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RESUMO

O presente artigo tem como objetivo desenvolver consideragdes acerca do exercicio de fungao
normativa pelas agéncias reguladoras, assunto bastante discutido - e sobre o qual ainda ndo se
chegou a consenso - por autores dos mais diversos ramos do Direito, em especial do Direito
Administrativo. Com efeito, desde seu surgimento, em meio ao contexto de Reforma do
Estado no Brasil, as agéncias reguladoras despertam debates na doutrina e jurisprudéncia
patrias. Tais debates giram em torno, principalmente, sobre a configuracdo juridica das
agéncias € sobre sua insercdo na estrutura administrativa brasileira. Nesse sentido, surge a
discussdo sobre o exercicio de fun¢do normativa pelas agéncias reguladoras. Entendida por
muitos autores como meio indispensavel a consecugdo das atribui¢cdes das agéncias, a fung¢ao
de emanar normas gerais e abstratas (e, para alguns, inovadoras da ordem juridica) ainda nao
teve seu fundamento juridico explicitado em face a Constituicdo da Republica de 1988. O
mesmo pode ser dito sobre a extensdo dessa fun¢do normativa, quanto a possibilidade de, por
meio dela, as agéncias criarem direitos e obrigacdes para os cidaddos. O presente artigo, nesse
contexto de discussdes, busca apontar as principais vozes da doutrina sobre tema complexo e

atual.
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ABSTRACT



This article aims to develop considerations about the exercise of normative function by
regulatory agencies, subject much discussed - and over which have not yet reached consensus
- by authors from many different areas of law, especially of Administrative Law. Indeed,
since its emergence, amid the backdrop of the State Reform in Brazil, the regulatory agencies
arouse debates in doctrine and in the Judiciary. These debates revolve around, mainly, about
the legal structure of the agencies and also about its inclusion in the administrative structure in
Brazil. In this sense, the debate arises on the exercise of normative function by regulatory
agencies. Seen by many authors as an indispensable vehicle for achieving the assignments of
the agencies, the function to issue general and abstract rules (and, for some, to innovate the
legal order) still has no explicit legal basis in view of the Constitution of 1988. The same can
be said about the extent of this regulatory function, as to whether, through it, the agencies are
able to establish rights and obligations to citizens. This article, in this context of discussions,

seeks to identify the main voices of the doctrine about this complex and current issue.
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1. Introducio e colocacio do problema.

Desde seu surgimento, em meio ao contexto da Reforma do Estado no Brasil, na
década de 90, as agéncias reguladoras tém sido cercadas de intensos debates. Sob o risco
sintese excessiva, ¢ possivel dizer que as discussdes — pelo menos no ambito do Direito
Administrativo- acerca das agéncias giram basicamente em torno de sua configuragao juridica

e de sua inser¢do na estrutura de Poder do Estado.

Esclarece-se. O modelo de agéncias reguladoras adotado no Brasil possui clara
inspiracao nas ‘“‘agéncias” norte-americanas. Nos Estados Unidos, como nos informa Maria
Sylvia Zanella Di Pietro (2011), ndo ha estrutura administrativa complexa como a existente
no Brasil. Nesse pais, a Administragdo Publica diversa do Poder Central ¢ composta

basicamente pelas agéncias (agencies ou comissions), que desempenham uma variada gama



de funcgdes, dentre elas administrativas e legislativas (por delegacdo do Poder Legislativo).
Devido a peculiar organizacdo administrativa norte-americana, as agéncias sao dotadas de
consideravel autonomia', inclusive no que tange a disciplina normativa de matérias afetas a

sua competéncia.

Foi este modelo de agéncia que o Brasil “importou”, no contexto da Reforma do
Estado. De fato, a Constituicdo da Republica de 1988, no caput de seu artigo 174, prevé o

Estado como agente normativo e regulador.

Estado Regulador ¢ aquele que, em meio a crise do paradigma do Estado de Bem-
Estar Social, que sucedeu ao Estado Liberal, se afasta da intervengdo direta no dominio
econdmico, como empresario, assim como da prestagdo direta de servigos publicos, abrindo
espaco para exercicio de tais atividades pelos agentes privados. Nesse contexto, cabe ao
Estado, precipuamente, disciplinar e fiscalizar o exercicio de atividades particulares de
especial relevancia para os interesses da coletividade. Assim, “entram em cena” as agéncias
reguladoras, entes administrativos dotados de significativa autonomia® em relagio ao Poder
Central do Estado. A Constituicdo da Republica, por sua vez, previu a criacdo das agéncias
ANATEL (regula servigos de telecomunicagdo); ANP (regula a exploragdo do petrdleo) e
ANEEL (regula servigos de energia elétrica), o que mais tarde se concretizou por meio de leis

especificas, quais sejam, respectivamente: Lei 9.47297; Lei 9.47897 e Lei 9.427/96.

Para concretizar sua fun¢do reguladora, as agéncias sdao dotadas de uma série de
competéncias. Em conformidade com os ensinamentos de Luis Roberto Barroso (2002) e
Tércio Sampaio Ferraz Jr.(2002) cabe dizer que as agéncias exercem um misto de atribui¢des
de natureza quase legislativas, quase judiciais e quase executivas. Como expde Tércio
Sampaio Ferraz Jr (2002), o misto de atribui¢cdes exercidas pelas agéncias € o que dificulta
seu enquadramento na tradicional organiza¢do administrativa brasileira, realidade que atrai
criticas de autores como Celso Antonio Bandeira de Mello (2011) e Margal Justen Filho
(2002), para os quais o implemento das agéncias reguladoras no Brasil ndo foi acompanhado
do necessario redesenho institucional, que as situasse em meio aos demais 6rgaos e entes da

Administragdo Publica, o que comprometeria a cldssica divisdo dos poderes estatais.

' Como nos informa Luis Roberto Barroso (2002), o modelo de agéncias dotadas de grande autonomia, inclusive
para emanar normas pertinentes a seu campo de atuacdo, por delegacdo legislativa, vem passando por
transformagdes nos Estados Unidos, no sentido de uma maior vinculagdo desses entes aos ditames do Poder
Central. Ou seja, o Brasil importou um modelo de agéncia obsoleto.

? Sdio caracterizadas como autarquias especiais, dotadas de relevante parcela de autonomia em relagéo ao Poder
Central, o que decorre, em grande parte, do fato de seus dirigentes serem dotados de mandato fixo e de ndo
poderem ser destituidos de seus cargos por meras conveniéncias politicas.



Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2003) aponta que, dentre as fungdes reconhecidas
as agéncias, a fungdo normativa é a que suscita mais questionamentos e polémica, tanto na

doutrina quanto na jurisprudéncia.

De fato, as agéncias, segundo entendimento encontrado na doutrina, sdo dotadas de
fun¢do normativa para disciplinar seus respectivos setores de atuacao de maneira mais célere,
eficiente e condizente com a consecucao dos interesses publicos. Segundo Eros Grau (2005),
Luis Roberto Barroso (2002) e Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2003) tal competéncia — a
normativa - abarcaria inclusive a possibilidade de as agéncias criarem direitos e obrigagdes
para os administrados, inovando a ordem juridica. Para esses estudiosos, o reconhecimento de
tamanha autonomia as agéncias relaciona-se, dentre outras causas, ao fato de sua atuacdo
pautar-se preponderantemente em critérios técnicos e de seus dirigentes, devido a sua maior
autonomia em face da maquina administrativa central, afastarem-se de lutas de divergéncias

politicas inerentes ao Legislativo.

Nesse ponto, as divergéncias se iniciam ja quanto a terminologia: as agéncias sdo
dotadas de poder normativo, fung¢io normativa ou competéncia normativa? E o que se procura
responder no topico a seguir. Ademais, qual o conteudo dessa fun¢do normativa? Para Eros
Grau (2005), seria o poder de emanar preceitos primarios, abstratos, gerais e obrigatorios, em
decorréncia de poder originario ou derivado para tanto. No mesmo sentido, Margal Justen
Filho (2002) trata da competéncia normativa das agéncias, suprimindo, entretanto, a mengao a
primariedade. Em ambos os autores, verifica-se que funcdo normativa se refere a atribuicao

genérica de emanar normas, abarcando, deste modo, a func¢ao legislativa.

Além disso: para tratar da fungdo normativa os autores se valem de nog¢des e conceitos
da Teoria Geral do Direito, especialmente no que tange as Teorias da Norma e do
Ordenamento Juridico. Tais nog¢des sdo “sacadas” para explicar a natureza dos atos
normativos emanados pelas agéncias e, principalmente, para subsidiar a compreensao sobre a
possibilidade de tais atos inovarem ou nao o ordenamento juridico, criando, sem fundamento

em lei anterior, direitos e obrigagdes para os administrados.

Além da polémica envolvendo o enquadramento das agéncias no esquema da classica
divisdo de poderes do Estado, o exercicio da fun¢do normativa por tais entes administrativos
também suscita debates sobre a vinculagdo da Administracdo Publica ao principio da

legalidade, bem como sobre a atual configuracao e tal principio e sua extensao.



Em apertada sintese, buscou-se realizar resumo introdutério deste tema complexo,
reservando-se os topicos seguintes para desenvolvimento das questdes mais polémicas que o

cercam.

2. Poder, fun¢io ou competéncia normativa?

Quando se fala sobre a capacidade de as agéncias reguladoras expedirem normas
gerais, abstratas e, para alguns, inovadoras da ordem juridica, os diversos estudiosos que
abordam o tema, sejam eles do Direito Administrativo ou ndo, costuma usar as expressdes

competéncia, fungdo ou poder, as vezes, indistintamente.

Nesse trabalho, até mesmo para propiciar compreensao ¢ facilitar a sistematizagao do
tema, busca-se utilizar s6 uma das expressdes comumente adotadas. Com efeito, o termo
“poder”, segundo entendimento de Celso Antdnio Bandeira de Mello (2011) faz sobressair,
ainda que involuntariamente, o carater autoritario da atuagdo administrativa. Com efeito, deve
ser ressaltado que as prerrogativas as quais faz jus a Administragdo Publica corresponde o
dever de bem atender ao interesse publico. Dai porque o autor utiliza a expressao dever-poder,
e ndo poder-dever, como parcela da doutrina, para se referir as atribuigdes da Administragao

Publica.

O termo “competéncia”, por sua vez, ressalta o plexo de atribuigdes outorgadas a
Administragdo Publica. No entanto, como explana Marcal Justen Filho (2002), trata-se de
expressdo genérica, que ndo expressa claramente as atribuicdes (em especial a de emanar
normas gerais e abstratas) exercidas por entes ou Orgdos da Administracdo Publica, neste

caso, as agéncias reguladoras.

Por sua vez, o termo “funcdo”, ainda que genérico, ¢ o mais adequado, visto que
designa plexo de atribuicdes bem delimitadas, no caso, a fun¢do normativa, que possui
conteudo certo, qual seja, de emanar normas gerais, abstratas, provenientes de poder
origindrio ou derivado para tanto. Nessa perspectiva ¢ que autores como Eros Grau (2005) e
Marcal Justen Filho (2002) explicitam que fungdo normativa € termo genérico que engloba a
funcao legislativa e, de outro lado, funcdo de emanar normas titularizada por outros Poderes

do Estado, quais sejam: Executivo (aqui, englobando a Administragdo Publica) e Judiciério.



3. Questdes sobre o fundamento da fun¢io normativa das agéncias reguladoras.

Conforme foi dito nos paragrafos anteriores, dentre as atribui¢des reconhecidas as

agéncias reguladoras, a fungdo normativa ¢ a que desperta mais divergéncias.

Isso porque, para consecucao dos objetivos que lhe sao cominados, as agéncias devem
emanar normas nas quais o aspecto técnico sobressai, tendo ainda em vista metas de eficiéncia
e celeridade, de modo a disciplinar adequadamente os setores de atividade economica (ou

outra atividade atinente aos interesses publicos) que exigem dinamismo e flexibilidade’.

De fato, enquanto entes administrativos auténomos em relacdo ao aparelho
administrativo central do Estado e mais capacitados para decidir e concretizar suas fungdes
com base em critérios preponderantemente técnicos, as agéncias reguladoras sdo dotadas da
capacidade de emanar normas para disciplinar os setores econdmicos sujeitos as suas

respectivas competéncias.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2003) e Alexandre Santos Aragao (2002)
mencionam a complexidade e dinamismo da sociedade moderna, que exigem a atuagdo célere
e eficiente do Estado, no sentido de disciplinar adequadamente os setores nos quais ndo mais
exerce diretamente atividade econdmica ou ndo mais presta diretamente servigos publicos.
Nesse contexto € que surgem as agéncias reguladoras, dotadas de autonomia em face ao
aparelho administrativo central do Estado e competentes para emanar normas vinculantes para

0s atores econdmicos sujeitos ao seu ramo de atuacao.

Necessario ressaltar que o termo “regulagdo”, muitas vezes identificado com a fungao
normativa, ndo se resume a competéncia para expedir normas juridicas. Abarca, assim, a
competéncia para solucionar conflitos de interesses, implementar politicas publicas, impor

sancoes quando necessario, fiscalizar a atuacao dos agentes econdmicos.

Quando se fala em funcao normativa das agéncias ha referéncia a seu poder-dever (ou
dever-poder) de emanar normas gerais ¢ abstratas para disciplinar os setores econdmicos

sujeitos a sua atuagdo. Os problemas que se colocam quanto a essa fun¢do normativa versam

* E isto o que Eros Grau (2005) denomina capacidade normativa de conjuntura, para explicitar os fundamentos
da competéncia normativa reconhecida as agéncias.



basicamente sobre sua origem (ou seja, qual o fundamento juridico para o reconhecimento de
competéncia normativa as agéncias) e sua extensdo (no exercicio da fun¢do normativa, as
agéncias podem criar direitos e obrigagdes para os administrados, inovando, portanto, a ordem

juridica?).

Quanto a origem, conforme ensina Sérgio Guerra (2011), sdo relacionados, por varios
autores, uma série de fundamentos para a funcdo normativa das agéncias reguladoras:
delegacao legislativa; deslegalizacdo; regulamento delegado; regulamento autobnomo; reserva

do Poder Executivo.

Nesse ponto, hé estudiosos que consideram problematico o reconhecimento de fung¢io
normativa originariamente as agéncias®. Outros autores consideram impréprio o exercicio de
funcdo normativa pelas agéncias por delegacdo legislativa, visto que tal atribuicdo do
Legislativo as agéncias configuraria ofensa a Constituicio da Republica, que elenca
expressamente as hipoteses de exercicio da competéncia legiferante’ pelo Poder Executivo®.
Ha ainda a vertente doutrinaria que sustenta que a competéncia normativa das agéncias deriva
de fenémeno denominado “deslegalizagdo” ’, no qual o Poder Legislativo retira a disciplina
de determinadas matérias de seu ambito de atuacdo e outorga essa mesma disciplina a

entidades administrativas (Poder Executivo) .

Devido a complexidade do assunto, ndo serdo abordadas os demais fundamentos
doutrinarios elencados para explicar a funcdo normativa das agéncias. No entanto, ¢ possivel
sustentar que as tentativas de fundamentag¢do da competéncia normativa visam compatibiliza-
la com a disciplina constitucional da divisdo dos Poderes do Estado, ao mesmo tempo em que
almejam equaliza-las com as mudancgas sociais que demandam atua¢do cada vez eficiente,

dinamica e eficaz do Estado.

*E o caso de Tércio Sampaio Ferraz Jr (2002). e de Margal Justen Filho (2002).

> Cumpre ressaltar que, nos termos do artigo 84, inciso IV, da Constitui¢do da Republica, ¢ da competéncia do
Chefe do Poder Executivo expedir regulamentos para fiel execucdo das leis. Ou seja, cumpre ao Chefe do
Executivo expedir atos normativos complementares as leis, de modo a propiciar seu adequado cumprimento,
desenvolvendo e explicitando seu conteudo.

% Esse é o pensamento, por exemplo, de Paulo Roberto Ferreira Motta (2005). Ha que se considerar ainda, neste
ponto, o disposto no artigo 25 do ADCT, que proibe delegacdo de funcdo do Legislativo ao Executivo, fora
dos casos constitucionalmente previstos.

" E a posigdo sustentada por Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2003), por exemplo.

8 Esse expediente se aproxima do que José Gomes Canotilho (2003) denomina de “rebaixamento do grau
hierarquico”. Questiona-se na doutrina se a deslegalizagdo, ou delegificacdo, ndo seria 0 mesmo que uma
delegacéo legislativa travestida e, portanto, inconstitucional.



Afora o problema do fundamento juridico para o exercicio da fungdo normativa pelas
agéncias reguladoras coloca-se o questionamento sobre a extensdo da fun¢do normativa que
lhes ¢ reconhecida, uma vez que ha embates entre autores que entendem que tais entidades
podem inovar a ordem juridica quando do exercicio de sua competéncia e os que defendem
que a funcdo normativa s6 deve ser exercida estritamente para complementar comandos

legais.

De fato, ha quem defenda a possibilidade de as agéncias disciplinarem matérias afetas
as suas respectivas areas de atuacdo, inovando a ordem juridica. Esta é a posi¢do sustentada
por Eros Roberto Grau (2005), para quem a funcdo normativa das agéncias retira seu
fundamento diretamente da Constituicdo da Republica. O ponto diferencial do pensamento
deste autor ¢ que ele defende a existéncia de fundamento constitucional implicito para o
exercicio desse poder normativo’. Ou seja: para exercicio da fungdo normativa, as agéncias
prescindiriam até mesmo de disciplina legal prévia, que balizasse os contornos de sua
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atuacao .

Por outro lado, hd quem negue a possibilidade de as agéncias agirem, no que tange ao
exercicio de fungdo normativa, desprovidas de fundamento legal. Esta ¢ a posicao de Fabricio
Motta (2007), por exemplo. Indo mais adiante, Celso Antdonio Bandeira de Mello (2011),
além de criticar a instituicdo de agéncias reguladoras no Brasil, defende que a atuacdo delas
deve cingir-se, assim como exercicio de poder normativo pela Administragdo Publica em

geral, a complementagao de leis.

4. Propostas para o exercicio legitimo da fun¢io normativa das agéncias reguladoras.

No contexto de busca pelo fundamento constitucional para a fungdo normativa

. N 11 . C o~
exercida pelas agéncias reguladoras ', o que se relaciona ao problema da defini¢do dos

? Segundo o pensamento do autor, verifica-se fundamento constitucional implicito para o exercicio da fungdo
normativa por agéncia no artigo 21 da Constituicdo da Republica, que trata da regulagdo dos servigos de
telecomunicacao.

' Deve ser ressaltado que o mesmo autor, apesar de defender a existéncia de fundamento constitucional
implicito para atuagdo das agéncias, sustenta que tais entes administrativos devem atuar pautados em
autorizacao (habilitacdo) legislativa.

"' Ha autores que, conforme foi dito, negam a existéncia de um poder normativo genérico outorgado as agéncias
Nesse sentido, Margal Justen Filho (2002) defende que a competéncia normativa exercida pelas agéncias
provém de uma espécie de delegagdo do Poder Executivo, titular da fungdo regulamentar.



contornos para exercicio dessa competéncia normativa, especialmente quanto a sua extensao,

tenta-se encontrar parametros que delineiem o exercicio legitimo de tal competéncia.

De fato, em conformidade com o entendimento de Margal Justen Filho (2002), a
introducdo das agéncias reguladoras na estrutura administrativa brasileira aconteceu
desacompanhada de uma reforma constitucional mais profunda, de modo a comportar as
atribuicdes reconhecidas a tais entes administrativos, que ndo se enquadram na classica

divisdo de poderes do Estado entre os Poderes instituidos.

Nesse sentido ¢ que se mostra necessario encontrar o fundamento constitucional para
exercicio legal e legitimo da fun¢io normativa pelas agéncias reguladoras'>. Encontrar esse
fundamento relaciona-se estreitamente com a tarefa de compreender o espago reconhecido as
agéncias dentro da estrutura administrativa brasileira. Ademais, busca-se também conformar a
atuacio das agéncias reguladoras aos ditames do principio da legalidade', que norteia a
conduta da Administracdo Publica, nos termos do caput do artigo 37 da Constituicdo da

Republica.

Os questionamentos expostos no paragrafo anterior dizem respeito ao tema do controle
da atuacdo das agéncias reguladoras brasileiras, que, como ndo poderia deixar de ser, estdo
sujeitas ao principio da legalidade. Assim, sua conduta esta sujeita a corregdes e fiscalizacdes,
que podem ser exercidas por outros 6rgaos da propria Administragdo Publica, pela populagdo

em geral, diretamente, pelo Poder Legislativo e pelo Poder Judiciario'*.

Mais do que controle (entendido como atividade de corrigir ou fiscalizar
comportamentos da Administragdo Publica, no sentido de conforma-las ao interesse publico),
ha, no que tange ao tema das agéncias reguladoras, interesse em proporcionar maior
participagdo social em suas tomadas de decisdo, inclusive no que concerne a expedicao de

atos normativos gerais e abstratos, no sentido de tornar sua conduta mais legitima.

 Ha que se questionar se as discussdes sobre a fungio normativa das agéncias, na verdade, buscam
compatibilizar uma realidade fatico-juridica ja posta com o ordenamento juridico constitucional brasileiro.

' Deve ser feita a ressalva, neste ponto, que o principio da legalidade, hoje, segundo entendimento de parte da
doutrina, implica mais do que a observancia das leis em sentido formal, para abarcar a obediéncia a todo o
ordenamento juridico, razdo pela qual passa a ser denominado, conforme nos informa Fabricio Motta (2007),
citando Carmen Lucia Antunes Rocha e Juarez de Freitas, respectivamente: de principio da juridicidade ou
principio da constitucionalidade.

'* Ressalta-se que cabe ao Poder Judiciario resolver com carater de definitividade as controvérsias que sdo
levadas ao seu conhecimento. No Brasil vige, portanto, o sistema de jurisdi¢do una, onde cabe ao Judiciario
manifestar-se, resolvendo com carater de definitividade, inclusive as controvérsias que envolvam a
Administracdo Publica, diferentemente do que ocorre em paises como a Franga, por exemplo, que adota a
dupla jurisdigao.



Com efeito, as agéncias reguladoras foram concebidas para atuar de maneira célere,
eficiente e eficaz em relagdo aos seus respectivos setores de atuagdo, seja na regulagdo da
prestacdo de servigcos publicos, seja na regulacao de atividades economicas. Devido ao grande
dinamismo desses setores, em constante mutagdo, e diante da flexibilidade de atuagdo que se
exige para regula-los, as agéncias foram dotadas de peculiar autonomia em face ao aparelho
administrativo central, o que se reflete sobremaneira sobre a fungdo normativa que lhe ¢

reconhecida.

Assim, em face da necessidade de encontrar fundamento para o exercicio de fungdo
normativa pelas agéncias, bem como de estabelecer pardmetros para o exercicio de tal funcao,

ha um maior enfoque sobre o tema do controle da Administragao Publica.

Diante da existéncia de diversas tipos de controle, quais sejam, controle legislativo,
jurisdicional, controle realizado pela propria Administragdo Publica, controle social, busca-se
privilegiar, neste trabalho, um tipo de controle em ascensdo no Brasil pds Constituicdo da
Republica de 1988. Trata-se do controle social, aquele exercido pelos membros da sociedade

diretamente sobre a Administragao Publica.

O tema do controle social tem ganhado relevancia com os debates acerca da
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participacio dos administrados'’na Administragio Publica. Essa participacio pode se dar, por
exemplo, através da implementacdo de canais de comunicagdo diretos entre os cidaddos e os

administradores publicos, de modo a aperfeicoar o exercicio da fungdo administrativa.

No que concerne as agéncias reguladoras e, mais especificamente, ao exercicio de
fun¢do normativa por tais entidades, sobressai a previsdo legal de mecanismos como
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audiéncias publicas e consultas publicas que devem preceder a edi¢do de atos normativos .

A previsdo das consultas e audiéncias publicas, mais do que possibilitar o controle da
atuacdo da Administragdo Publica através da agdo das agéncias, constitui verdadeiro
mecanismo de participagdo dos administrados na “defini¢do dos rumos” da Administracdao

Publica.

5O termo “administrado” é de uso comum por estudiosos do Direito Administrativo. No entanto, o termo
“cidadao” ¢ mais adequado para demonstrar relagdo ndo pautada em lagos de autoridade, mas sim, como se
preza atualmente na doutrina administrativista, em relagdes em que sobressalta a consensualidade ¢ a
participagdo dos interessados no processo de tomada de decisdes da Administragao Publica.

' A lei da ANATEL (Lei 9.472/97), por exemplo, é uma das que prevé o mecanismo da consulta publica, que
deve preceder a edicdo de atos normativos por tal entidade, como modo de aproximar suas decisdes dos
agentes diretamente afetados em seu ramo de atuagao.



Com efeito, por meios das audiéncias e consultas permite-se que cidaddos e agentes
econdmicos diretamente interessados participem do processo de decisdo das agéncias. Essa
participacdo se mostra mais relevante quando de enfoca a possibilidade de as agéncias
emanarem normas gerais e abstratas para disciplinar os respectivos setores de atuagdo sob sua
competéncia. Mais relevante ainda, quando, de acordo com o entendimento de parcela da
doutrina administrativista, as agéncias podem emanar normas gerais, abstratas e inovadoras da

ordem juridica.

A participacdo dos administrados, neste contexto, seria uma maneira de minimizar o
“déficit democratico” de que padecem as agéncias reguladoras e que constitui os dos
principais pontos de critica levantados por seus detratores. De fato, parte da doutrina critica a
extensdo que ¢ reconhecida, por certos autores, a fungcdo normativa das agéncias, aduzindo
que tais entes ndo poderiam expedir normas gerais, abstratas e inovadoras da ordem juridica,
jé& que tal funcdo cabe primordialmente ao Poder Legislativo, composto pelos representantes

eleitos pelo povo, de acordo com processo constitucionalmente previsto.

Assim, os canais de comunicacdo direta com as Agéncias também trazem
possibilidades de maior e efetiva participagdo do cidaddo, em especial o usuario dos servigos
cuja regulagdo se encontra sob a égide de uma Agéncia, no sentido de aumentar a fiscalizagao
e melhorar a qualidade da prestagdo do servigo. Esse aspecto, embora ndo possa ser associado
diretamente ao carater legiferante, traz ainda uma contribui¢do para a minoracdo das criticas
relacionadas ao "déficit democratico”, eis que proporciona uma atuacdo direcionada a
resolucdo dos problemas apontados com maior veemeéncia pelos cidadaos que utilizam os

Servigos.

Além da participacao dos administrados por meio de consultas e audiéncias publicas,
ha outros parametros que propiciam o controle mais efetivo da atuacdo das agéncias
reguladoras, possibilitando, a0 mesmo tempo, uma maior compreensdo sobre seu espago na

estrutura administrativa brasileira e de sua vinculagao ao principio da legalidade.

Os mencionados parametros sdao: procedimentalizagdo do agir das agéncias, o que se
relaciona intimamente a previsao de consultas e audiéncias publicas; enfoque na publicidade
das decisoes das agéncias reguladoras; motivacao das decisdes das agéncias, como modo de
aperfeicoamento de seu atuar. Nesse contexto de evidéncia do controle e da participa¢do dos
administrados deve sobressair o exercicio do controle a priori, exercido antes da

concretizagao das decisdes da Administragao Publica, corporificada nas agéncias reguladoras.



5. Conclusao.

Desde seu surgimento no Brasil, as agéncias reguladoras tem sido cercadas de intensos
debates. Conforme o que foi dito anteriormente, grande parte das discussdes sobre as agéncias
gira em torno de sua configurag¢do juridica e de sua inser¢do na estrutura administrativa

brasileira.

Com efeito, as agéncias brasileiras foram criadas com inspiragdo no modelo norte-
americano, em que tais entidades desfrutam de significativa autonomia em relagdo ao Poder
Central do Estado. De inicio, a importagdo do modelo norte-americano, em meio ao contexto
de Reforma do Estado, sofreu duras criticas, uma vez que a conformagdo juridica da
Administragdo Publica nos dois Estados ¢ bastante distinta, e ndo seria possivel, desse modo,
implantar no Brasil uma pretensa inovacao sem que fossem feitas as necessarias adaptagdes

para compatibilizar os dois ordenamentos juridicos, se € que isso ¢ possivel.

Além disso, conforme reconhecem alguns autores, as agéncias sdo dotadas de um
misto de atribui¢des que abarca competéncias inerentes a diferentes Poderes do Estado. Assim
¢ que Tércio Sampaio Ferraz Jr. (2002) e Luis Roberto Barroso (2002) explanam que as
agéncias sdo dotadas de poderes quase jurisdicionais, quase executivos € quase legislativos.
Essa peculiaridade faz com que tais entidades ndo se enquadrem perfeitamente no “esquema”
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de divisdo de poderes constitucionalmente previsto '.

Inserido nesse contexto de discussoes esta o debate acerca da fungdo normativa das
agéncias reguladoras. De fato, ha embate doutrinario e jurisprudencial sobre o fundamento
dessa fun¢dao normativa, bem como sobre sua extensiao. Nesse sentido, busca-se encontrar o
fundamento constitucional para o exercicio de fun¢do normativa pelas agéncias reguladoras.
Com efeito, a funcdo normativa provém de delegacdo legislativa? De delegacdo interna ao

Poder Executivo? Ou do fendmeno conhecido como deslegalizagdo? Ha espaco, no

'7 Claro ¢ que “divisdo de poderes™ ndo significa reparti¢io de competéncias de modo estanque. Conforme ligio
de Celso Antonio Bandeira de Mello (2011), os denominados “Poderes do Estado” apenas reunem um plexo
de atribui¢des, de modo predominante, o que implica sua classificagdo, em sentido subjetivo, como
Legislativo, Executivo e Judiciario. Nada impede, dessa forma, que as agéncias reunam atribuigdes
correspondentes aos diversos Poderes, desde que haja previsdo constitucional nesse sentido. A critica que se
faz a concentragdo de diversas atribui¢cdes correspondentes aos Poderes do Estado nas agéncias diz respeito ao
risco de incorrer em tirania, como nos informa Celso A. B. de Mello (2011) ao citar Maquiavel.



ordenamento juridico brasileiro, para os denominados regulamentos autonomos? O ponto
crucial, aqui, ¢ encontrar fundamento para exercicio de fun¢cdo normativa pelas agéncias que

se compatibilize com a ordem constitucional.

Ademais, qual a extensdo dessa funcao normativa? Seria ela extensa o suficiente de
modo a permitir que as agéncias emitam normas gerais, abstratas e inovadoras da ordem
juridica, conforme explanam alguns estudiosos, tanto do Direito Administrativo como de
outros ramos do Direito. Nesse contexto, hd autores que negam veementemente a
possibilidade de as agéncias instituirem direitos e obrigacdes para os administrados,
inovando, portanto, a ordem juridica. Sua fun¢do normativa se restringiria a mera
complementacdo de leis. Isso porque, dentre outros argumentos, o necessario respeito a
divisdo de Poderes do Estado e a obediéncia ao principio da legalidade impdem que a fungdo
de criar direito seja exercida pelos representantes eleitos pelo Povo (Legislativo) e, apenas
excepcionalmente, por outras entidades estatais expressamente designadas pela

Constituicdo'®.

De outro turno, ha quem entenda que a atual realidade social e econdmica demanda
acdes céleres e eficientes dos administradores publicos, no sentido de concretizar da maneira
mais adequada os diversos interesses publicos dispostos na ordem normativa. Com efeito,
vive-se em meio a uma sociedade plural e complexa, na qual ndo se pode falar na existéncia
de um so6 interesse publico (MARQUES NETO, 2002). Nesse contexto, o Estado, mais
especificamente, a Administracdo Publica, em prestigio ao principio da eficiéncia, deve
escolher os meios de atuagdo mais consonantes com a concretizagdo dos interesses da

coletividade.

Assim € que se reconhece que as agéncias reguladoras, enquanto entes administrativos
dotados de significativa autonomia em relagdo ao Poder Central do Estado, possuidoras da
capacidade para tomar decisdes preponderantemente técnicas, devem ser dotadas de funcao
normativa que permita nao s6 complementar disposi¢des legais, mas também criar direito em
setores que demandam atuacao célere do Estado, devido a sua complexidade e dinamismo.
Quando se menciona a celeridade que ao mesmo tempo constitui fundamento para atuacao das
agéncias e caracteriza suas acdes ¢ levado em conta que o Poder Legislativo emana leis (aqui
entendidas em sentido amplo) segundo processo legislativo disciplinado pela Constitui¢ao da

Republica. Esse processo € necessariamente moroso, em regra, para comportar o debate entre

' Vide, nesse sentido, a possibilidade de o Chefe do Poder Executivo editar as chamadas Leis Delegadas.



titulares de interesses nem sempre convergentes no jogo democratico. E essa morosidade que
ndo se coaduna com os setores sob disciplina das agéncias reguladoras, que demandam o

dominio de matérias complexas e exigem celeridade nas decisdes a serem tomadas pelo

Estado.

Nesse sentido € que as agéncias foram previstas para normatizar esse contexto

socioecondomico peculiar.

Quanto a possibilidade de as agéncias inovarem a ordem juridica, criando direitos e
obrigagdes para os administrados hé sérios Obices postos por representantes da doutrina

administrativista.

O primeiro deles diz respeito a vinculagdo das agéncias ao principio da legalidade.
Com efeito, nos termos do inciso II do artigo 5° da Constituicdo da Republica, ninguém ¢
obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei. De que forma,
entdo, poderia ser fundamentada a vinculagdo dos administrados aos atos normativos das
agéncias criadores de direitos e obrigagdes se, tecnicamente, eles ndo sdo leis, mas sim
normas infralegais? Ademais, como sustentar que a atividade normativa das agéncias ¢
consonante com a legalidade que vincula a Administragdo Publica, nos termos do caput do
artigo 37 da CRFBA&S, uma vez que sequer ¢ possivel, ainda, encontrar fundamento
constitucional para seu exercicio. Nao se pode esquecer que o principio da legalidade foi
concebido, primordialmente, como instrumento de prote¢do dos cidadaos em face aos mandos

e desmandos das autoridades publicas.

O segundo, intimamente ligado a discussdo sobre o principio da legalidade, diz
respeito ao ja problematico enquadramento das agéncias no “esquema” de divisdo de Poderes
do Estado. As agéncias sO6 poderiam criar direito por meio de delegagdo do Poder
originariamente dotado da capacidade para exercer tal atividade. No entanto, esse tipo de
delegagdo ¢ vedado pela ordem juridica patria, nos termos do artigo 25 do ADCT. Nesse

contexto, ¢ que alguns autores erigem como fundamento para a fung¢do normativa das
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agéncias uma delegacdo impropria'’, no legislativa.

Em resumo, buscou-se realizar neste artigo uma sintese (que ndo esgota o tema) sobre
o estagio atual das discussoes acerca da fungdo normativa das agéncias reguladoras. Percebe-

se que, diante de assunto complexo e relativamente novo na ordem juridica patria, ndo foi

" £ o que sugere Margal Justen Filho (2002).



alcangado consenso sobre a origem e a configuracdo juridica da fung¢do normativa exercida
pelas agéncias reguladoras. No entanto, o debate se faz necessario, visto as relevantes
atribuicdes desempenhadas por tais entes, especialmente no que tange a disciplina de servigos

publicos e atividades econdmicas de significativa importancia para a coletividade.

REFERENCIAS BIBIOGRAFICAS

ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras independentes e a separagio de
poderes: uma contribui¢do da teoria dos ordenamentos setoriais. Revista Dialogo Juridico,
Salvador, CAJ- Centro de Atualizacdo Juridica, n°. 13, abril-maio 2002. Disponivel na
Internet: < http://www.direitopublico.com.br> Acesso em 03 de setembro de 2012.

BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras, Constitui¢do, Transformagoes do Estado e
Legitimidade Democrdtica. In: R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (56), 2002. Disponivel em
< http://download.rj.gov.br/documentos/10112/781176/DLFE-
46971.pdf/RevistaS6Doutrina_pg 201 a 227.pdf> Acesso em 11 de Marco de 2013.

BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988, de 05 de outubro de 1988.

. Lei 9.427/97. Institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL, disciplina o
regime das concessdes de servigos publicos de energia elétrica e da outras providéncias.

. Let 9.472, de 16 de julho de 1997. Dispde sobre a organizagdo dos servigos de
telecomunicagdes, a criacdo e funcionamento de um o6rgdo regulador e outros aspectos
institucionais, nos termos da Emenda Constitucional n° 8, de 1995.

. Le1 9.47897, de 6 de agosto de 1997. Dispde sobre a politica energética nacional, as
atividades relativas ao monopolio do petrédleo, institui o Conselho Nacional de Politica
Energética e a Agéncia Nacional do Petrdleo e dé outras providéncias.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e teoria da constitui¢do. 7. ed.
Coimbra: Almedina,2003.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella de. Direito Administrativo. 24. ed. Sao Paulo: Atlas, 2011.

GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 6*. ed. revisada e atualizada.
Sdo Paulo: Malheiros, 2005.

GUERRA, Sérgio. Fun¢ao normativa das agéncias reguladoras: uma nova categoria de direito
administrativo?. Rev. direito GV, Sao Paulo, v. 7, n. 1, June 2011 . Available from
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1808-
24322011000100007&Ing=en&nrm=iso>.  access  on 11 Mar. 2013.
http://dx.doi.org/10.1590/S1808-24322011000100007.



JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sao Paulo:
Dialética, 2002.

MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Regulacdo estatal e interesses publicos.
Sao Paulo: Malheiros, 2002.

MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 28* Ed. Sdo Paulo:
Editora Malheiros, 2011.

MOTTA, Fabricio. Func¢do normativa da Administracido Publica. Belo Horizonte: Foérum,
2007.

MOTTA, Paulo Roberto Ferreira. Regulagdo e universalizagao dos servigos publicos. Belo
Horizonte: Forum, 2009.

NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Direito Regulatorio. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.



