirmar, de maneira abstrata, que o ativismo € melhor
ou pior que a autocontencdo. A opg¢ao por uma dessas posturas judiciais depende
de uma série de variaveis, especialmente de consideracoes pragmaticas e institucio-
nais, normalmente olvidadas no debate.

2 A defesa do maior protagonisma do Judiciario & apresentada, por exemplo, por: DWORKIN, Ronald. Taking
rights seriously, Cambridge: Harvard University Press, 1978.
¥ Nos Estados Unidos, o debate em torno da jfudictal review é antigo. A Suprema Corte americana, na célebre
decisao do Justice Marshall, proferida no caso Marbury v. Madison, em 1803, reconheceu, pela primeira vez
em sua histéria, o controle judicial de constitucionalidade, em razio das seguintes premissas: a) a supremacia
da Constituigdio, b) a nulidade de lei inconstitucional e ¢) o reconhecimento do Poder Judicidrio cormo intérprete
final da Constituigao.
Nesse sentido, com a analise critica do ativismo ludicial a partir de diferentes abordagens e intensidades, vide:
TUSHNET, Mark, Taking the Constitution away from the Courts. Princeton: Princeton University Press, 1999;
BICKEL, Alexander M. The least dangerous branch: the Supreme Court at the bar of politics. 2. ed. New Haven:
Yale University Press, 1986; ELY, John Hart, Democracy and distrust: a theory of judicial review, Cambridge:
Harvard University Press, 1980; WALDRON, Jeremy. Law and disagreement. New York: Oxford University Press,
1999. Ingeborg Maus sustenta que, no “Estado Judicial”, notadamente apés a Il Guerra, os Juizes recebem
uma veneragao religiosa por parte da populagdo e sao encarados como * prophets” ou “olympians of the law” .
MAUS, Ingeborg. O Judicidrio como superego da sociedade. Rio de Janeira: Lumen Juris, 2010, p. 17-18. Na
Franga, a desconflanga em relagdo aos juizes acarretou a adogao de uma concepgdo de separagdo rigida
de poderes, apos a Revolugdo Francesa, que proibe a interferéncia do Judiciario na atuagdo dos demais
Poderes, o que justificou a adogdo do controle, originariamente, praventivo de constitucionalidade por argao
eminentemente politico — o Conseil Constitutionnel {Conselho Constitucional) — & nao pelo Judicidrio. Vale
lembrar que o art. 61-1 da Constitui¢do Francesa de 1958, inserido na Refarma Constitucional de 2008, prevé
0 controle repressivo de constitucionalidade pelo Conselho Constitucional.
> STF, ADI n2 4.277/0F, Rel. Min. Ayres Britto, Tribunal Pleno, DJe-198 14,1.0.20141.
!¢ STF, ADPF n® 54/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, DJe-080 30.04.2013

14
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Verifica-se que o pano de fundo da polémica normalmente desconsidera as
limitacdes institucionais do Poder Judiciério para dar a (ltima palavra, com celerida-
de, sabre guestdes complexas e técnicas, sem a capacidade de visualizar os efeitos
sistémicos de suas decisoes.

No Estado Democréatico de Direito, a consagracdo da separagao de poderes
pressupde a necessidade de capacitar cada um dos Poderes para o exercicio de suas
finalidades.'” O Poder Judiciério, nesse contexto, ndo € a instituicao que deve servir
de palco precipuo para os debates demacraticos e definicdo das questoes fundamen-
tais controversas dos cidaddos, sem olvidar do seu relevante papel no controle da
legalidade e da constitucionalidade dos atos estatais.

E verdade, contudo, que o debate sobre a capacidade institucional comeca a ser
utilizado na jurisprudéncia pétria. No famoso “Caso Cesare Battisti”, o STF utilizou ar-
gumentos de capacidade institucional para concluir gue a competéncia para definir se
o extraditando seria vitima de perseguicdo politica seria do Presidente da Repiblica
€ ndo do Poder Judiciario.*8

Em razdo das diversas teorias normativas sobre a fungao judicial, o argumento
das capacidades institucionais considera as habilidades e limitacdes do Judiciario
para concluir que as decisdes proferidas por “juizes reais” (second-best) podem se
sair melhor aplicando teorias que ndo levariam aos resultados mais justos € mais pre-
cisos em condigdes “ideais” (first-best), que pressupdem, por exemplo, tempo e recur-
s0s infinitos, imparcialidade absoluta, capacidade intelectual e conhecimento juridico
sobre-humanos.® Em sintese: revela-se necessaria a inser¢ac no debate dos argu-
mentos institucionais para se definir o papel ativista ou de contengao do Judiciario.®

17 A separagao tripartite de poderes, proposta por Montesquieu, vem sofrendo mitigagoes e contestagdes nos
Gltimos anos, especialmente pela crescente complexidade da organizacdo estatal. A sua implementagao varia
de acordo com as caracteristicas politico-institucionais de cada ordenamento juridico. No Brasil, por exemplo,
o Ministério Pablico, os Tribunais de Contas e as agéncias reguladoras sdo alguns exemplos de instituicdes
dotadas de forte independéncia que colocam em debate o tradicional principio. Bruce Ackerman critica o
principio da separacdo de poderes proposto por Mantesqguieu e demonstra o perigo de exportagdo do modelo
norte-americano de separacao de poderes para outros paises. Segundo o autor, nos Estados Unidos & possivel
encontrar, ao menos, cinco poderes: Camara, Senado, Presidente, Corte e agéncias independentes. O autor
sugere a adogdo do parlamentarismo restrito ou moderado (constrained parliamentarianism), com a criagao, por
exemplo, do “poder supervisor da integridade burocratica”, que analisa os problemas de corrupgdo, do “poder
supervisor da regulagdo”, que obriga a burocracia justificar a criacao de regras adicionais, do "poder supervisor
da democracia”, que protege o direito de participagao dos cidadaos, e do “poder de justica distributiva”, que
garante a provisao econdmica para os cidaddos menos capazes de se defenderem politicamente. ACKERMAN,
Bruce. La nueva division de poderes. México: FCE, 2007, p. 124-125.

18 De acordo com o Ministro relator, Luiz Fux, apoiado nas licdes de Cass R. Sunstein e Adrian Vermeule, "o
Judiciario nao foi projetado pela Carta Constitucional para adotar decisdes politicas na esfera internacional,
competindo esse mister ao Presidente da Republica, eleito democraticamente e com legitimidade para
defender os interesses do Estado no exterior”. STF, Rcl n? 11.243/Repiblica ltaliana, Rel. p/ Acorddo: Min.
Luiz Fux, Tribunal Pleno, DJe 05.10.201.1.

12 Nesse sentido: ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. O argumento das “capacidades institucionais”
entre a banalidade, a redundancia e o absurdo. Direito, Estado e Sociedade n. 38, p. 6-50, jan./jun. 2011.

2 Ao tratar do ativismo judicial a partir da capacidade institucional do Judiciario, Luis Roberto Barroso sustenta
que “o Judicidrio quase sempre pode, mas nem sempre deve interferir. Ter uma avaliagdo criteriosa da propria
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AGENCIAS REGULADORAS, DIALOGOS INSTITUCIONAIS E CONTROLE

A relativizacdo da supremacia judicial, que pressupde o Judicidrio como
intérprete final do ordenamento juridico, e a abertura ao didlogo entre os Poderes séo
justificadas pela limitacao da capacidade institucional do Poder Judiciario para decidir
assuntos técnicos complexos e avaliar os efeitos sistémicos de suas decisoes.

As teorias dialogicas t€m origem na Secao 33 da Carta de Direito Canadense
de 1982, que autoriza o Legislativo a reeditar texto legal declarado inconstitucional
pelo Judiciario (override clause ou notwithstanding clause). A clausula parlamentar,
que declara a validade dos atos legislativos contrarios a determinados dispositivos
da Constituicao, tem validade de cinco anos, permitida a sua prorrogagao por igual
periodo.?* Em razdo da ambiguidade do texto e do elevado custo politico envolvido na
sua utilizacao, o instituto nao teve maior efetividade préatica.?? Outro fundamento para
o dialogo constitucional canadense seria a Secdo n? 1, que afirma a possibilidade
de limitacdes legais, devidamente justificadas e razoaveis, aos direitos e liberda-
des constitucionais, quando preenchidos 0s seguintes parametros criados a partir
da interpretag@o da Suprema Corte do Canada: a) a lei deve perseguir um objetivo
importante; b) a lei deve ser adequada para a efetivacao do seu objetivo; c) a lei deve
restringir o0 minimo possivel o direito em jogo; e d) a lei deve ser proporcional em
relacao aos efeitos gerados sobre seus destinatarios.?

O dialogo constitucional sustenta que nao cabe ao Judiciario a Gltima palavra
sobre a interpretagao constitucional, revelando-se necessario o debate plblico com
as Casas Legislativas que podem promulgar novas leis para superarem a decisao
judicial. Nesse caso, a decisao judicial geraria o debate plblico, com a viabilidade
de resposta do Poder Legislativo, levanda em consideragao os valores consagrados
na Carta Constitucional e as questoes suscitadas pelo Poder Judiciario.?* A nova lei

capacidade institucional ¢ optar por ndo exercer o poder, em auto-limitagdo espontanea, antes eleva do que
diminui”. BARROSO, Luis Roberto. Judicializagdo, ativismo judicial e legitimidade democratica. /n: COUTINHO,
Jacinto Miranda et al. (Org.). Constituicdo e ativismo judicial: limites e possibilidades da norma constitucional
e da decisao judicial. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011, p. 288.

2L Constitution Act, 1982, section 33: “Exception where express declaration 33. (1) Parliament or the legislature
of a province may expressly declare in an Act of Parliament or of the legislature, as the case may be, that the
Act or a provision thereof shall operate notwithstanding a provision included in section 2 or sections 7 to 15 of
this Charter. Operation of exception (2) An Act or a provision of an Act in respect of which a declaration made
under this section is in effect shall have such operation as it would have but for the provision of this Charter
referred to in the declaration. Five year limitation (3) A declaration made under subsection (1) shall cease to
have effect five years after it comes into force or on such earlier date as may be specified in the declaration.
Re-enactment (4) Parliament or the legislature of a province may re-enact a declaration made under subsection
(1). Five year limitation (5) Subsection (3) applies in respect of a re-enactment made under subsection (4)."
Mark Tushnet destaca que a pouca utilizagao da override clause pela Suprema Carte canadense abre espago
para decisdo final do Judicirio (strong-form of judicial review).

22 TUSHNET, Mark. Judicial activism or restraint in a section 33 world. University of Toronto Law Journal, v. 53, n.
1, p. 89-100, 2003,

2* Constitution Act, 1982, section 1. “Rights and freedoms in Canada 1. The Canadian Charter of Rights and
Freedoms guarantees the rights and freedoms set out in it subject only to such reasonable limits prescribed by
law as can be demonstrably justified in a free and democratic society”. Os referidos parametros foram fixados
no caso R. v. Oakes (1986) 1 S.C.R. 103 at 138-39, julgado pela Suprema Corte canadense,

2 HOGG, Peter W.; BUSHELL, Allison A. The charter dialogue between courts and legislatures (or perhaps the
Charter of Rights isn't such a bad thing after all). Osgood Law Journal, v. 35, n. 1, p. 79-80, 1997.
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seria fortemente influenciada pela decisao judicial, pois, ao reeditar uma lei declarada
inconstitucional, o Legislativo seria obrigado a abordar as preocupagdes apresenta-
das na decisdo judicial, que ndo tinham sido levadas em consideragao quando da
elaboragé@o da primeira norma juridica. Nesse caso, o didlogo culmina na decis3o
democratica a ser tomada pelo Legislativo, relativizando as dificuldades com a legiti-
midade do Poder Judiciario.s

No Canada, as teorias dialdgicas apresentam diversas vertentes, sendo opor-
tuno destacar a teoria que defende uma atuacdo judicial que, ao invés de invalidar
as opgoes legislativas, permite uma nova anélise da questao pelo Poder Legislativo
(second look).% No direito norte-americano, por sua vez, a teoria do didlogo constitu-
cional foi defendida por autores como Louis Fisher, Barry Friedman, Abner S. Greene,
Jeb Barnes e Mitchell Pickerill, que sustentam, em sintese, a necessidade de inter-
pretagdo constitucional compartilhada entre os poderes e ndo o papel de exclusivida-
de do Judiciario.?

O dialogo institucional torna o processo interpretativo aberto, dindmico e de-
mocratico, pois evita o congelamento da interpretacdo judicial e abre caminho para
0 debate nos foruns de representacao popular, adequando-se as necessidades cam-
biantes da sociedade.

Evita-se, com isso, a manutencao de decisdes judiciais conservadoras que co-
locam em risco direitos fundamentais, tal como ocarreu, nos Estados Unidos, no
Julgamento de dois casos emblematicos. Mencione-se, em primeiro lugar, o caso
Dred Scott v. Sandford, considerado uma das piores decisdes do Judiciario americano
em toda sua histéria, quando a Suprema Corte reconheceu o status constitucional da
escravidao e concluiu que os afrodescendentes ndo teriam direitos protegidos pela
Constituicdo.2® No segundo caso, Lochner v. New York, a Suprema Corte invalidou
leis que limitavam a jornada de trabalho de padeiros em Nova lorque, o que gerou
prejuizos aos direitos dos trabalhadores.?® O carater dialdgico da interpretacdo cons-
titucional, portanto, afasta o perfil conservador da supremacia de um dos Poderes na
interpretagdo juridica e permite o progresso da deliberagdo pablica, com eventuais
corregles em interpretagdes pretéritas.

# Ibid., p. 80. De acordo com os autores, em trés casos, no entanto, ndo seria possivel o didlogo e a corregdo
legislativa, cabendo ao Judiciario a “palavra final": a) impossibilidade de fixagdo de limites razoavels
(“reasonable limits*) para determinados direitos que sdo descritos detalhadamente pela Constituigao,
sem margem de conformagdo para o Legislativo; b) objetivo da lei for Inconstitucional; e ¢) matérias tio
controvertidas que as forgas politicas impedem a correcdo legislativa.

“ DIXON, Rosalind. The Supreme Court of Canada: Charter dialogue and deference. Chicago Public Law & Legal
Theory Working Papers Serles, n. 284, p. 4, 2009,

7 Sobre a teoria do dialago constitucional no direito norte-americano, vide: OLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital de.
Direito Tributdrio e didlogo constitucional. Niterdi: Impetus, 2013, p. 46-53.

60 U.S. 393 (1858).

198 U.S. 45 (1905)
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No a@mbito do constitucionalismo democratico, que consagra a separacdo e a
harmania entre os Poderes, a ideia de superioridade de um Poder sobre 0s demais
deve ser substituida pela exigéncia do didlogo constante entre 0s Poderes. Ao invés
do protagonismo judiciario, terfamos o protagonismo da sociedade.

O dialogo institucional nas agéncias reguladoras brasileiras

No Brasil, ndo obstante a tese corrente da supremacia judicial, especialmente a
partir da afirmagéo de que o STF exerce a “guarda da Constituicdo” (art. 102 da CRFB),
€ possivel a interpretagdo constitucional por parte do Poder Legislativo, inclusive
a corregao legislativa da jurisprudéncia, tendo em vista os seguintes argumentos
exemplificativos:® a) o carater compromissorio, principiologico e pluralista da Cons-
tituicao de 1988, que reservou ao Legislativo relevante papel na densificacdc e
regulamentacao das normas constitucionais; b) a auséncia de efeito vinculante das
decisoes proferidas em acdo direta de inconstitucionalidade e acdo declaratdria de
constitucionalidade em relacdo ao Poder Legislativo (art. 102, §22 da CRFB, incluido
pela EC n® 45/04);%" e ¢) o Legislativo ndo é inserido no rol de destinatarios dos efei-
tos das stimulas vinculantes do STF (art. 103-A da CRFB, incluido pela EC n® 45,/04).%2

Nesse contexto, o Poder Legislativo, por meio de seus quadros técnicos de
servidores, teria maior expertise para tratar das referidas questoes, sem olvidar da
reflexdo democréatica por meio dos representantes eleitos ou da prépria participa-
cao direta dos individuos (ex.: audiéncias e consultas plblicas). E possivel encontrar
situagoes em que o Congresso Nacional aprovou emendas constitucionais com o
intuito de corrigir ou superar o entendimento fixado pelo STF, tal como ocorreu com
a promulgacao da EC n? 19/98, que alterou o inciso XI do art. 37 da CRFB, para
incluir “as vantagens pessoais e de qualquer natureza” no cdmputo do teto remunera-
torio dos servidores publicos, com o intuito de afastar o entendimento fixado pelo
STF no julgamento da ADI n? 14/DF que afastou as vantagens pessoais do teto.?3
Em outras oportunidades, o Congresso ratificou o entendimento fixado pelo STF
como, por exemplo, a promulgacdo da EC n2 20/98 que inseriu 0 §10 ao art. 37 da
CRFB para vedar a acumulagdo de proventos de aposentadoria com vencimentos,

% OLIVEIRA, Gustavo da Gama Vital de. Op. cit., p. 53-57.

“Art. 102 (...) §2° As decisdes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal Federal. nas acoes
diretas de inconstitucionalidade e nas agdes declaratorias de constitucionalidade produzirdo eficacia contra
todos e efeito vinculante, relativamente aos demais 6rgdos do Poder Judicidrio e & administracdo pablica direta
e indireta. nas esferas federal, estadual e municipal” (grifo nossa).

“Art. 103-A. O Supremo Tribunal Federal poderé, de oficio ou por provocacao, mediante decisao de dois tergos
dos seus membros, aps reiteradas decisdes sobre matéria constitucional, aprovar simula que, a partir de
sua publicagdo na imprensa oficial, terd efeito vinculante em relacdo aos demais orgdos do Poder Judicidrio e
a administragdo pablica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal, bem como proceder a sua
revisdo ou cancelamento, na forma estabelecida em lei” (grifo nosso).

¥ STF, ADI ne 14/DF, Rel: Min. Célio Borja, Tribunal Pleno, DJ 01.12.1989, p. 17.759.
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salvo nas hipdteses das excegdes constitucionais que admitem a acumulacdo
remunerada de cargos pUblicos, tese que havia sido fixada quando do julgamento do RE
n® 163.204/Sp.3+

Verifica-se, portanto, que o didlogo institucional ratifica a ideia de que o Judiciario
nao possui 0 monopdlio da interpretagdo constitucional e critica a concepgao da
supremacia judicial, em razdo da suposta auséncia de legitimidade dos juizes, com
0 objetivo de estabelecer um processo dialético entre os Poderes na interpretagdo
das normas juridicas. Ao invés da visdo idealizada das capacidades institucionais
dos Poderes Legislativo (supremacia parlamentar) e Judiciario (supremacia judicial),
a anélise deve levar em consideragdo uma visdo realista, enfatizando as virtudes e
fraquezas nas capacidades institucionais dos referidos Poderes.

Apesar de centralizado na interaga@o entre o Judiciario e o Legislativo, o debate
sobre o didlogo institucional deve englobar, também, o Executivo, incluindo, nesse
ponto, as agéncias reguladoras. Alids, esse & o objetivo do presente estudo.

O modelo regulatério brasileiro, especialmente a partir da década de 1990, tem
como protagonistas as agéncias reguladoras, instituidas com a roupagem juridica
de autarquias, com regime especial, dotadas de forte independéncia administrativa
e financeira.

A partir de reformas constitucionais liberalizantes da economia e da institui-
¢&o do Programa Nacional de Desestatizago (PND), o legislador infraconstitucional
optou pelo modelo de agéncias reguladoras para implementagdo da regulacao das
atividades econdmicas e dos servicos pablicos que seriam prestados pela iniciativa
privada.3

A discussdo quanto ac modo de intervencdo estatal, direta ou indireta, na or-
dem econdmica e na regulagdo dos servigos pablicos, que pautou o periodo das
desestatizacOes, é substituido, ao menos em parte, pelo debate da qualidade da

3 STF, RE n® 163.204/5P, Rel. Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, DJ 31.03.1995, p. 7.779.

% Diversas emendas constitucionais publicadas na década de 1990 liberalizaram a economia, com a abertura
aoc capital estrangeiro e a atenuacao dos monopdlios estatals, 0 PND, por sua vez, foi instituido pela Lej
n® 8.031/90, substituida, posteriormente, pela Lei n® 9.491/97. Ao lado das exigéncias especificas de
instituicao de 6rgdo reguladores no setor de telecomunicagdes (art. 21, XI, da CRFB) e de petraleo (art. 177,
§29, Ill, da CRFB), 0 art. 174 da CRFB consagra o perfil do Estado Regulador e remete ao legislador ordinario
a definicao do modelo regulatério, o que permitiu a opgao pelo modelo de agéncias reguladoras com natureza
‘autdrquica, tais como: Lei n? 9.427/1996 (Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL); Lei n? 9.472/1997
{Agéncia Nacional de Telecomunic S — ANATEL): Lei n® 9.478/1997 {Agéncia Nacional do Petroleo, Gas
Natural e Biocombustivels — ANP): Lei n2 9.782/1999 (Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria - ANVISA); Lei
n? 9.961,/2000 (Agéncia Nacional de Satde Suplementar — ANS); Lel n2 9.984/2000 {Agéncia Nacional de

uas — ANA); Lei n® 10.233/2001 (Agéncia Nacional de Transpartes Terrestres — ANTT e Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios - ANTAQ); MP n® 2.228.1/2001 e Lei nt 10.454/2002 (Agéncia Nacional do Cinema
— ANCINE); Lef n® 11.182/2005 {Agéncia Nacional de Aviagdo Civil - ANAC). Registre-se que a instituicdo das
agéncias reguladoras brasileiras ndo foi imune as criticas de parcela da doutrina, Mencione-se, por exemplo:
MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006,

p. 162-173; GRAU, Eros. As agéncias, essas reparticies. /n: SALOMAQ FILHO, Calixto (Coord.). Regulagdo e
desenvolvimento. S3o Paulo: Matheiros, 2002, p. 25.28.
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regulacao estatal por meio da institucionalizacdo de mecanismos capazes de garantir
maior legitimidade, eficiéncia e controle da politica regulatéria.®

As agéncias reguladoras brasileiras, por opgado do legislador infraconstitucional,
possuem natureza juridica de autarquias, com regime especial, dotadas de forte in-
dependéncia administrativa e financeira, bem como poderes para edicdo de normas
nos setores regulados, o exercicio de atividades administrativas classicas, inclusive
poder de policia, a resolugdo de conflitos regulatérios e os poderes sancionatérios.3

A autonomia refor¢ada das agéncias reguladoras brasileiras, que pode variar
de intensidade de acordo com o perfil institucional desenhado por cada lei instituido-
ra, & justificada por dois fundamentos principais: a) despolitizacao (ou “desgoverna-
mentalizacado”), compreendida como a diminuicdo de influéncias politico-partidarias,
conferindo tratamento técnico e maior seguranca juridica ao setor regulado; e b) ne-
cessidade de celeridade na regulacdo de determinadas atividades técnicas.

Evidentemente, a natureza autarquica, por si s6, confere certa autonomia admi-
nistrativa para as agéncias reguladoras, uma vez que as mesmas seriam instituidas
por lei como pessoas juridicas de direito pablico, com personalidade juridica propria,
atributo inexistente nos ministérios, secretarias e demais érgdos estatais.

A natureza autarquica, contudo, ndo & suficiente para garantir autonomia admi-
nistrativa real. Em verdade, a intensidade da autonomia dos orgaos e entidades da
Administra¢@o indireta varia de acordo com a legislac3o, razio pela gual a analise
deve ser feita empiricamente, em cada caso.

E oportuno esclarecer, contudo, que a autonomia das agéncias reguladoras
nao significa independéncia absoluta em relagao aos Poderes Executivo, Legislativo
e Judiciario, sendo possivel o dialogo institucional e a interferéncia reciproca, o que
funciona inclusive como instrumento de contengao do arbitrio.® Evidentemente, o
didlogo entre as agéncias reguladoras e os Poderes republicanos nao significa a

% A importancia do debate, na atualidade, sobre a analise institucional das agéncias reguladoras brasileiras foi
reconhecida pela OCDE: “O Brasil ainda precisa melhorar sua capacidade de regular com qualidade e aumentar
a transparéncia e responsabilizacdo para uma efetiva governanca piblica. A escolha correta do equilibrio entre
independéncia e responsabilizacdo ao mesmo tempo em gue se delegam competéncias regulatdrias reflete
as escolhas estratégicas de politica plblicas. Enquanto o principal foco inicial era a privatizag3o e o equilibrio
do orgamento pdblico, hoje em dia as questdes referentes ao desenho institucional estio recebendo mais
atengéo, junto com a necessidade de estabelecer uma politica regulatéria ampla de governo”. OCDE - Relatorio
sobre a Reforma Regulatéria. BRASIL: Fortalecendo a governanga para o crescimento, p. 8. Disponivel em:
<portal2.tcu.gov.br/portal /pls/portal /docs/2064390.PDF>. Acesso em: 10/02/2014.

Sobre a origem, evolugdo e as caracteristicas das agéncias reguladoras brasileiras, remetemos o leitor para
outra obra: OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Administragao Publica, concessdes e terceiro setor. 3. ed. Sao
Paulo: Método, 2015, p. 93-153.

O insulamento técnico das agéncias reguladoras ndo afasta o risco de que 0s assuntos regulados sejam
apropriados (capturados) indevidamente pelos grupos economicamente mais fortes e politicamente mais
influentes, o gue exige maior legitimidade dos atos regulatérios, especialmente por meio da institucionalizacao
de audiéncias e consultas piblicas, com transparéncia e efetiva participacao dos regulados. Sobre o déficit
democratico das agéncias, vide: MOREIRA, Egon Bockmann. Agdéncias reguladoras independentes, déficit
democratico e a “elaboracdo processual de normas”. Revista de Direito Publico da Economia, Belo Horizonte,
n. 2, p. 221-255, 2003.
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substituicdo das decisdes técnicas dessas entidades pela decisdo politica, mas seria
juridicamente impossivel imaginar uma entidade administrativa insulada e completa-
mente descolada dos Poderes politicos.

Em razao da autonomia institucional reforgada das agéncias reguladoras, con-
sideradas autarquias, com regime especial, e dotadas de poderes administrativos,
normativos e judicantes, as interferéncias externas, inclusive por intermédio dos or-
gdos de controle, ndo padem significar a substituicdo das valoragoes técnicas dessas
entidades regulatbrias, conforme sera demonstrado a seguir.

Isso porque as agéncias reguladoras, em virtude de suas capacidades insti-
tucionais, devem implementar a politica regulatéria, com independéncia e carater
técnica, 0 gue nado significa o seu isolamento institucional e juridico. Desse maodo, a
atividade regulatéria ndo pode desconsiderar a politica publica delimitada pelos Po-
deres Executivo e Legislativo, bem como nao pode ser imunizada do controle judicial.

Saliente-se, contudo, que a efetivacdo do didlogo nao pode suprimir a autono-
mia reforcada da agéncia, sob pena de ocorrer o colapso regulatorio, com a captura
do regulador pela regulado e a ineficiéncia da regulagdo.®

Nos proximos itens, o estudo abordaré o didlogo institucional entre as agéncias
reguladoras e a Administracdo direta, o Poder Legislativo e o Poder Judiciario.

4 Agéncias reguladoras e o Poder Executivo

N3o obstante a autonomia técnica das agéncias reguladoras e o objetivo de
despolitizar o setor regulado, garantindo, com isso, maior seguranca juridica e exper-
tise na politica regulatoria, ndo se pode desconsiderar que tais entidades integram a
Administracdo indireta e, portanto, submetem-se ao controle do Executivo, especial-
mente a Chefia desse Poder. Alguns exemplos demonstram o didlogo institucional
entre as agéncias reguladoras e o Executivo, como se passa a demonstrar.

4.4 Instituicdo das agéncias reguladoras, regime juridico e
controle do Executivo

O Poder Executivo interfere no ato de instituicac da agéncia reguladora, uma vez
que a lei instituidora € de sua iniciativa privativa, tendo em vista o disposto nos arts.
37, XIX, e 61, §12, I, “b” e “e”, da CRFB. Ao confeccionar o projeto de lei, que sera
votado no Congresso, o Presidente da RepUblica estabelece o desenho institucional

#®  Sobre o colapso regulatério, Marcos Juruena Villela Souto destaca que o fendmeno decorre de alguns fatores,
dentre 0s quais a captura do regulador pelo regulado, a ma formulacdo de politicas regulatorias e a falta
de capacitagio e recursos para implementar as regulamentacdes existentes de forma apropriada. SOUTO,
Marcos Juruena Villela. Direito Administrativo Regulatério. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 352.
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da agéncia reguladora, conferindo-a maior ou menor autonomia, com as hipdteses de
vinculagGes ministeriais, fontes de recursos, formas e requisitos para nomeacio e
€Xxoneracao de dirigentes, entre outras caracteristicas.

N&o se pode esquecer, tambhém, da possibilidade de utilizacdo de medidas
provisorias para modificacdo das leis regulatorias (exemplo: MP ne 2.177-44/01,
que alterou dispositivos da Lei ne 9.961/00, que instituiu a ANS) ou que acarretam
impacto direto na estrutura regulatoria setorial (exemplo: MP n2 2.1985/01 que ins-
tituiu a Camara de Gest&o da Crise de Energia Elétrica — GCE), com a fixacao de novo
desenho institucional.

Nomeacdo dos dirigentes, estabilidade, duracao dos
mandatos e interferéncias

Mencione-se, também, a nomeacao dos dirigentes das agéncias reguladoras
federais que é de competéncia do Presidente da Repulblica, com a aprovagao do
Senado. No momento da nomeacao dos dirigentes das agéncias reguladoras, o Chefe
do Executivo tem alguma margem de liberdade para escolher a pessoa de sua con-
fianca que exercera a fungao de direcdo da entidade.

E facil perceber gue a liberdade de nomeacdo, no entanto, é mitigada pela
exigéncia de cumprimento dos requisitos legais por parte do indicado {(brasileiros, de
reputacdo ilibada, formacdo universitaria e elevado conceito no campo de especiali-
dade do setor regulado) €, especialmente, pela necessidade de aprovagao do Senado
do nome indicado pelo Chefe do Executivo, na forma do art. 52 da Lei n® 9.986,/00.4°

Apbs a nomeacdo, o dirigente da agéncia reguladora recebe blindagem institu-
cional contra interferéncias politicas, notadamente com a garantia da estabilidade
reforgada, que apenas admite a demissdo em caso de falta grave, apurada em pro-
cesso administrativo ou judicial .4t

Os orgaos de direcdo das agéncias reguladoras sdo presididos por um diretor-
geral (presidente ou diretor-presidente), que sera nomeado pelo Presidente da Re-
pablica dentre os membros da diretoria, com mandato fixado no ato de nomeagao.*?
Normalmente, as decisdes relevantes das agéncias reguladoras sdo provenientes

Os dirigentes exercem suas fungdes durante determinade mandato, cujo prazo sera definido na lei de cada
agéncia reguladora. Na ANEEL, por exemplo, os diretores possuem mandatos de quatro anos (art. 52 da
Lei n® 9.427/96); na ANATEL, os membros do Conselho Diretor tém mandatos de cinco anos (art. 24 da
Lei n? 9.472/97): na ANP, os mandatos dos membros da Diretoria sdo de trés anos (art. 11, 8§39, da Lej
n2 9.478/97).

* Lein29.986/00: art. 7° A lei de criacdo de cada Agéncia dispora sobre a forma da nao-coincidéncia de man-
dato.” (...) art. 9% “Os Conselheiros e os Diretores somente perderdo o mandato em caso de rendncia, de
condenacao judicial transitada em julgado ou de processo administrativo disciplinar, Paragrafo (nico. A lei
de criagdo da Agéncia podera prever outras condigdes para a perda do mandato”.

2 Art. 5¢, paragrafo Gnico, da Lei ne 9.986/2000.
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dos seus respectivos drgdos colegiados de dire¢cdo que decidem questoes pelo
critério da maioria.*®

O diretor-geral da agéncia, dependendo das competéncias previstas na respec-
tiva lei de instituicdo da entidade, pode influenciar, decisivamente, na agenda regula-
toria e na tomada de decisdo do érgdo colegiado de direcao.

Por essa razao, a sobredita prerrogativa confere certa margem de influéncia nas
politicas das agéncias, uma vez gue 0 Presidente da Repiblica pode utilizar, estrate-
gicamente, a definicao dos mandatos do Diretor-Geral para influenciar nos assuntos
das agéncias. Assim, por exemplo, a definicdo de mandatos curtos permitiria maior
poder de influéncia presidencial sobre as decisdes das entidades regulatdrias. Dessa
forma, uma solugado para garantir maior independéncia das agéncias reguladoras se-
ria, por exemplo, a previsa@o de gue 0S diretores-gerais fossem nomeados por eleicao
interna da entidade.*

Além da duragdo dos mandatos, outro fator que influencia na independéncia
das agéncias reguladoras em relagado ao Executivo & a ndo coincidéncia dos manda-
tos dos proprios dirigentes das agéncias e dos seus mandatos com o mandato do
Presidente da Republica.*®

Registre-se, finalmente, que a referida blindagem institucional, durante os man-
dados dos dirigentes das agéncias, sofreu mitigagdes no campo politico (e nao ju-
ridico) e, normalmente, por vias informais, especialmente na transigao do governo
do entdo Presidente Fernando Henrique Cardoso para o governo do Presidente Luiz
Indcio Lula da Silva.

¥ Na ANATEL, por exemplo, o Conselho Diretor é composto por cinco conselheiros e decide por maioria absoluta,
na forma do art. 20 da Lei n? 9.472/1997.

14 Nesse sentido: PRADO, Mariana Mota. Agéncias reguladoras, independéncia e desenho instituclonal. I Agén-
cias reguladoras: mercado de capitais, energia elétrica e petroleo. Instituto Tendéncias de Direito e Economia:
Sdo Paulo, 2008, p. 135137, De acordo com a autora, a indicagdo do Diretor-Geral pelo Presidents da
Rep(blica no Brasil foi inspirada pelo modelo norte-americano, adotado apds a reforma dos anos 50, o que
enfraquece a independéncia da agéncia reguladora.

15 Art. 72 da Lei n? 9.986,/00: “A lei de criagdo de cada Agéncia dispora sobre a forma da nao coincidéncia de
mandato”. Os mandatos dos dirigentes das agéncias reguladoras tém variado de trés a cinco anos. O mandato
do Presidente da Replblica & de quatro anos, admitida uma reeleicdo (art. 82 da CRFB). Ressalte-se que Celso
Anténio Bandeira de Mello sustenta a inconstitucionalidade da n3o coincidéncia de mandatos, tendo em vista
a violagdo do principio republicano, cuja esséncia é a temporariedade dos mandatos. MELLO, Celso Antdnio
Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 21. ed. S50 Paulo: Malheiros, 2006, p. 168. Contudo, nao
nos parece inconstitucional a ndo coincidéncia de mandatos, uma vez que 0s dirigentes sao independentes
e responséveis por decisbes técnicas (e nao politicas), bem como os orgdos coleglados das agéncias sdo
formados por correntes diversas de pensamento da sociedade (pluralismo politico). Ademais, 0 nbjetivo da
regulagdo é despolitizar a area regulada e o proprio chefe do Executivo, responsdvel pela nomeagdo do dirigente
da agéncia, ndo possui poder (formal) de ingeréncia e pressdo, uma vez que a legislagdo veda a exoneragao
ad nutum, ndo havendo prorrogagdo indireta e disfargada do seu respectivo mandata. Em sentido semelhante:
SOUTO, Marcos Juruena Villela. Op. cit., p. 128: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras
independentes: fundamentos e seu regime juridico. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 103: PRADQ, Mariana
Mota. Agéncias reguladoras, independéncia e desenho institucional. /m: Agéncias reguladoras: mercado de
capitais, energia elétrica e petréleo. Instituto Tendéncias de Direito e Economia: S3o0 Paulo, 2005, p. 130.
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Em 2003, durante o primeiro mandato do presidente Lula, o Ministério das
Telecomunicagdes oficiou a ANATEL para que suspendesse o reajuste, previsto con-
tratualmente, para o servico de telefonia fixa. A agéncia, no entanto, desconsiderou
a recomendagao e aplicou o reajuste de pregos, na forma prevista no contrato de
concessao. Com o desgaste politico, o dirigente da ANATEL, Luiz Guilherme Schymura
renunciou em 2004 .4

Outro exemplo emblematico foi a renincia dos diretores da ANAC, apds forte
pressao do Ministério da Defesa, durante a crise do “Apagao Aéreo” (2006 e 2007),
iniciada apos grave acidente aéreo.*’

Registre-se, ainda, a interferéncia informal do Executivo, com o claro propdsito de
enfraquecimento das agéncias, por meio da demora na nomeacao dos dirigentes para
cargos vagos, impedindo a tomada de decisdes deliberativas no seio das agéncias.*®

Em sintese, os casos demonstram que a estabilidade dos conselheiros e diri-
gentes das agéncias nao impede as pressdes politicas e a utilizacao de mecanismos
informais de relativizacdo da autonomia das agéncias reguladoras.

2 Contratos de gestao

Outro mecanismo de didlogo entre as agéncias reguladoras e o Executivo é o
contrato de gestao previsto no art. 37, §8° da CRFB, inserido pela EC ne 19/98,4°

¥ Fonte: <http://www,anatel.gov.br/Portal/exibirPortaIRedireciona.do?codigoDocumento=93339>. Acesso em:
10 out. 2012. O exemplo de didlogo institucional no campo politico foi citado também por: PEREIRA NETO, Caio
Mario da Silva; LANCIERI, Filippo Maria; ADAMI, Mateus Piva. O dialogo institucional das agéncias reguladoras
com 0s Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio: uma proposta de sistematizacao. /n: SUNDFELD, Carlos Ari:
ROSILHO, André (Org.). Direito da regulagdo e politicas pablicas. Sao Paulo: Maiheiros, 2014, p. 151-152.
a Fonte:<http://www1.folha.uo|.com.br/cotidiano/2007/08/322886-denise—abreu-renuncia—ao-cargodediretorar
da-anac.shtml>. Acesso em: 10 out. 2012; <http://brasil.estadao.com.br/noticias/geral, leur-lomanto-diretor-
da-anac-renuncia-ao-cargo-na-agencia, 47652>. Acesso em: 10 out. 2012; ibid., p. 152-153.
Nesse sentido foi a conclusdo do editorial “destruigao das agéncias” do jornal O Estado de S. Paulo de
05.06.2006: "0 presidente Luiz Inacio Lula da Silva criticou as agéncias reguladoras 1ogo no comego de
seu governo. Passados trés anos e meio, ele parece estar vencendo a guerra sempre intensa, ainda que
nunca declarada, que moveu contra elas, Quando pdde, usou critérios politicos nas nemeagoes de diretores,
sujeitando a conveniéncias partidarias e eleitorais o sistema regulatério da infra-estrutura. Pds em risco,
assim, atividades basicas para a economia e para normalidade da vida brasileira. Mas foi além da distribuicdo
politica de cargos e deixou as agéncias serem sufocadas por falta de recursos e, no final, também por falta
de dire¢do. Estdo incampletas as diretorias de varias agéncias. Algumas tém apenas trés diretores, nimero
minimo para deliberagao”. Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/3197 14/
noticia.htm?sequence=1>. Acesso em: 10 out. 2012,
“Art. 37. [...] §8% A autonomia gerencial, or¢amentaria e financeira dos 6rgdos e entidades da administragao
direta e indireta podera ser ampliada mediante contrato, a ser firmado entre seus administradores e o poder
plblico, que tenha por objeto a fixagio de metas de desempenho para 0 6rgdo ou entidade, cabendo a lei
dispor sobre: 1 - 0 prazo de duragdo do contrato; |l — os controles e critérios de avaliagao de desempenho,
direitos, obrigagdes e responsabilidade dos dirigentes; [Il - a remuneracdo do pessoal.” A expressac “contrato
de gestao” foi consagrada nos arts. 51 e 52 da Lei n2 9.649/98 que trata das agéncias executivas, Registre-
Se que os contratos de gestdo previstos no art. 37, §82 da CRFB, celebrados no interior da Administragao
{(endaégenos ou internos) ndo se confundem com aqueles celeprados com organizagdes sociais, na forma da
Lei n® 9.637/98 (exdgenos ou externos).”
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que permite a fixacéo de metas de desempenho pelo Executivo em relagdo aos seus
orgaos e entidades da Administrag&o indireta, o que inclui as autarquias regulatérias.

Durante o periodo de 2003 a 2012, quatro agéncias reguladoras federais
(ANEEL, ANS, ANVISA e ANA) celebraram contratos de gestdo com o Executivo. Nao
houve, todavia, a fixacdo de metas relacionadas as politicas regulatorias nesses con-
tratos de gestao, mas a estipulagdo de metas operacionais, inclusive para elabora-
¢do de estudos, manuais e normas, sem a previsdo de ampliacdo da autonomia das
agéncias com o repasse de recursos orcamentarios.®

N&o hé& uniformizagdo normativa em relag@o aos contratos de gestao celebrados
pelas agéncias reguladoras, mas, ao contrario, previsao heterogénea nas respectivas
leis de instituicao dessas entidades (art. 72 da Lei n? 9.427/96 — ANEEL; arts. 19 e
20 da Lei n? 9.782/99 — ANVISA; arts. 14 e 15 da Lei n® 9.961/00 — ANS; art. 5¢,
§2%da MP n® 2.2281/01 — ANCINE; etc.). No tocante as agéncias que ndo possuem
previsdo expressa desses contratos nas suas respectivas leis (exs: ANATEL, ANA),
a celebragao do contrato de gestao é permitida pelo proprio art. 37, §8¢2, da CRFB e
arts. 51 e 52 da Lei n® 9.649/98.

Com o objetivo de incrementar o controle sobre as agéncias reguladoras, o go-
verno federal elaborou o Projeto de Lei n? 3.337/04 que, apds inlmeras criticas pelo
excesso de intervenca@o nas agéncias, foi arquivado em 2013. Atualmente, o Projeto
de Lei do Senado n® 52/13, que dispde sobre a gestdo, a organizacdo e o controle
social das agéncias reguladoras, prevé a obrigatoriedade da celebracdo de contratos
de gestdo e de desempenho entre as agéncias e os Ministérios a que estiverem
vinculadas. Na forma do art. 11, §42, do PL, o contrato de gestdo tem por objetivos
principais o aperfeicoamento do acompanhamento da gestdo, promovendo maior
transparéncia e controle social, e das relagbes de cooperacio da agéncia reguladora
com o Poder Publico, em particular no cumprimento das politicas publicas definidas
em lei. Ademais, o contrato de gestao, que terd duragdo minima de um ano, especi-
ficara as metas de desempenho e de fiscalizagdo; prazos, indicadores de avaliac3o;
estimativa de recursos orgamentarios; obrigagdes e responsabilidades; sistematica
de acompanhamento e avaliagdo; medidas apliciveis em caso de descumprimento;
vigéncia e condicoes para revisdo e prorrogacdo (arts. 12 e 13 do PL).5!

Saliente-se que a interferéncia relativa do Executivo sobre as agéncias tem sido
implementada de forma crescente nos Estados Unidos, berco do modelo. Além dos
decretos executivos (Executive Orders), que disciplinam a atua¢do das agéncias, a

% Comité Gestor do Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para a Gestao Regulatdria (PRO-
REG). Andlise dos contratos de gestdo celebrados com as agéncias reguladoras quanto & regularidade,
efetividade e contribuicao para a gestdo regulatdria e fiscalizatéria (Periodo de 2003 a 2012). Relatdrio Final,
p. 173. Disponivel em: <http://www.regulacao.gov.br/trabalhos-de-consultoria/estudo-sobre-os-contratos-de-
gestao-firmados-pelas-agencias-reguladoras-federais/view?searchterm=an>. Acesso em: 10 out. 2014.

St Fonte: <http://http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p_cod_mate=111048>. Acesso
em: 10 out. 2014,
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partir da edicdo do Government Performance and Results Act, de 1993, as agéncias
reguladoras americanas devem elaborar planos estratégicos que devem ser aprova-
dos pelo Legislativo e Executivo.5?

A utilizagdo do contrato de gestdo com as agéncias reguladoras deve ser ana-
lisada com cautela, uma vez que pode servir de captura dos assuntos regulados
pelo poder politico, 0 que comprometeria a autonomia das agéncias.®® O risco é a
utilizacao indevida do contrato de gestao para politizacdo do setor regulado, com a
substituicdo da discricionariedade técnica das agéncias pela decisdo politica, o que
enfragueceria o proprio modelo regulatorio.

Por essa razao, os contratos de gestdo devem fixar metas relacionadas, prepon-
derantemente, aos procedimentos e resultados previstos no ordenamento juridico,
estabelecendo uma espécie de moldura de atuacao, sem adentrar no contedo na
politica regulatdria.5*

Recurso hierarquico impraprio

Outro exemplo de dialogo institucional envolve a discussao sobre a possibili-
dade do recurso hierarquico imprdprio contra decisdes das agéncias reguladoras, o
que viabilizaria a revisdo das decis@es regulatérias pela Chefia do Executivo ou seus
ministérios.

Tem prevalecido o entendimento de gue o recurso hierarquico improprio, inter-
posto perante pessoa juridica diversa daquela que proferiu a decisio recorrida, nao
seria possivel contra as decisdes das agéncias reguladoras, uma vez que a respecti-
va legislac@o n&o prevé tal possibilidade (nulla tutela sine lege).5s

Diversamente, a Advocacia-Geral da Unido (AGU) emitiu o Parecer n? AC-051,
yue, aprovado pelo Presidente da Repubilica, passou a ostentar carater normativo para
toda a Administracao Plblica federal, na forma do art. 40, 812, da Lei Complementar
n®73/93, com a conclus3o pela possibilidade do recurso hierarquico impréprio contra
decisOes das agéncias reguladoras.® No referido parecer, reconheceu-se a possibili-
dade de revisdo, por parte dos respectivos Minjstérios (de oficio ou mediante recurso

2 Disponivel em: “http://www.whitehouse.gov/omb/mgmt-gpra/gplaw2m>, Acessa em: 10 out. 2014,

» Messe sentido, Floriano de Azevedo Marques Neto sustenta a inaplicabilidade dos contratos de gestdo as

agéncias reguladoras. MARQUES NETO, Flariano de Azevedo. A nova regulacdo estatal e as agéncias inde-

pendentes. /n: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito Administrative Econdmice. Sao Paulo: Malheiros, 2006,

p. 90.

Em sentido semelhante, sustentando a necessidade de metas de transparéncia, mas ndo de metas substan-

tivas, vide: PEREIRA NETO, Calo Mario da Silva; LANCIERI, Filippo Maria; ADAMI, Mateus Piva. Op. cit.,, p. 159,

* MNesse sentido, por exemplo: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes:
fundamentos e seu regime juridico. Belo Horizonte: Férum, 20089, p. 75.

> No supracitado parecer, a questdo concreta envolvia uma divergéncia instaurada entre o Ministério dos
Transportes e a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ) acerca da cobranca que operadores
portudrios do Porto de Salvador faziam de taxa de segregagdo dos contéineres destinados aos demais recintos
alfandegarios. O Ministério havia provido recurso hierarquico impréprio para rever ato exarado pela agéncia.
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hierarquico improprio), dos atos das agéncias que extrapolem 0s limites legais de
suas competéncias ou que violem as politicas publicas setoriais de competéncia do
Ministério ou da Administracdo Central, tendo em vista o disposto nos arts. 37; 84,
Il; 87, paragrafo Unico, |, da CRFB.

O problema da tese veiculada no parecer & a admissdo da avocatéria e do
recurso hierarquico improprio em situagoes excessivamente abrangentes (violagao
de politicas plblicas), bem como a permiss3o para substitui¢ao das decisdes regula-
torias por decisdes politicas, o que refletiria uma auséncia real de autonomia técnica
da agéncia.

No cenério normativo atual, ndo cabe recurso hierarquico imprdprio contra as
decisdes das agéncias reguladoras, em razao da auséncia de previsao legal expres-
sa.57 O recurso hierdrquico improprio € modalidade recursal excepcional sb tolerada
nos casos expressamente previstos em lei, tendo em vista a sua utilizagdo no bojo
de uma relacdo administrativa em que inexiste hierarquia (subordinagdo & inerente a
estrutura interna das pessoas administrativas e drgdos plblicos), mas apenas vincu-
lacdo (a rela¢do de vinculagao existe entre pessoas administrativas).

Ao prevalecer a tese sustentada pela AGU, as decisdes de érgdos estatais e de
entidades administrativas poderiam ser revistas com igual intensidade, o que afasta-
ria a relevancia da distingdo entre érgdos despersonalizados € pessoas juridicas. As
pessoas administrativas descentralizadas (entidades integrantes da Administragao
indireta, como é o caso das agéncias reguladoras) gozam de autonomia administrati-
va, ndo havendo subordinagdo hierérquica entre elas € a Administragao direta, sendo
certo que a possibilidade aberta de revisdo de oficio ou mediante recurso hierarquico
impréprio de atos regulatdrios pelo Executivo central aniquila a autonomia inerente
das agéncias.

Uma proposta intermediaria, que propicia o didlogo institucional, sem descon-
siderar a autonomia das agéncias reguladoras, € a admissdo do recurso hierérquico
improprio nas hipoteses de ilegalidade e a sua vedagdo nos casos de controle de
mérito, com o objetivo de propiciar o controle de legalidade pelo Chefe do Executivo
(art. 84, Il da CRFB).*® Nesse caso, a0 declarar a ilegalidade do ato regulatorio, 0
Executivo devolveria a questdo a agéncia para prolacao de nova decisao, respeitados
os parametros fixados na deciséo presidencial.®

57 Sobre o tema, vide: OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 2. ed. S&o Paulo:
Método, 2014, p. 101-103.

8 Em sentido semelhante: SOUTO, Marcos Juruena Villela. Extensdo do poder normativo das agéncias
reguladoras. I ARAGAOQ, Alexandre Santos de (Coord.). O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de
Janeiro: Forense, 2006, p. 141-142.

s No Estado do Rio de Janeiro, a solugo proposta foi consagrada no art. 66 da Lei estadual ne 5.427/2009:
“Art. 66 — Das decisdes finais produzidas no ambito das entidades da administragao indireta caberé recurso
administrativo, por motivo de ilegalidade, nas mesmas condicdes estabelecidas neste capitulo, para o titular
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Dessa forma, o recurso hierarquico improéprio, que depende de previsdo legal
€xpressa, somente teria cabimento na hipbtese de vicio de legalidade e nao permitiria
a substituicdo da decisdo da agéncia, mas apenas a devolugdo do tema para nova
decisdo regulatéria, com respeito ao ordenamento juridico.

Dialogo inter-regulatério e o papel do Executivo

A especializacdo da regulacao, com a instituicdo de agéncias para setores dis-
tintos da ordem econdmica e de servicos pablicos, nao afasta a potencial interferén-
cia ou conflito entre os diversos interesses regulatoérios,

[sso porque os referidos setores ndo sio completamente independentes, ha-
vendo influéncias reciprocas que devem ser analisadas por 6rgdo de coordenacao
que tenha a visdo intersistémica da regulacao. Vale dizer: 3 atuacdo de determinada
agéncia reguladora acarreta efeitos imediatos para o respectivo setor regulado, mas,
também, potenciais efeitos para outros setores regulados par outras agéncias.

A especializacdo e a forte autonomia das agéncias reguladoras tiveram por ob-
jetivo principal garantir a despolitizacdo de setores regulados, viabilizando, dessa
forma, tratamento técnico aos desafios apresentados por cada setor do mercado.

Todavia, o insulamento das agéncias gerou a fragmentacao regulatdria, com a
fixacdo de normas e politicas setoriais sem maiores preocupacdes com os impactos
gerados de forma global em outros setores econdmicos. A excessiva especializacdo
da agéncia, ainda que acarrete a desejada despolitizacdo do setor regulado, pode
gerar a denominada “visdo de tinel” da agéncia reguladora que seria incapaz de
dimensionar os efeitos secundarios e sistémicos de suas decisdes

Por essa razdo, os ideais de governanca regulatdria dependem da instituicao de
instrumentos de coordenagao entre as agéncias, bem como os respectivos 6rgéos
politicos Supervisores, que garantam coeréncia a regulagdo a partir de uma visdo
intersistémica entre os diversos mercados e respectivos consumidores. st

Com esta preocupacao, a instituicdo do Programa de Fortalecimento da
Capacidade Institucional para Gestao em Regulagao (PRO-REG), por meio do Decreto
n® 6.062/07, teve como uma de suas finalidades a fungédo de garantir a “melhoria
da coordenacdo e do alinhamento estratégico entre politicas setoriais e processo

—_—
da Secretaria de Estado a qual se vinculem. [...] §52 ~ A decisdo do recurso limitarse-a & declaraco da

ilegalidade da decisao €, em sendo o caso, devolvera o processo & entidade de origem para prolagdo de nova
decisé@o”.
% JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sao Paulo: Dialética, 2002, p, 372.
. Segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto, o controle administrativo intersetorial pode ser realizado, ainda,
por meia de instituigao de orgdos interagenciais pelas proprias agéncias ou por meio da instituigao legal de
agéncia intersetorial. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito Regulatorio. Rio de Janeiro: Renovar, 2003,
p. 202,

S —
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regulatdrio” (art. 22, 111).52 0 PRO-REG, por meio do Comité Gestor (CGP) e do Comité
Consultivo (CCP), que integram a Casa Civil da Presidéncia da Replblica, tem a in-
cumbéncia de estabelecer a coordenagio entre os orgdos e as entidades envolvidas
Nno processo regulatorio (art. 32).53

E possivel perceber, com alguma frequéncia, que as agéncias tém efetuado dia-
logos entre si e com entidades similares, geralmente por meio de convénios (exemplo:
termo de compromisso celebrado entre a ANEEL e o CADE para cooperagao institu-
cional em ag6es conjuntas na defesa da concorréncia no setor elétrico brasileiro).®*

Da mesma forma, as agéncias costumam editar atos normativos inter-regulat6-
rios que tratam de assuntos de interesse comum dos setares envolvidos (exemplos:
resolugbes conjuntas instituidas pela ANEEL, ANATEL e ANP, tais como a Resolugao
Conjunta n® 01,/99, que aprova o “Regulamento Conjunto para Compartilhamento de
Infraestrutura entre os Setores de Energia Elétrica, Telecomunicagdes e Petrdleo”®s e
a Resolugéo Conjunta n® 2/01, que aprova o “Regulamento Conjunto de Resolugao de
Conflitos das Agéncias Reguladores dos Setores de Energia Elétrica, Telecomunicagdes
e Petroleo”.®¢

Destaque-se, por fim, a celebracdo de convénios de cooperagdo firmados entre
agéncias reguladoras federais e agéncias estaduais com o objetivo de promover a
descentralizagdo regulatéria e a delegagdo de competéncias. A ANEEL, por exemplo,
editou a Resolugdo Normativa n® 417/10, que estabelece 0s procedimentos para
a delegag@o de competéncias aos Estados e ao DF para a execucao de atividades
descentralizadas em regime de gestdo associada de servigos piblicos.5”

Em ambito federal, os conflitos inter-regulatérios serdo resolvidos, em principio,
pela AGU e pelo Chefe do Executivo, na forma do arts. 42, incisos X e Xl, e 40 da
LC n? 73/93.%8

%2 De acordo com a OCDE, diversos paises Instituiram unidades centrais de coordenacdo de politicas regu-

latbrias, tais como a Coreia do Sul (Comité de Reforma Regulatéria), Reino Unido (Escritério de Melhores

Préticas da Regulagdo da Austrélia — OBPR), Jap&o (Escritérlo de Avaliagdo Administratlva), México (Comissao

Federal para Melhoria Regulatéria - COFEMER). OCDE — Relatério sobre a Reforma Regulatéria. BRASIL:

Fortalecendo a governanga para o crescimento, p. 43/44. Disponivel em: <portal2.tcu.gov.br/portal/pls/

portal/docs/2064390.PDF>. Acesso em: 10 fev, 2014.

O CGP é composto por representantes da Casa Civil da Presidéncia da Repulblica, que tem a fungdo de

coordenag&o do 6rgdo, Ministério da Fazenda e Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (art. 5

do Decreto n2 6.062/07). Por outro lado, o CCP & formado por representantes de cada uma das agéncias

reguladoras e dos Ministérios aos quais estdo vinculadas, além de representantes do Ministérlo da Justiga e

do Conselho Administrativo de Defesa Econdmica (CADE), na forma do art. 82 do citado decreto.

Disponivel em: <http://www.aneel.gov.br/aplicacoes/leitura_arquivo/default.cfm?idAplicacao=4>, Acesso

em: 10 out. 2014,

Disponivel em: <http://|egislacao.anatel.gov.br/resolucoes/resolucoe&conjuntas/84—reso|ucao-conjunta—1>.

Acesso em: 10 out. 2014.

Disponivel em: <http://legislacao.anatel.gov.br/resolucoes/resolucoes-conjuntas/85-reso|ucao-conjunta—2>.

Acesso em: 10 out. 2014.

% Fonte: <www.aneel.gov.br/cedoc/ren2010417 .pdf>. Acesso em: 10 out. 2014.

8 LC n® 73/1993: “Art. 42 — S0 atribuicdes do Advogado-Geral da Unido: (...) XI — unificar a jurisprudéncia
administrativa, garantir a correta aplicagdo das leis, prevenir e dirimir as controvérsias entre os Orgdos
juridicos da Adminlistragdo Federal” (...) “Art. 40. Os pareceres do Advogado-Geral da Unido sdo por este
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Em razéo dos efeitos internos e externos da atividade regulatéria, revela-se de
fundamental importancia a instituicdo de 0rgéo ou entidade responsavel pela articula-
a0, coordenagdo das agéncias reguladoras, com a diregdo do Poder Executivo.

5 Agéncias reguladoras e o Poder Legislativo

Ao lado do didlogo com o Poder Executivo, as agéncias reguladoras estabele-
cem dialogo com o Poder Legislativo e o Tribunal de Contas.

3.1 Instituicdo das agéncias reguladoras, regime juridico e
controle do Legislativo

O dialogo com o Poder Legislativo ocorre no nascimento da agéncia reguladora,
espécie de autarquia, uma vez que a sua instituicdo é efetivada por meio de lei ordi-
néria, de iniciativa do Chefe do Executivo, na forma dos arts. 37, XIX, e 61, 819, 1,
“b” e “e”, da CRFB.

Em razdo do principio da legalidade, admite-se que, a qualguer tempo, a legis-
lagdo modifique as caracteristicas institucionais das agéncias, com o intuito de res-
tringir ou ampliar a autonomia administrativa, bem como extinguir a prépria entidade.
Vale dizer: ndo ha imunidade do modelo adotado até o presente momento em face
do legislador. Ao legislador, apés iniciativa do Chefe do Executivo, compete instituir
autarquias e delimitar o respectivo regime juridico que pode ser alterado, posterior-
mente, por meio de lei.

Ademais, o Poder Legislativo possui competéncia para fiscalizar as agéncias re-
guladoras, sustar atos normativos que exorbitarem dos parametros legais, na forma
do art. 49, V e X, da CRFB, bem como investigar, por meio de Comissao Parlamentar
de Inquérito, fatos determinados imputados as agéncias reguladoras (art. 58, §3¢,
da CRFB).

5.2 Nomeagao dos dirigentes e prestagao de contas

Conforme destacado anteriormente, a nomeacdo dos dirigentes das agén-
cias reguladoras é ato complexo, pois depende das manifestacdes autdbnomas do
Executivo e do Legislativo. O nome indicado pelo Presidente da Republica, cumpridos
0s requisitos legais, deve ser aprovado peio Senado Federal, na forma do art. 52, 1,
“f”, da CRFB e art. 5¢ da Lei n? 9.986/00.

submetidos & aprovacdo do Presidente da Rep(blica. §12 O parecer aprovado e publicado juntamente com o
despacho presidencial vincula a Administragdo Federal, cujos drgdos e entidades ficam obrigados a lhe dar fiel
cumprimento. §2¢ O parecer aprovado, mas nio publicado, obriga apenas as reparticies interessadas, a partir
do momento em que dele tenham ciéncia”.

R. de Dir. Plblica da Economia — RDPE | Belo Horizonte, ano 13, n. 49, p. 159-189, Jan./mar. 2015 179




RAFAEL CARVALHO REZENDE OLIVEIRA

Todavia, a anélise, pelo Senado, do nome indicado pelo Poder Executivo, ao que
parece, nao tem sido acompanhada do rigor necessario que deve existir em razao da
importancia do cargo a ser ocupado. Raramente, o Senado deixa de aprovar o nome
indicado pelo Presidente da RepUblica, bem como a sabatina ndo envolve, em regra,
questionamentos sobre a competéncia técnica do indicado e rotina mais rigorosa
sobre sua aptiddo direcdo da agéncia.®® Com o objetivo de implementar a fiscalizacao
do nome escolhido durante o seu mandato, o art. 96-A do Regimento Interno do
Senado estabelece a obrigatoriedade de prestacao de contas, anualmente, por parte
dos dirigentes das agéncias reguladoras federais.

5.3 Autonomia financeira versus dependéncia orcamentaria

-}

A independéncia de qualquer 6rgdo ou pessoa juridica depende, necessaria-
mente, da garantia de autonomia financeira, com a previsdo de recursos proprios
suficientes para o exercicio das respectivas atribuigoes institucionais. A regulagao
independente pressupde, necessariamente, a previsdo de autonomia financeira por
meio da possibilidade e viabilidade de cobranca de recursos perante o setor regulado,
suficientes para garantir o exercicio das fungoes regulatérias.

N3o é por outra razdo que as leis instituidoras das agéncias estabeleceram,
como regra, fontes autdbnomas de recursos financeiros para os respectivos seto-
res (exemplo: taxa de fiscalizag@o sobre servicos de energia elétrica no @mbito da
ANEEL; taxas de fiscalizacdo e outras receitas integrantes do Fundo de Fiscalizagao
das Telecomunicacdes — FISTEL; contribui¢oes para o Fundo de Universalizagado dos
Servigos de Telecomunicagoes — FUST).

Ocorre que 0S mencionados recursos, com alguma frequéncia, ndo s&o suficien-
tes para custeio das atividades das agéncias gue continuam, por esta razao, depen-
dentes do repasse dos recursos orcamentarios.’”® Nesses casos, a independéncia
regulatoria fica comprometida, uma vez que a agéncia reguladora passa a depender
da vontade politica no momento de elaboragdo das leis orgamentarias pelo Executivo
e Legislativo. Quanto maior a dependéncia do orgamento, menor serd a autonomia

da agéncia reguladora.

8 Nesse sentido: TCU, Acérddo n2 2.261/2011, Rel. Min. José Jorge, Plenario, DOU 24.08.2011; PRADQ,
Mariana Mota. Op. cit., p. 1.39; PEREIRA NETO, Caio Mario da Silva; LANCIERI, Filippo Maria; ADAMI, Mateus
Piva. Op. cit., p. 160.

™ O PRO-REG, no relatério que avaliou a execugdo orgamentéria e financeira no periodo de 1999 a 2009
das agéncias reguladoras federais, verificou contigenciamentos orgamentérios que prejudicam as politicas
regulatérias. PRO-REG. Agéncias Reguladoras: aspectos relevantes da execugao orgamentaria, financeira e
fontes de financiamento e analise de desempenho 1o periodo 1999-2009, RELATORIO FINAL. Disponivel
em: <http://www.regulacau;gov.br/trabalhos—de-ounsultuﬁa/agencIas-reguladoras-aspectos—reieuantas-da—
execucao-orcamentaria-ﬂnanceira-afontes-de-financiamento-e-analise-devdesempenho-n&periodo-iQQQ-'zoogl
view?searchterm=0r%C3%A7ame>. Acesso em: 10 out. 2014.
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Ainda que as agéncias possuam atribuicac para envio de suas propostas
or¢amentarias ao Ministério supervisor (exemplo: art. 19, XXVI, da Lej n2 9.472/97
— ANATEL), ndo h3 qualquer garantia de que a proposta sera integralmente acolhida
na legislacdo orcamentaria.

Ao invés de dialogo saudavel, a situacdo revela o enfraquecimento da agéncia,
afastando o proprio fundamento de Sua existéncia, ou seja, a independéncia técnica.

Dialogo com os Tribunais de Contas

As agéncias reguladoras, assim como as demais entidades administrativas,
orgdos publicos e gestores de bens e valores pablicos, submetem-se ao controle de
legalidade, legitimidade e economicidade do respectivo Tribunal de Contas, na forma
dos arts. 70 e 71, ll, da CRFB.

Embora a Constituicio Federal mencione os Tribunais de Contas como Orgaos
auxiliares do Poder Legislativo, as Cortes de Contas, em virtude da sua forte indepen-
déncia, devem ser consideradas oOrgdos constitucionais independentes que ndo estio
inseridos na relacao hierarquica dos trés Poderes.”t

N&o obstante a importancia do Seu papel institucional, o controle ndo pode
acarretar a substituicdo da decisio regulatoria pela decisdo da Corte de Contas.
Explica-se: a Corte de Contas, ao concluir pela violagéo aos principios da legalidade,
legitimidade e €conomicidade, deve invalidar a decisao da agéncia, com a fixagdo dos
parametros legais que deverag ser observados, no futuro, pela agéncia.

De fato, ndo compete ao Tribunal de Contas instituir a politica regulatoria, mas,
sim, fixar, no ambito do controle, as balizas normativas que deverao ser observadas
pelas agéncias.

Ocorre que, em algumas oportunidades, o Tribunal de Contas da Unido acabou
POr exercer papel ativista, estabelecendo a propria politica regulatéria que deveria
ser implementada pela agéncia. Mencione-se, por exemplo, o caso envolvendo con-
sulta formulada pelo Ministério das Comunicacées sobre a interpretacdo das normas

juridicas relativas & aplicacao de recursos do Fundo de Universalizac¢do dos Servigos
de Telecomunicagdes — FUST. No caso, o TCU estabeleceu a politica regulatoria de
universalizacdo, sem a participacao da ANATEL.?2

Em outras oportunidades, sem substituir a andlise da agéncia, o TCU fiscali-
Zou e expediu recomendagdes durante as “Rodadas de Licitacdo” para outorga de
concessao para exploragao, desenvolvimento e produgdo de petrbleo e gas natural

™ Nesse sentido: MEDAUAR, Odete, Direito administrativo moderno. 12. ed. Sao Paulo: RT, 2008, p. 389;
MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, Algumas notas sobre orgdios canstitucionalmente auténomos — um estu-
do de caso sobre os Tribunais de Contas no Brasil. Revista de Direito Administrativo, n. 223, p. 1.24, jan.-mar.
2001..

2 TCU, Acérdao ne 1.107/2003, Plenario, Rel. Min. Humberto Guimardes Souto, DOU 25.08.2003.
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promovidas pela ANP. A Corte de Contas, por exemplo, determinou as seguintes
providéncias: regulamentacdo por parte da agéncia das penalidades previstas nos
contratos de concessdo (primeira e terceira Rodadas de Licitagdo):"3 demonstragao
da adequacéo do processo de escolha dos blocos a serem licitados com a politica
energética nacional, inclusive mediante uma obrigatéria manifestagdo do Conselho
Nacional de Politica Energética (CNPE) sobre os critérios utilizados (segunda e tercej-
ra Rodadas de Licitagao); adocdo de mecanismos de cooperagao a fim de integrar
as agoes de implementacado da politica energética 3 ambiental (quinta Rodada de
Licitagao);” entre outras.

Em caso pasterior, o TCU adotou posicdo de maior deferéncia as agéncias,
preservando a atribuicdo institucional dessas entidades na fixacdo da politica regu-
latdria.™ Trata-se do Jjulgamento pela Corte de Contas da solicitacao formulada pela
Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizagdo e Controle do
Senado Federal (CMA) para realizagdo de auditoria operacional na execug¢ao dos con-
tratos de concessao de servigos plblicos de telefonia fixa e movel, especificamente
guanto aos mecanismos de cobranca dos usuarios. Em sua conclusdo, o TCU, apds
afirmar a competéncia priméria da ANATEL para realizac@o da auditoria, determinou
que a agéncia estudasse a viabilidade de realizar auditoria especifica nos sistemas
de cobranga e faturamento das prestadoras do Servico Mével Pessoal {SMP), levando
em consideracao alguns parametros fixados na decisao da Corte de Contas.””

A postura de autocontengdo do TCU, adotada no Gltimo caso, respeita, de um
lado, o papel de controle da Corte de Contas, e, de outro lado, a autonomia das
agéncias reguladoras, preservando as competéncias dessas instituicdes. Alias, a
tese aqui defendida foi incorporada ao “Anteprojeto de Lei de Normas Gerais sobre
Administrag@o Pablica direta e indireta, entidades paraestatais e entidades de cola-
boragdo”, encomendado pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo,’8 De
acordo com o art. 50, paragrafo Gnico do anteprojeto, “0s drgdos e entes de controle

TCU, Decisdo n2 493/1999, Plendrio, Rel. Min. Adhemar Ghisi, DOU de 13.08.1999: Decisdo ne 23272002,

Plendrio, Rel. Min. Ubiratan Aguiar, DOU 11,04.2002. ’

" TCU, Decisdo nt 417/2001, Plendrio, Rel. Min. Ubiratan Aguiar, DOU de 20.07.2001; Decisdo ne 232/2002,
Plendrio, Rel. Min. Ubiratan Aguiar, DOU 11.04.2002.

™ TCU, Acérddo ne 787/2003, Plendrio, Rel. Min, Iram Saraiva, DOU de 11.07.2003.

™ PEREIRA NETO, Caio Mario da Silva; LANCIERI, Filippa Maria; ADAMI, Mateus Piva. Op. cit., p. 163-164.

T TCU, Acdrddo n? 210/2013, Plendrio, Rel. Min. José Jorge, DOU 20.02.2013.

O Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestio, por meio da Portaria MP ne 426 de 06 de dezembro de

2007, constituiu Comissao de juristas com o objetivo de elaborar o Anteprojeto de Lei de Normas Gerais sobre

Administragdo Pdblica Direta e Indireta, entidades paraestatais e entidades de colaboragao. A Comissdo foi

Gomposta por de notaveis juristas, a saber: Almire do Couto e Silva, Carlos Ari Sundfeld, Floriano de Azevedo

Marques Neto, Maria Coeli Simdes Pires, Maria Sylvia Zanella Di Pietro (Presidente), Paulo Modesto (Secretario-

Geral) e Sergio de Andréa Ferreira, Os trabalhos da Comisséo encerraram-se em 2009 e o ‘anteprojeto

contém as normas gerais sobre a Administragdo Publica direta e indireta, as entidades paraestatais e as

de colaboragdo. Fonte: <hltp://www.plane}amanto.gov.br/secretarias/upI_oad/Arquivos/seges/comissaujur/

arquivos/090729_seges_Arq_leiOrganica.pdf>, Acesso em: 20.09.2012.
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AGENCIAS REGULADORAS, DIALOGOS INSTITUCIONAIS E CONTROLE

ndo podem substituir-se aos agentes, 6rgaos ou entes controlados no exercicio de
Suas competéncias, inclusive quanto & definicdo de politicas publicas”.”

EN

Agéncias reguladoras e o Poder Judiciario

Além dos didlogos com os Poderes Executivo e Legislativo, as agéncias regula-
doras, naturalmente, dialogam com o Poder Judiciario, tendo em vista o principio da
inafastabilidade da jurisdigdo insculpido no art. 52, XXXV, da CRFB.

Conforme demonstrado anteriormente, o debate tradicional sobre o papel do
Poder Judiciario na interpretac@o e no controle dos atos dos demais Poderes cen-
traliza-se em duas visdes extremas: de um lado, o ativismo, com fundamento, em
especial, na necessidade de defesa dos direitos das minorias, e, de outro lado, a
deferéncia judicial, centralizada no carater contramajoritario do Judicidrio e no perfil
democratico das arenas executivas e legislativas.

A partir da proposta do dialogo institucionat, todavia, a analise do papel do con-
trole judicial é elaborada com destaque para as capacidades institucionais dos atores
envolvidos na elaboracdo das escolhas plblicas.&

Mencione-se, nesse ponto, que os magistrados brasileiros tém se mostrado
avessos a ideia de deferéncia as decisdes técnicas das agéncias reguladoras. Em
pesquisa realizada pelo IPEA, em 2003, a maioria dos magistrados (50,6%) discordou
inteiramente da opinido segundo a qual o Judiciario deveria respeitar, em principio,
as decisOes tomadas pelas agéncias, limitando-se a garantir o respeito s normas
processuais, sem adentrar, normalmente, no contetido da decisdo.®

Todavia, em estudo sobre a judicializagao de politicas regulatérias de tele-
comunicacoes, Alexandre D. Faraco, Caio Mario da Silva Pereira Neto e Diogo R.
Coutinho verificam certa deferéncia do Judiciario no tocante as decisGes da ANATEL.
Com base em dados fornecidos pelo Didrio Oficial da Unido e dos sitios eletronicos
da Justica Federal, os autores, ao analisarem 48 acoes propostas por entidades de
protecdo dos consumidores e por entidades representantes das empresas reguladas,

7 Luis Roberto Barroso, de forma similar, ao tratar dos limites do controle pelo Tribunal de Contas sobre as

agéncias reguladoras, sustenta: “Nada, rigorosamente nada, no texto constitucional o autoriza a investigar o
mérito das decisdes administrativas de uma autarquia, menos ainda de uma autarquia com as caracteristicas
especiais de uma Agéncia Reguladora. Nao pode o Tribunal de Contas procurar substituir-se ag administrador
competente no espacgo que a ele é reservado pela Constituigdo & pelas leis. O abuso seria patente, Alias, nem
mesmo o Poder Legislativo, 6rgdo coadjuvado pelo Tribunal de Contas no desempenho do controle externo,
poderia praticar atos dessa natureza”, BARROSO, Luis Roberto. Apontamentos sobre as agéncias reguladoras.
In: FIGUEIREDO, Marcelo (Org.). Direito @ regulagdo no Brasil e nos EUA. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p, 107,
% Sobre as tendéncias do controle judicial, vide: OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Ativismo  judicial,
pragmatismo e capacidades institucionais: as novas tendéncias do controle judicial dos atos administrativos,
RBDP, Belo Horizonte, n. 39, p. 9-34, out.-dez., 2012.
PINHEIRO, Armando Castelar. Judiciario, reforma e economia: a visdo dos magistrados. Rio de Janeiro:
IPEA. 2003, p. 43, Fonte: <http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option:com_content&view:article&id=
4198&catid=311>, Acesso em: 10 out. 2014,

81
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constataram a existéncia de 11 liminares contra a ANATEL, mantidas em grau
recursal. Nas demais agoes, as liminares nao foram concedidas ou foram reformadas
por decisdo posterior.??

Em pesquisa realizada pela Sociedade Brasileira de Direito PUblico (SBDP), en-
tre 2009 e 2010, sobre a revisao judicial das decisoes do Conselho Administrativo
de Defesa da Concorréncia (CADE), autarquia federal com atribuicao de regular a con-
corréncia no mercado, verificou-se que, na amostra analisada envolvendo decisoes
transitadas em julgado, o Judiciario manteve a decisao do CADE em 62% dos casos
e reformou a decis@o administrativa em 38% dos casos, 0 que também revela certa
deferéncia judicial em relacdo as decisdes do CADE.®®

No campo da regulagdo, as agéncias reguladoras possuem o papel de prota-
gonista na elaboracao das politicas regulatdrias e definicdo das decisoes técnicas
do setor regulado, permanecendo com os Poderes Executivo e Legislativo o papel
de definicao primaria das prioridades e politicas publicas, que pautarao, inclusive, a
atuacao regulatoria.

O Judiciario, por sua vez, possui a importante missao constitucional de controlar
as omissdes e 0s abusos praticados pelos demais Poderes, uma vez que nenhuma
lesdo ou ameaca de lesao pode ser afastada de sua analise.

Em razao das limitagoes institucionais do Judiciario, as respectivas decisoes so-
bre questoes de alta complexidade técnica ou de relevante impacto para a coletividade
devem ser submetidas, quando possivel, ao dialogo saocial (exemplo: audiéncias pUbli-
cas realizadas pelo STF) e ao didlogo institucional, deixando para o Poder Executivo,
responsavel, em Ultima analise, pela formulagao e execugao das politicas plblicas,
a definicao do caminho a ser seguido na implementacao dos direitos fundamentais.

No contexto brasileirc, as agéncias reguladoras, com atribuicao para regulacao
de servicos plblicos e de atividades econdmicas de relevo social, devem aprimorar
seus procedimentos institucionais de formulagd@o de normas regulatérias e avaliacdo
da qualidade da atividade regulada, o que demonstra a importancia do fortalecimento
da Analise de Impacto Regulatdrio (AIR), considerada importante mecanismo proces-
sual de formulacao e avaliagdo de politicas regulatorias, que concilia a expertise
necessaria ao tratamento de assuntos dotados de grande complexidade e a legiti-
midade democratica inerente a abertura do procedimento para participacao dos
regulados e dos usuarios/consumidores.®

52 FARACQ, Alexandre D.; PEREIRA NETO, Caio Mario da Silva; COUTINHO, Diogo R. A judicializacdo de politicas
regulatorias de telecomunicacdes no Brasil. RDA, v. 265, p. 41, jan./abr. 2014,

% Sociedade Brasileira de Direito Pablico (SBDP). Revisdo judicial das decisdes do Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica (CADE): pesquisa empirica e aplicada sobre 0s casos julgados pelos Tribunais Regionais
Federais (TRFs), Superior Tribunal de Justica (STJ) e Supremo Tribunal Federal (STF), Belo Horizonte: Forum,
2011, p. 62.

OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Governanga e analise de impacto regulatério. RDPE, Belo Horizonte, n. 36,
p. 173-203, out./dez., 2011,

34
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Quanto maior a legitimidade da atuacao regulatéria, maior sera a deferéncia
judicial. Em razdo da expertise e do reforgo democratico da atuacdo da agéncia, o
Judiciario atuaria com maior deferéncia & decisdo regulatdria, limitando-se a definir
0s limites e 0s parametros a serem adotados pela agéncia, inclusive com a possibili-
dade do didlogo institucional.®

No didlogo institucional entre 0 Poder Judiciario e as agéncias reguladoras, os
Juizes definem os papéis dos atores institucionais envolvidos na regulacdo, bem como
controlam a juridicidade dos atos € omissoes regulatorias, fixando, eventualmente,
0s pardmetros que devem ser observados pelas agéncias, conforme destacado a
seguir. %

No primeiro €aso, o Judiciario define os papéis que devem ser desenvolvidos
por cada ator institucional. Assim, por exemplo, ao julgar a constitucionalidade de lei
estadual que exigia a participacdo do Poder Legislativo na nomeacao e exoneragao
de dirigentes de agéncia reguladora estadual, o STF entendey que, ndo obstante se
tratar de cargos comissionados, a nomeacgao e g exoneracao poderiam ser condi-
cionadas ao crivo do Legislativo (e ndo apenas do Executiva), o que conferiria maior
autonomia a agéncia, com 3 diminui¢do do risco de interferéncia politica e arbitraria
do Chefe do Executivo.

No segundo caso, 0s juizes controlam os atos regulatorios, fixando, quando for
0 Caso, 0s parametros de Juridicidade. Registre-se, por exemplo, deciséo proferida
pelo STF no sentido de reconhecer a existéncia de poderes de busca e apreensao
na ANATEL, com fundamento no art. art. 3%, paragrafo dnico, da Lej n? 10.871,/04 88

Outro caso, que merece destaque no dialogo institucional entre o Judiciario e
as agéncias reguladores, envolveu a analise da legalidade das normas regulatérias
da ANATEL que estipularam a previsdo de cobranca de tarifa basica nos servigos de
telefonia fixa. O STJ, apos julgar casos similares no mesma sentido, editou a Simuia

= Em sentido semelhante, Luis Roberto Barroso sustenta: “E bem de ver que, em matéria de agéncias, &
decisivo que o Judiciario seja deferente em relagdo as decisdes administrativas. Ou seja, o Poder Judiciario
somente devera invalidar decisdo de uma agéncia reguladora quando evidentemente ela ndo puder resistir ao
teste de razoabilidade, moralidade e eficiéncia. Fora dessas hipéteses, o Judicidrio deve ser conservador em
relagdo as decisdes das agéncias, especialmente em relagdo 3s escolhas informadas por critérios técnicos,
sob pena de cair no minimo da Incerteza e do subjetivismo”. BARROSO, Luis Roberto, Apontamentos sobre
as agénclas reguladoras. /n: FIGUEIREDO, Marcelo (Org.). Dirgito e regulacdo no Brasil e nos EUA. Sao Paulo;
Malheiros, 2004, p. 105,

Em sentido semelhante: PEREIRA NETO, Caio Mario da Silva; LANCIER!, Filippo Maria; ADAMI, Mateus Piva. Op.
cit., p. 185,

" STE ADI/MC n2 1.949/RS, Rel. Min. Sepilveda Pertence, Tribunal Fleno, DJ 25.11.05, p. 5.
#  STF, Recl nt 5.310/MT, Rel(a). Min(a). Carmen Licia, Tribunal Pleno, DJe-088 16.05.08. 0 art. 34, paragrafo
tinico, da Lei n® 10.871/2004, com a redacdo dada pela Lej n2 11.292/2008, dispde: "Art. 32 {...). Paragrafo

—_—
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ne 356, que estabeleceu a legitimidade da cobranca da tarifa basica pelo uso dos
servigos de telefonia fixa.

A discuss3o central envolvia os limites dos poderes da agéncia reguladora para
estabelecer norma regulatdria (no caso, a Resolugéo n® 85/98 da ANATEL), com
fundamento na legislacdo especial das concessoes de servigos plblicos e das pro-
prias agéncias, em detrimento das normas consumeiristas (arts. 62, lll, 39, V, e 61,
IV, do CDC). De um lado, o CDC veda a cobranga por servi¢os ndo usufruidos pelos
consumidores. De outro lado, o art. 32, XXI, da Resolugdo 85/98, editada na forma do
art. 19, IV e X, da Lei n¢ 9.472/97, estabelece a possibilidade de cobranga de tarifa
basica, independentemente da utilizagdo efetiva do servigo no més de referéncia.®

Em sua conclusdo, 0 STJ definiu que a cobranga de tarifa basica para os servi-
cos de telefonia ndo configura cobranga abusiva, pois 0 seu objetivo & remunerar 0s
custos de disponibilizagdo do servigo, o que justifica a juridicidade das resolucoes
das agéncias, editadas com fundamento na interpretagdo sistematica das seguin-
tes normas: art. 175, paragrafo anico, Ill, da CRFB, art. 29, I, da Lei n® 8.987/95,
arts. 19, IVe X, e 93, VII, da Lei n2 9.472/97.%°

Em outra oportunidade, o STJ, ao controlar a omissao da ANATEL na andlise do
pedido de funcionamento de radio comunitéria, afastou a inércia desproporcional da
agéncia para exigir a apreciacdo e decis&o do requerimento administrativo, sem subs-
tituir, contudo, a discricionariedade técnica do regulador. Na hipotese em comento, a
associacdo privada impetrou mandado de seguranca em face da ANATEL, tendo em
vista a omissao, por mais de cinco ancs, na anélise do pedido de autorizacao para
funcionamento de radio comunitaria.*

Apds a procedéncia do pedido para determinar que a possibilidade de funcio-
namento da radio, enquanto ndo decidida a questao na agéncia reguladora, a ANATEL
interpds embargos de divergéncia que foram providos para julgar improcedente o

3 Resolugdo n® 85/98: “Art. 3¢ Para fins deste Regulamento, aplicam-se as seguintes definigdes: XXI — Tarifa
ou Prego de Assinatura: valor de trato sucessivo pago pelo Assinante 3 Prestadora, durante toda a prestacéo
do servigo, nos termos do contrato de prestagao de servigo, dando-lhe direito 3 fruigdo continua do servica”.
A citada resolugdo foi revogada pela Resolugdo n2 426/2005 que, em seu art. 39, XXIV, estabelece: “tarifa
ou prego de assinatura: valor devido pelo assinante em contrapartida da manutengdo da disponibilidade do
acesso telefénico de forma individualizada para fruicdo continua do servigo”. Registre-se que a cobranga de
tarifa basica encontrava previsdo anterior nas Portarias ns 217 e 226, ambas de 3 de abril de 1997, editadas
pelo Ministério das Comunicacdes.

% Antes da edigdo da sumula, no julgamento do REsp n? 994.144/RS, a Primeira Turma, por meio do Relator
Luiz Fux, decidiu: “[...] 10. Em suma, a cobranga mensal de assinatura basica esta amparada pelo art. 93,
Vll, da Lei n. 9.472, de 16.07.1997, que a autoriza, desde que prevista no Edital e no contrato de concessao,
razdo pela qual a obrigacdo do usudrio pagar tarifa mensal pela assinatura do servigo decorre da politica
tarifaria instituida por lei, sendo certo que a Anatel pode fixa-la, por ser a reguladora do setor, amparada no
que consta expressamente no contrato de concessdo, com respaldo no art. 103, §§3%¢ 4% da Lein. 9.472,
de 16.07.1997. STJ, REsp n? 994.144 /RS, Primeira Turma, Min. Rel. Luiz Fux, DJe 03.04.2008, grifo nosso.

%1 De acordo com o art. 62 da Lei n? 9.612/1998: “Compete ao Poder Concedente outorgar & entidade interessada
autorizagdo para exploragdo do Servigo de Radiodifus&o Comunitaria, observados os procedimentos
estabelecidos nesta Lei e normas reguladoras das condigbes de exploragao do Servigo”.
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pedido, uma vez que o Judiciario ndo poderia substituir a decisdo da agéncia
reguladora, mas apenas fixar prazo para que a autarquia regulatéria profira decisio
técnica em prazo razoavel. A associagao pretendia a substituicdo da agéncia pela
decisdo judicial, sem formulacdo de pedido para fixagdo de prazo para decisdo da
agéncia, o que acarretou a improcedéncia do pedido.%?

Mencione-se, ainda, a discussdo quanto ao poder normativo da ANTAQ, que, por
meio da Resolugdo n® 858/07, estabelecey a obrigagao de submissao 3 aprovacgao
prévia da agéncia dos termos aditivos de prorrogacéo contratual ou qualquer espécie
de alteracdo da area de arrendamento das instalacdes portuarias, sob pena de impo-
si¢do de multa. De acordo com o STJ, a resolucdo da agéncia nao violaria o principio
da legalidade, pois estaria em conformidade com a Lei ne 10.233/01.%3

Recentemente, o STJ voltou a adotar posicdo de maior deferéncia aos atos
das agéncias reguladoras, com fundamento na complexidade técnica dos assuntos
regulados. No caso em comento, Santo Antdnio Energia S.A. solicitou 3 ANEEL, por

92 “EMBARGOS DE DIVERGENCIA ~ ADMINISTRATIVO — SERVICO DE RADIODIFUSAQ — OUTORGA DE RADIO
COMUNITARIA: LE| 9.612/98 E DECRETO 2.615/98 - NECESSIDADE DE AUTORIZACAD DO ORGAD
COMPETENTE — DEMORA INJUSTIFICADA — OFENSA AOS PRINCIPIOS DA MORALIDADE E DA EFICIENCIA —
PRAZO PARA CONCLUSAO DO PROCESSO ADMINISTRATIVO — SOLUGAO VIAVEL NO CASO ESPECIFICO, 1. A
Lei 9.612/98 criou novo sistema de radiodifusao, facilitando a concessdo, mas exigindo para funcionamento
autorizagdo prévia. 2. A falta do senvigo de autorizagdo, na linha da jurisprudéncia desta Corte, com base
nos principios da moralidade e da eficiéncia, permite, excepcionalmente, a intervengao do Poder Judiciario.
3. Intervengdo que nao aceita a substituigdo do Legislador pelo Juiz, que se limita a assinar prazo para que
a Administragdo delibere sobre o processo administrativo. Precedentes. 4. Pretensao examinada pelo pedido
formulado na inicial 3. Solugdo que resta inviabilizada em razdo da auséncia de pedido na exordial. 5. Embargdos
de divergéncia providos” (grifo nosso). STJ, EREsp n? 1.100.057/RS, Primeira Segdo, Rel. Min, Eliana Calmon,
Dle 10.11.2009 (Informativa de Jurisprudéncia n® 413 do STJ). Em seu voto, a Ministra Relatora, Eliana
Calmon, afirmou: “[-..] Cabe ao Executivo, por disposicao constitucional, autorizar, conceder e fiscalizar o
senvigo de radiodifuséo, ndo podendo o Judiciario imiscuirse na esfera de um senvice eminentemente técnico
e complexo, como se vislumbra pelas exigéncias da lei & obtencdo da permissao agui questionada. |[...)
Entendo, contudo, que a autorizagdo estatal & obrigatdria, por forga de lei, ndo cabendo ao Poder Judiciario,
a pretexto de suprir omissao administrativa, permitir o funcionamento de emissora de radiodifusdo, sob pena
de contrariar o principio da separagao de poderes. [...| Consigno, entretanto, que a jurisprudéncia desta Corte
evoluiu e passou a encampar o entendimento de que, caso formulado pedido pela parte interessada, pode
o Poder Judiciario, constatando a omissao administrativa, fixar prazo para que o Orgdo competente delibere
sobre o requerimento de autorizagdo de funcionamento de emissora de radiodifusao, posigao que inclusive
acolhl em precedentes de minha lavra. [...] Enfim, o Poder Judicidrio, com a adogdo da solugdo acima citada,
néo pretende Imiscuirse na atividade precipua do orgdo pablico. A intervencdo que se pretende é em nome
do principio da eficiéncia e da moralidade, porque ndo se pode admitir que permaneca uma comunidade a
aguardar solugéo, por mais de 05 (einco) anos, como ocorre no caso em tela, O que se espera é que haja uma
resposta, uma informagdo, um reconhecimento, pelo menos”.

*“ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. ADMINISTRACAO PORTUARIA. MULTA ADMINISTRATIVA. INFRACAO A
RESOLUCAD ANTAQ 858/2007. EXERCICIO DO PODER NORMATIVO CONFERIDO AS AGENCIAS REGULADORAS.
1. Aplicagao de multa por infragao a obrigacdo imposta por resolugdo editada pela ANTAQ, no exercicio de
competéncia normativa assegurada pela Lei 10.233/2001 — ‘submeter 3 prévia aprovagao da ANTAQ a
celebragdo de aditivos contratuais que impliquem prorrogacdo de prazo, ou Qualquer espécie de alteracao
da area do arrendamento, encaminhando Justificativa e demals documentos inerentes a essa alteragdo’.
2. Auséncia de violagdo ao principio da legalidade, pois a Lei 10.233/2001 & precisa ao definir as condutas
puniveis, as penalidades cabiveis e a forma de gradagdo da pena, estando os demais procedimentos para
pracessamento e julgamento das infragdes disciplinados em regulamento praprio, conforme autoriza a propria
lei. 3. Recurso especial ndo provido™. STJ, REsp n® 1.386.994/SC. Rel(a). Min(a). Eliana Calmon, Segunda
Turma, DJe 13.11.2013.
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meio de procedimento administrativo especifico, 0 reconhecimento da excludente de
Sua responsabilidade pelos eventos imprevisiveis que atrasaram as obras da Usina
Hidrelétrica Santo Antdnio.

Antes da finalizagdo do processo administrativo, a sociedade empreséria impe-
trou mandado de seguranga contra ato do Diretor-Geral da AN EEL, objetivando o afas- '
tamento de quaisquer sangdes pelo atraso na geragao de energia. Indeferido o pedido
liminar em primeiro grau, em sede de agravo de instrumento o TRF da 12 Regiao,
concedeu, parcialmente, a antecipacdo de tutela para assegurar os efeitos da ex-
cludente de responsabilidade no tocante & execugao do contrato de concessdo e no
fornecimento de energia elétrica no mercado regulado as distribuidoras até a decisdo
definitiva da agéncia reguladora. Todavia, a referida decisdo foi revista pelo STJ, tendo
em vista a grave lesdo a ordem plblica, uma vez que o Judicidrio deveria agir com
cautela e respeito a legalidade “mormente em se tratando de questoes concernentes
a atos administrativos de agéncias reguladoras, cujo &mbito de atuacao se da com
fulcro em legislagdo com ampla especificidade técnica sobre o mercado regulado”.%

As decisbes retiradas da jurisprudéncia dos tribunais superiores demonstram
certa deferéncia do Poder Judiciario no controle dos atos regulatérios, o que permite
0 exercicio do controle de juridicidade, sem desconsiderar as capacidades institucio-
nais das agéncias reguladoras.

7 Conclusao

A insercdo das capacidades institucionais no debate relativo ao controle dos
atos regulatdrios representa uma importante alternativa ao debate tradicional, nor-
malmente contaminado por dogmas e mitificagoes ideologicas.

As limitagdes e as capacidades institucionais dos 6rgaos e entidades estatais
ndo podem ser negligenciadas na discussao das potencialidades do controle adminis-
trativo, legislativo e judicial das agéncias.

Se a autonomia técnica das agéncias reguladoras brasileiras tem por objetivo ga-
rantir a blindagem administrativa necessaria a despolitizagao dos setores regulados,
néo & menos verdade que as referidas entidades estio inseridas na Administracao
indireta, o que revela a necessidade de fixagdo de mecanismos de controle compati-
veis com o perfil institucional conferido pelo ordenamento juridico patrio.

No contexto brasileiro, o didlogo institucional entre as agéncias reguladoras, a
Administragao direta, o Poder Legislativo, os Tribunais de Contas e o Poder Judiciario
constitui mecanismo eficiente de ponderacdo entre os ideais da democracia e do
principio da separagdo de poderes.

% STJ, AgRg na SS n2 2.727/0DF, Corte Especial, Rel. Min. Felix Fischer, DJe 16.10.2014.
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