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INTRODUCAO

O presente estudo visa a tracar um panorama do quadro da insercdo das
agéncias reguladoras no direito brasileiro, restrito as agéncias federais, e a partir dai identificar
como a necessidade de regulacdo de setores técnicos — expressa pela nocédo de discricionariedade

técnica — justifica a atribuicdo de poder normativo as agéncias reguladoras brasileiras.

A constatacdo de que as normas expedidas pelas agéncias reguladoras trazem
em si inovacdo no ordenamento juridico — relativamente a expedicdo de normas técnicas e
setoriais — foi 0 grande ponto de partida deste trabalho. Inovacdo, nesse contexto, guarda relacao
com a inexisténcia de previsdo em lei de preceitos que abriguem os dispositivos advindos das
normas expedidas pelos entes reguladores, que mais do que simples execucdo das leis setoriais,
acrescentam comandos genéricos e abstratos, que vinculam os entes regulados, impondo-lhes

obrigac0es.

O que se pretende provar neste estudo € a influéncia que a discricionariedade
técnica exerce sobre a atribuicdo de poder normativo as agéncias reguladoras. Para tanto, partir-
se-a de um panorama geral da insercdo das agéncias reguladoras no ordenamento juridico
brasileiro, das influéncias do direito alienigena e das principais caracteristicas das agéncias
reguladoras, deixando-se, propositadamente, para analise posterior, em capitulo apartado, a
funcdo normativa dos entes reguladores. A seguir, abordar-se-a a nogdo de discricionariedade
técnica, na tentativa de estruturar um conceito conciliador das no¢des de discricionariedade e de
técnica. Somente no capitulo 1V sera abordada a funcdo normativa das agéncias reguladoras, tida
como sua caracteristica marcante. No ultimo capitulo, discorrer-se-a sobre as implicacdes da
discricionariedade técnica na funcdo normativa das agéncias reguladoras, tratando-se,
especialmente, da estrutura normativa das leis que, para prover a necessaria atuacdo técnico-
discricionaria das agéncias, incorporam em suas estruturas preceitos que funcionam como
diretivas ou standards. Ressalte-se que sera abordado, a partir das diferentes teorias sobre a

naturezas do poder normativo das agéncias — se resultante de delegacdo legislativa ou se poder
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regulamentar — como a discricionariedade técnica implica este poder, mesmo dentre teorias

diametralmente opostas.

Resumidamente, o objetivo deste estudo é justificar como a competéncia dos
entes reguladores, pautada na necessidade de promocéo de eficiéncia na maquina estatal, decorre
da transferéncia de grau de discricionariedade técnica as agéncias reguladoras, a partir da
abertura deixada por pardmetros normativos gerais fixados em lei. Tentar-se-a tracar um conceito
para discricionariedade técnica e delimitar o seu campo de influéncia na atribuicdo de fungédo
normativa as agéncias reguladoras, bem como esclarecer a determinagdo que a discricionariedade
técnica exerce na estrutura normativa das leis que deixam abertura para esta forma de atuacao das

agéncias.

CAPITULO |
AGENCIAS REGULADORAS NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO:
PANORAMA DE INSERCAO, INFLUENCIAS E CARACTERISTICAS

1.1. Reducdo da atuacdo direta do Estado na economia e contexto de veloz progresso
tecnologico como determinantes da regulacéo setorial

O advento da regulacdo setorial no ordenamento juridico brasileiro é inovacao
recente que foi introduzida em contrapartida a reducdo da atuacédo direta do Estado na economia,
mormente na prestacdo de servi¢cos publicos. Com o fendmeno da privatizacdo e a transferéncia a
iniciativa privada da execucgdo de certas atividades de interesse social, surgiu como conseqiiéncia
reflexa a necessidade de regulagéo dessa atuacéo.

Contudo, inversamente do que se poderia crer, a reducdo da participacao direta
na prestacdo do servigo publico ou na atuacdo em ramos de interesse social ndo implica a
omissdo do Estado ou reducdo do seu campo de interferéncia na economia. Pelo contrario, a
regulacdo setorial acabou por reverter a no¢do de que, com a delegagédo da prestacdo de certos

servicos & iniciativa privada, diminuiria a participacdo do Estado na economia. *

1MARQUES NETO, Floriano Azevedo, A Nova Regulacdo Estatal e as Agéncias Independentes. p. 47.In:
SUNDFELD, Carlos Ari (org). Direito Administrativo Econdémico, Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 72-98, ressalta
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Essa expectativa aparente de fato ndo ocorreu, visto que o abandono do Estado
na atuacdo econdmica, especialmente na prestacdo de um servico publico, pressupfe a separacao

do que antes convivia conjuntamente: o 6rgdo regulador e o prestador do servico.

A separacdo das duas faces de acdo estatal configura, entdo, a distingdo entre
intervencionismo direto e intervencionismo indireto. O primeiro ligado a prestacdo direta de
determinado servico pelo Estado, e o segundo concernente a atividade de fiscalizacdo,

regulamentacéo e monitoramento da atividade econdmica.

Nesse contexto, para viabilizar o que se denomina de desconcentracdo
regulatoria operacional, que é a saida do Estado da atuacdo econbémica, incrementou-se a
regulagcdo normativa, consistente na responsabilidade que assume o Estado “na imposicdo de
normas juridicas aos particulares no desempenho de atividades econdmicas™. Esta Seria a

contrapartida necessaria especialmente em matéria de servicos publicos.

Vale acrescer que outra vertente para atuacdo das agéncias consiste em novos
espagos regulatdrios estatais. No dizer de Floriano Azevedo Marques Neto, “a emergéncia de
orgdos ou entidades voltados a regular atividades econdémicas ou interesses especificos, dantes

,93 A

relegados exclusivamente ao devir do mercado™” é que abriu margem para estes novos espagos.

Fator de grande influéncia no recente fenémeno brasileiro da regulacdo setorial

¢ a grande velocidade com que inovagOes tecnologicas sdo operadas e a consequente

a crescente atuagao do Estado na regulagao econdmica: “ (...) podemos identificar outra ordem de intervengédo estatal
no dominio econdmico, que designariamos de intervencionismo indireto. Trata-se, aqui, ndo mais da assuncéo pelo
Estado da atividade econdémica em si, mas de sua concreta atua¢do no fomento, na regula¢do, no monitoramento, na
mediacdo, na fiscalizacdo, no planejamento, na ordenacdo da economia. Enfim, cuida-se da atuacdo estatal
fortemente influente (por inducdo ou coercdo) da acdo dos atores privados atuantes num dado segmento da
economia. “(§)” A distingdo entre intervencionismo direto e indireto ¢ til para fixarmos uma primeira mensagem: a
retirada do Estado do exercicio de uma atividade econdmica ndo significa, nem pode significar, uma reducdo do
intervencionismo estatal. Muito ao revés. Tanto entre n6s como em varios exemplos que podemos colher da
experiéncia européia, nota-se que a retirada do Estado do exercicio direto da atividade econdmica correspondeu um
crescimento da intervengao (indireta) estatal sobre esta atividade especifica.”

2 AGUILLAR, Fernando Herren . Controle social e controle estatal de servicos publicos, In Controle social de
servi¢os publicos, Sdo Paulo: Max Limonad, 199, p. 211 e 212.

® Prossegue o autor: “Assim, assistimos ao surgimento de um arcabouco regulatorio incidente sobre atividades de
salde complementar ou de planos de salde (Lei federal 9.656, de 1998); verifica-se 0 surgimento de estruturas
regulatérias sobre atividades privadas adstritas anteriormente a mera atividade de policia (como ocorreu
recentemente no ambito da vigilancia sanitaria com a Lei federal 9.782, de 1998); testemunham-se esforcos para
construcdo de um aparato regulatério em torno da producdo e uso de bens naturais escassos (Como ocorre com o
petréleo — Lei federal 9.478, de 1997 — e se tenta fazer com os recursos hidricos com a denominada Agéncia de
Aguas).”: MARQUES NETO. Op. Cit. p. 78.
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especializacdo dos ramos do conhecimento dai decorrentes. Essa grande velocidade do
desenvolvimento tecnoldgico encontra como empecilho a morosidade dos érgdos legislativos

tradicionais para prover a disciplina sem a qual os setores ndo se desenvolveriam adequadamente.

Torna-se necessario, em contrapartida, como meio de resposta a demanda por
modos compativeis de disciplina, a implantacdo de um modelo de regulacdo setorial conformado
a partir da divisdo das diversas areas, atribuindo-se competéncia normativa e fiscalizadora a entes
independentes na administragdo, de modo que possam fazer frente ao alto grau de tecnicidade e
velocidade, seja naqueles servicos considerados publicos, seja em atividades de relevante

interesse social.

Assim, para atender as exigéncias de especialidade técnica e a minoracdo da
atuacdo estatal direta na economia, renasce, de antigas propostas’, a de se criar 6rgaos

reguladores especificos, inspirados no modelo norte-americano.

Assumindo outro papel, o Estado corporifica a figura de normatizador dos
setores ditos regulados, que sdo aqueles para cuja atuacdo se volta o interesse publico, tanto
aqueles relacionados com a prestacdo de servigo publico, quanto aqueles cujo impacto social é
relevante a ponto de justificar o disciplinamento estatal.

Pode-se resumir, portanto, que o fendmeno da delegacdo de atividades
essenciais a particulares ou da diminuicdo da méaquina estatal traz consigo a contrapartida da
necessidade da regulacdo setorial, ou seja, a producdo em larga escala de normas técnicas que
acompanhem a veloz inovacdo tecnoldgica dos setores e combinem na mesma atuacdo, a
protecdo do interesse publico.

Nesse contexto é que se insere a tematica da discricionariedade técnica e do

poder normativo atribuido as agéncias reguladoras estatais.

1.2. Modelo norte-americano e agéncias reguladoras

1.2.1. A primeira inspiracao

* Para mais informacées, vide: Bilac Pinto, Regulamentacao Efetiva dos Servicos de Utilidade Publica, Rio de
Janeiro: Ed. Revista Forense, 1941 e Luiz de Anhaia de Mello, O Problema Econémico dos Servicos de Utilidade
Publica.
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A insercdo de agéncias reguladoras no Brasil teve inspiracdo no modelo anglo-
saxdo, notadamente o norte-americano. Na Inglarerra e nos Estados Unidos as primeiras agéncias
reguladoras (regulatory agencies) foram criadas, respectivamente, em 1834 e 1887, a fim de
regular determinados setores da atividade econdmica.® Apesar da apari¢do posterior nos Estados
Unidos, com a criagcdo da Interstate Commerce Commission em 1887, o regime de regulacao
setorial norte-americano se desenvolveu ininterruptamente no curso dos anos’, servindo de
inspiracdo para tantos outros, a ponto de autores como Caio Té&cito identificarem as experiéncias

N . 7
com entes reguladores como uma “moderna tendéncia universal”".

Nesse contexto, acompanhando tendéncia mundial, as recentes inovacdes na
Administracdo Publica do Brasil tiveram forte inspiracdo no modelo anglo-saxdo. Com isso se
almejou acompanhar o crescimento da atuacdo do setor privado em areas de interesse social,
considerando a especializacdo tecnoldgica e atuacdo veloz que o novo instrumento das agéncias

reguladoras poderia trazer, como discorrido acima.

O estopim para a ado¢do do modelo de agéncias foi, como esclarece Marcos
Juruena Villela Souto®, a Reforma Inglesa, que retomou a criacdo de unidades independentes da
Administracdo na década de 80, acrescidos da experiéncia Americana, Francesa e da Nova
Zelandia. Todas elas influenciaram a idéia basica do Ministério da Administracdo e Reforma do
Estado, segundo relatado por Alonso Nunes no Seminario sobre Agéncias reguladoras

promovido pela FESP-Fundagédo Escola de Servigo Pablico do Estado do Rio de Janeiro.

Retornando ao paradigma norte-americano, assim tido pela consideravel

experiéncia pratica ininterrupta no campo da regulacdo setorial, pode-se afirmar que o

> Cf. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do Direito Administrativo, 22 edi¢do atualizada e
ampliada, Rio de Janeiro/S&o Paulo: Renovar, 2001, p. 148.

® Nos Estados Unidos, apesar de algumas crises em que se questionou a imparcialidade e a independéncia das
agéncias reguladoras, o modelo regulatério teve presenca ininterrupta desde a criagdo da primeira agéncia, em 1887,
enquanto na pratica inglesa o processo de regulagdo foi implantado mais fortemente a partir de 1984, com o modelo
de privatizagdo. Cf. TACITO, Caio. As Agéncias Reguladoras da Administragdo. p. 4. In: Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, ano 34, vol. 221, p. 1 a 5, julho-setembro 2000.

"TACITO, Caio. Op. Cit., p. 3.

8 Cf. SOUTO, Marcos Juruena Villela Souto. Agéncias Reguladoras. p. 124-162. In: Revista de Direito
Administrativo, vol. 216, Rio de Janeiro: abril/junho 1999, p. 127.
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desenvolvimento da regulacdo nesse pais ndo acompanhou, como em nosso sistema, a variagdo
dos fluxos entre estatizacdo e privatizacdo®. Explica-nos Conrado Hiibner Mendes que:
“Nos Estados Unidos, ao contrario, as atividades econdmicas sempre permaneceram em maos
de particulares. O que ocorreu, gradativamente, foi a necessidade de regulacdo de atividades
que se mostraram de especial interesse da coletividade, os chamados business affected with a

public interest (negécio afetado pelo interesse publico). Aos poucos, entdo, cada atividade foi

adquirindo um regime proprio de regulacdo. Como o Direito Americano é casuistico, e nao

codificado, agéncias foram sendo criadas segundo as contingéncias econdmicas e sociais.” *°

Assim, por ndo haver no sistema norte-americano a concep¢do de servicos
publicos — em que a titularidade é avocada pelo Estado, para posterior delegacdo de execucao a
particulares em regime de Direito Publico —, como no sistema francés, que nos serviu de bergo,
ndo houve, nos Estados Unidos, qualquer vinculagdo com a nogdo de concessdo de servico

publico, como se passou especificamente no Brasil.

Conrado Hiibner Mendes nota, todavia, que apesar das diferencas de
concepgdes quanto ao servico publico entre paises de sistema romano-germanico e os da common

law, na prética os regimes de regulacéo passaram a se assemelhar bastante.**

A idéia de que as agéncias seriam 6rgdos altamente especializados em suas
respectivas areas de atuacdo, acompanhada da idéia de neutralidade em face de assuntos politicos,

passou a constituir um dos grandes pilares da fungdo normativa exercida pelas agéncias nos

% Carlos Ari Sundfeld ressalta que nfo é correto supor que agéncia reguladora seja sindnimo de processo de
privatizagdo. Pelo contrario, “autoridades com poderes de regulagdo existem em varios setores, ndo sd os
privatizados (mencionem-se os 0rgdos de defesa da concorréncia e os voltados ao mercado financeiro).”:
SUNDFELD, Carlos Ari. Introducéo as Agéncias Reguladoras. p. 17-38 In: SUNDFELD, Carlos Ari (org.). Direito
Administrativo Econdmico, Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2000, p.19.

Mesmo considerando a identificagdo entre regulagdo setorial e privatizagdo no Brasil, como estopim para
implantacdo das agéncias reguladoras, Marcos Juruena Villela Souto identifica a existéncia de regulacdo sobre
mercados no Brasil anteriormente a adocdo da estrutura de agéncias reguladoras, que até o desenvolvimento dos
Programas de Desestatizacdo, foram desenvolvidos no @mbito do Banco Central e do Conselho Administrativo de
Direito Econdmico — CADE. Vide, SOUTO, Marcos Juruena Villela Souto. Agéncias Reguladoras. p. 124-162. In:
Revista de Direito Administrativo, vol. 216, Rio de Janeiro: abril/junho 1999, p. 131.

10 MENDES, Conrado Hibner, Reforma do Estado e Agéncias Reguladoras: Estabelecendo os Parametros de
Discussdo. p. 130- 131 In: SUNDFELD, Carlos Ari (org.). Direito Administrativo Econémico, Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2000, p. 119-120.

1 MENDES. Op. Cit.p.120.
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Estados Unidos*2. Ndo obstante isso, observou-se, no histérico norte-americano, a ampliagdo
substancial do controle judicial sobre as decisfes das agéncias e a minoracdo do poder de
regulacdo, o que é objeto de critica na doutrina brasileira pelo fato de as reformas na
Administracdo Puablica do Brasil terem buscado inspiracdo no modelo norte-americano,

considerando que ele estaria em crise™.

Deve-se esclarecer, entretanto, que, considerando a evolucdo do sistema norte-
americano, o que se chama de crise consistiu no problema da captura, observado entre os anos de
1965 e 1985. Nessa epoca, 0 sistema regulatdrio americano viu serem desvirtuadas as finalidades
de uma regulacdo desligada de influéncias politicas pela garantia de autonomia, visto que o poder
econbmico dos agentes regulados ndo encontrou dificuldades para conformar mecanismo de
pressdo que acabavam por influenciar fortemente o contetdo da regulacdo que iriam obedecer,

com prejuizo para os consumidores.

A partir de 1985, iniciou-se um processo de reflexdo sobre 0 modelo até entdo
adotado. AlteracOes foram feitas para propiciar meios de controle externo conciliados com a
independéncia das agéncias, temas que ainda se encontram em debate na Suprema Corte
Americana. Verificam-se, entdo, por estar aberto o debate, oscilacbes sobre a extensdo do

controle judicial sobre os atos das agéncias e sobre a delegacéo de poderes normativos a elas.**

1.2.2. Poderes “quase-jurisdicionais” e “quase-legislativos

Diante da admissé@o de que as agéncias reguladoras sdo dotadas de margem de
autonomia frente ao Executivo, além desta autonomia, costuma-se identificar no direito norte-

americano, o exercicio de poderes ditos quase-jurisdicionais e quase-legislativos™ .

A importéncia de discorrer sobre este tema esta no fato de que muita confusdo

decorre da importacdo indiscriminada de conceitos da doutrina norte-americana para o direito

2D PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. p. 135.

13 Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. p. 134.

¥ MENDES. Op. Cit.p.121.

> Sobre o tema vide DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Parcerias na Administracdo Publica: Concess3o,
Permissdo, Franquia, Terceirizacdo e Outras Formas, 3? edicdo, Sdo Paulo: Atlas, 1999, p. 131; e MENDES,
Conrado Hubner, Reforma do Estado e Agéncias Reguladoras: Estabelecendo os Parametros de Discussdo. p. 100-
139. In: SUNDFELD, Carlos Ari (org.). Direito Administrativo Econémico, Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2000,
p. 130-131.
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brasileiro sem as adequacdes necessarias, tanto sobre poderes quase-jurisdicionais quanto sobre

os ditos poderes quase-legislativo.

O poder quase-jurisdicional é entendido como a independéncia que teriam as
agéncias em face do Poder Judiciario para a solucdo de litigios entre agentes atuantes nas areas
sobre as quais exercem controle, enquanto o poder quase-legislativo seria compreendido a partir

da nocdo de delegacdo de poderes, por meio de lei, do Congresso Americano para as agéncias.

Relativamente aos poderes atribuidos aos entes reguladores, coloca-se, como
discussdo de pano de fundo no Direito Administrativo americano, no &mbito da Suprema Corte
Americana, a determinac&o do contelido do principio constitucional da separagdo dos Poderes.®
E, o grande foco dessa discussdo € justamente a atribuicdo de poderes estatais tipicos do
Legislativo e do Judiciario — os ditos poderes quase-legislativos e quase-judiciais — as agéncias
reguladoras.

Quanto a atribuicdo de poderes normativos as agéncias americanas, trés
principais teorias tentam fundamentar a delegacéo de poderes do Legislativo, questionada quanto
a violagdo dos principios da representatividade e responsabilidade democréatica — visto que a
competéncia do Congresso, eleito pelo povo, para legislar é constitucionalmente determinada.
Séo elas, como elenca Conrado Hubner Mendes, teoria da transmissao democratica (transmissio
belt model), que “aceita tal delegacdo as agéncias pelo fato de ser o legislador, legitimado
constitucionalmente, que cria o ente e lhe transfere balizas de atuagdo”; teoria dos burocratas
técnicos (expertise model), que “justifica a transferéncia por estarem estas agéncias formadas por
técnicos especializados em matérias as quais o Congresso ndo teria condi¢des de regular”; e
teoria do procedimento (procedural model), que “legitima a atuagdo das agéncias por garantir aos

. C .~ 17
interessados a participacdo no seu processo de tomada de decisoes.”

E importante destacar como a Suprema Corte vém interpretando
jurisprudencialmente a questdo do poder quase-legislativo:
“O comportamento atual da interpretacdo jurisprudencial da Suprema Corte Americana tem

sido o de analisar, dentro do contetdo da lei editada pelo Congresso, os tais padrdes minimos

que delimitem o &mbito de atuacdo das agéncias. Os entes do Poder Executivo devem, entdo,

16 cf. MENDES. Op. Cit. p. 121.
Y MENDES. Op. Cit. p. 122.

11



Jaqueline Mainel Rocha
Discricionariedade Técnica e Poder Normativo das Agéncias Reguladoras Brasileiras

cumprir os fins e objetivos que o legislador estipulou no ato de criagdo (contingented
delegatio). Para tanto, deve o legislador conferir um minimo de pardmetros de atuacdo, que
sejam claros e concretos (inteligible principle), o que se convencionou chamar de ‘pardmetros
significativos’ (meaningful standards). Tais parametros, mais especificos ou mais genéricos,
sdo fundamentais para definir a liberdade de acdo de uma agéncia. Definitivamente, um dos

critérios mais importantes para se definir a amplitude ou mesmo a existéncia de tdo discutivel

‘independéncia.’.” 18

Quanto aos poderes ditos quase-judiciais, que consistem na competéncia para
dirirmir conflitos no &mbito do setor regulado, admite-se no sistema americano que as agéncias
podem exercer desta atribuicdo se garantirem a igualdade entre as partes no procedimento e se

admitirem posterior controle jurisdicional (apellate review theory)*®.

N&do se revoga, por conseguinte, na praxis norte-americana a clausula da
inafastabilidade do controle pelo Poder Judiciario, ndo podendo ser afastada previamente lesdo de
direito do controle judicial.

Da compatibilizacdo com nosso sistema juridico, observa-se, igualmente, que

ndo h& como se admitir que as agéncias sejam a ultima instancia na resolugdo de litigios.

A Constitui¢do brasileira prevé, em seu art. 5°, inciso XXXV que “a lei ndo
excluird da apreciacdo do poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito”. A partir dessa formula
percebe-se que, no direito brasileiro, é adotada a unidade de jurisdicdo, pelo que a instancia

administrativa ndo pode ser a Gltima na resolucdo de litigios.

Além desta nogdo sobre poderes quase-jurisdicionais, € importante ressaltar que
eles sdo tidos, ainda, como sinénimo de discricionariedade técnica na doutrina norte-americana.
Tal denominacdo decorre do fato de que o ambito de discricionariedade na atuacédo
administrativa, com a conjuncdo de conhecimentos técnicos de determinado setor, impediria o

conhecimento das decisdes do 6rgdo administrativo pelo Judiciario.?> Contudo, como se veré ao

8 MENDES. Idem.

19 Cf. MENDES. Ibidem.

20 «Costuma-se abordar na doutrina americana — notadamente a maior fonte do assunto de que aqui tratamos —
conceitos de ‘quase-judicialidade’ ou de ‘discricionariedade técnica’. Com eles procura-se introduzir a no¢éo de que
0 poder de dirimir conflitos da agéncia reguladora é quase-judicial, além de envolver uma certa esfera de
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longo desta exposicao, a discricionariedade técnica sera abordada como fundamento do poder
normativo das agéncias, afastada, desde ja — como descrito acima — a existéncia de poderes

“quase-judiciais” no ordenamento juridico brasileiro.

1.3. Agéncias Reguladoras no Brasil
1.3.1. Agéncias Reguladoras no ordenamento juridico brasileiro

O marco inicial para a implantagdo de agéncias reguladoras no Brasil, a partir
da influéncia do sistema anglo-saxdo, foi a revisdo do papel social e econémico do Estado,
consubstanciado na Lei n.° 8.031/90, e posteriormente na Lei n.° 9.491/97, que revogou a
anterior. Tais leis instituiam o Plano Nacional de Desestatizacdo, trazendo profundos efeitos no
modo de estruturar a atuacdo do Estado, que passou a ser concebida a partir da necessidade de
diminuicdo direta em setores econémicos, e mesmo na prestacdo de servicos publicos,

comprovada a pouca eficiéncia do Estado como agente econdmico.*

Pode-se ressaltar, por outro lado, que a tentativa de descentralizar a atividade
estatal vem de longa data. A criagdo do modelo de autarquias pelo Decreto-lei n.° 200/67 ja
deixava transparecer a maior autonomia que se queria conferir a Administracdo Publica
brasileira. Entretanto, com a desnaturacdo desse modelo, pela subordinacdo das autarquias aos
respectivos Ministérios, sem garantias efetivas para sua autonomia, fez-se necessaria a
reformulacdo desde modelo, pela criagdo das agéncias reguladoras como autarquias em regime
especial, conforme sera discorrido infra (item 1.3.2.2). Verdadeiramente, se analisada a proposta
inicial das autarquias, percebe-se que elas tinham, na década de 60, muitas das prerrogativas que

sdo hoje atribuidas as agéncias reguladoras, cujo regime é caracterizado por especial.

A previsdo direta e efetiva da criacdo de agéncias reguladoras no ordenamento
juridico brasileiro foi deflagrada com as Emendas Constitucionais n.° 8/95 e 9/95, que cuidaram,

discricionariedade que, por eminentemente técnica, ndo admite a ingeréncia do controle judicial propriamente dito.
Este se restringiria ao crivo da legalidade.”: MENDES, Op. Cit. p. 130.

2! “Fruto de uma série de fatores historicos, que se iniciam com o esgotamento do padrdo de financiamento do setor
publico, passam pelo esgargamento do modelo de bem-estar social e atingem o &pice no novo perfil de organizacédo
da producédo capitalista (...).”: MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A Nova Regulacdo Estatal e as Agéncias
Independentes. p. 72-98.In: In: SUNDFELD, Carlos Ari (org.). Direito Administrativo Econdmico, Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2000, p. 73.
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respectivamente, da criacdo de um orgao regulador para o setor de telecomunicacdes, alterando o
inciso XI, art. 21 da Constituicdo, e a criacdo de orgao regulador do monopolio petrolifero da
Unido.

No plano legal, a primeira agéncia a ser criada foi a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica — ANEEL, por forca da Lei n.° 9.427, de 26 de dezembro de 1996 (hoje
modificada pelas Leis n.* 9.648 e 9.649, ambas de 27 de maio de 1998), apesar de ndo haver
previsdo constitucional anterior, como no caso da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes —
Anatel, prevista para regular o setor de telecomunicacdes — e da Agéncia Nacional do Petréleo —

ANP — prevista para regular o monopélio petrolifero da Unido.

A seguir, no plano legal, seguiu-se a Lei n.° 9.472, de 16 de julho de 1997,
denominada Lei Geral de Telecomunicacdes, que deu eficacia a emenda constitucional n.° 8/95,
criando a Anatel, além de disciplinar sua estrutura, 6rgdos basicos e suas competéncias. O
Decreto n.° 2.338, de 07 de outubro de 1997, regulamentou a LGT no que diz respeito ao

funcionamento da Anatel, instituindo, assim, o regulamento desta agéncia.

Implementando as altera¢des introduzidas pela Emenda Constitucional n.° 8/95,
foi editada a Lei n.° 9.478, de 6 de Agosto de 1997, que instituiu a Agéncia Nacional do Petroleo
— ANP.

Na seqiiéncia, foram criadas, sem anterior previsdo constitucional, diversas
agéncias. Resultante da conversdo em lei da Medida Provisoria n.° 1.791, de 1998, foi editada a
Lei n.° 9.782, de 26 de janeiro de 1999, que instituiu a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
— ANVISA, para proteger a saude da populacéo, por intermédio do controle sanitario, de produtos
e servicos submetidos & vigilancia sanitaria. Em 2000, foi criada a Agéncia Nacional de Saude
Suplementar — ANS, instituida pela Lei n.° 9.961, de 28 de janeiro de 2000, com finalidade de
promover o interesse publico na assisténcia suplementar a satde. J& em 2001, foi editada a Lei n.°
10.233, de 5 de julho de 2001, que instituiu a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres —
ANTT — e a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ -, definindo suas

respectivas esferas de atuacao.
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1.3.2.Caracteristicas das agéncias reguladoras

Atualmente, o Brasil passa por uma forte tendéncia de criacdo de agéncias
reguladoras, o que Carlos Ari Sundfeld chegou a denominar “verdadeira febre™??. Além da
grande velocidade com que se proliferam, as agéncias ndo tém seguido um modelo comum, nem
tém competéncias comparéaveis.”® Nota-se que agéncias sdo criadas tanto para regular setores
sobre 0s quais pende reserva estatal, como é o caso dos servi¢os publicos, em que normalmente o
regime de prestacdo se d& por meio de concessdo, quanto para regular setores ditos privados, que
abarcam atividades econémicas em sentido estrito. Todavia, mesmo com essa amplitude de

atuacdes, é possivel tracar um perfil comum para as agéncias reguladoras brasileiras.

Costuma-se identificar, primeiramente, que as agéncias reguladoras se
identificam com as competéncias de normatizar e fiscalizar determinado setor, dai decorrendo

suas demais caracteristicas.

Resumidamente, Carlos Ari Sundfeld enumera estas caracteristicas:

“Séo entidades com tarefas tipicamente de Estado: editam normas, fiscalizam, aplicam sang¢des,
resolvem disputas entre as empresas, decidem sobre reclamac6es de consumidores. Gozam de
autonomia em relacdo ao Executivo: seus dirigentes tém mandato e, por isso, ndo podem ser
demitidos livremente pelo Presidente ou Governador; suas decisdes ndo podem ser alteradas

pela Administracdo Central, e assim por diante. Sua tarefa? Ordenar setores bésicos da infra-

estrutura econdmica”.?*

Assim, segundo Carlos Ari Sundfeld, podem ser destacadas trés caracteristicas
marcantes para as agéncias reguladoras: a independéncia, a roupagem autarquica e o poder

normativo.

Passemos a analisar estas principais caracteristicas.

1.3.2.1.Independéncia

2 SUNDFELD, Carlos Ari. Introducdo as Agéncias Reguladoras. p. 17-38 In: SUNDFELD, Carlos Ari (org.).
Direito Administrativo Econdmico, Sao Paulo: Malheiros Editores, 2000, p.19.

2> SUNDFELD. Idem.

?* SUNDFELD. Ibidem.
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A independéncia é atributo que visa a garantir as agéncias reguladoras
desvinculacdo de influéncias politicas que sdo proprias da atuacdo do Poder Executivo. Desse
modo, por conferir autonomia®, a estrutura de agéncia reguladora permite uma atuacdo mais
imparcial e que ndo flutue aos sabores das alteracdes governamentais ou de interesses menos

legitimos.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro descreve a independéncia das agéncias
reguladoras relativamente aos poderes estatais nos seguintes termos:

“Costuma-se afirmar que as agéncias reguladoras gozam de certa margem de independéncia
em relacdo aos trés Poderes do Estado: (a) em relacdo ao Poder Legislativo, porque dispdem de
funcdo normativa, que justifica o0 nome de 6rgdo regulador ou agéncia reguladora; (b) em
relacdo ao Poder Executivo, porque suas normas e decisfes ndo podem ser alteradas ou revistas
por autoridades estranhas ao proprio 0rgdo; (c) em relagdo ao Poder Judiciario, porque dispdem
de funcdo quase-jurisdicional no sentido de que resolvem, no ambito das atividades controladas

pela agéncia, litigios entre os véarios delegatarios que exercem servico publico mediante

concessio, permissdo ou autorizagio e entre estes e os usuarios dos servigos publicos.” %

Apesar de arrolar a independéncia das agéncias reguladoras em relacéo aos trés
Poderes estatais, a autora faz a ressalva de que esta independéncia deve ser entendida “em termos

, . . . . . 27
compativeis com o regime constitucional brasileiro.”

Assim, em face do Poder Judiciario, ndo haveria que se falar em independéncia,
posto que a instancia administrativa ndo pode ser a Gltima em matéria de resolucdo de conflitos,
tendo em vista a previsdo do art. 5°, XXXV da Constituicdo Federal, pela qual o controle pelo

Poder Judiciario é inafastavel, conforme explicitado supra (item 1.2.2).

Acrescenta Di Pietro que, quanto aos Poderes Legislativo e Executivo também
ndo se pode falar em independéncia. Em relacdo ao primeiro porque os atos normativos das
agéncias ndao podem conflitar com dispositivos constitucionais ou legais, por ser o Congresso

Nacional competente para fiscalizar e controlar os atos do Poder Executivo, inclusive da

2 Carlos Ari Sundfeld ressalta que juridicamente é preferivel a utilizagdo do termo autonomia no lugar de
independéncia. Cf. SUNDFELD. Op. Cit., p. 24.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: Concessdo, Permissdo, Franquia,
Terceirizacdo e Outras Formas, 32 edicdo, Sdo Paulo: Atlas, 1999, p. 131.
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administracdo indireta (art. 49, X da Constituicdo), e por haver controle financeiro, contabil e
orcamentario exercido pelo Legislativo com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (art. 70 e

ss. da Constituicéo).

E importante ressaltar que as consideragdes tecidas por Di Pietro tomam o
termo independéncia como fator de desvinculacdo dos demais poderes. Nao € isso que Se passa
com as agéncias, em absoluto. E, nem mesmo os trés Poderes caracteristicos dos Estados
Modernos podem ser rotulados de totalmente independentes entre si, como observou o proprio
Montesquieu ao conformar a separacdo dos poderes. Como ressalta Carlos Ari Sundfeld, é mais
correto tecnicamente se falar em autonomia, que propicia o afastamento da nocdo de

independéncia em relacdo aos poderes estatais.

Como formas de assegurar independéncia as agéncias reguladoras, sao
apontados a estabilidade de seus dirigentes, a auséncia de subordinagdo hierarquica, ou revisao de
suas decisOes por 6rgdo da Administracdo direta, e, ainda, a autonomia financeira, em alguns

Casos.

A estabilidade de seus dirigentes é apontada como fator fundamental para
garantir a independéncia. O sistema adotado é o de mandatos fixos, com datas de término
diversas para cada membro do 6rgdo maximo da agéncia. No ambito federal, os dirigentes sdo
escolhidos pelo Presidente da Republica, passando, em seguida, por sabatina no Senado Federal
para aprovacdo. Depois de nomeados, e exercendo seu mandato, ndo podem ser exonerados ad

nutum.

1.3.2.2. Forma autarquica

A configuracéo institucional das agéncias reguladoras como autarquias, com a
ressalva de terem regime especial, veio a calhar com o j& existente modelo de descentralizacdo da
Administracdo Publica, presente do Decreto-lei n.° 200/67 e com a previsdo do art. 37 da
Constituicdo Federal, sobre 0 género autarquia entre as organizacdes da Administracdo Publica

indireta.

2 D| PIETRO. Idem.
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Estabelecer as agéncias como autarquias representou, mais do que uma
conformacdo espontanea, o atendimento a determinacdo do Supremo Tribunal Federal, como
recorda Carlos Ari Sundfeld. Decidiu o Supremo Tribunal Federal, na ADIn 1.717-6, que a
natureza da personalidade “¢ fundamental para que um ente possa exercer poderes de autoridade
publica.”®® Desse modo, fez-se necessaria a adequacdo das agéncias ao modelo de autarquia,

garantindo-se a preservacao da personalidade de direito publico.

O regime especial, que é nota caracteristica das agéncias reguladoras, é
marcado, justamente, pelos atributos da independéncia e de seus meios de garantia, como

discorrido supra.

Vale acrescer que, ndo obstante estarem os entes reguladores se submeterem a
regime especial de independéncia, ainda permanece a ligacdo entre Executivo e agéncias,

conforme dispde a Constituicdo Federal nos artigos 84, Il e 87, paragrafo dnico, 1.

1.3.2.3. Poder normativo.

Dedicar-se-a um capitulo especifico para a analise do poder normativo das

agéncias reguladoras, em face da relevancia que tem para o presente estudo (vide Capitulo I11).

CAPITULO 11

PRESSUPOSTOS PARA COMPREENSAO DA NOCAO DE DISCRICIONARIEDADE
TECNICA

Faz-se necessaria breve digressdo sobre o conceito de discricionariedade, a fim

de fixar as bases necessarias para a compreensao da abordagem que aqui tecer-se-a sobre a nogéo

?8 SUNDFELD. Op. Cit. p. 26.
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de discricionariedade técnica e da influéncia que ela exerce como fator determinante do poder

normativo das agéncias reguladoras.

2.1. Discricionariedade

Grande é a polémica em torno do conceito de discricionariedade. Teorias
classicas e modernas se rebatem sobre sua natureza, seu ambito de abrangéncia e sua estrutura

normativa.

Inicialmente identificada pela doutrina como poder, foi, em seguida,
identificada como exercicio de competéncia discricionéria, poder-dever®, chegando, ainda, na

teoria dos conceitos juridicos indeterminados.

2.1.1. Concepcdes Classicas

Buscando nos administrativistas patrios, encontramos definicdes classicas como

as de Hely Lopes Meirelles e de Seabra Fagundes:

“Poder discricionario € o que o Direito concede a Administracdo, de modo explicito ou
implicito, para a prética de atos administrativos como liberdade na escolha de sua

conveniéncia, oportunidade e contetido.”*

“(...) alei deixa a autoridade administrativa livre na apreciagdo do motivo ou do objeto
do ato, ou de ambos ao mesmo tempo. No que respeita ao motivo, essa discricdo se
refere a ocasido de pratica-lo (oportunidade) e a sua utilidade (conveniéncia). No que
respeita ao conteddo, a discri¢do estd em poder praticar o ato com objetivo varidvel, ao

seu entender. Nestes casos a competéncia é livre ou discricionaria.” **

29 Nesse passo Celso Antonio Bandeira de Mello situa a discricionariedade como poder para executar um dever, ou
seja, atribui-lhe uma caracteristica de poder instrumental, existente com a finalidade de alcancar uma finalidade
legal. ressalta, ainda que, o que é discricionaria é a competéncia e ndo o ato em si.

Vide BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Discricionariedade e Controle Jurisdicional, 22 edi¢éo, 22 tiragem.
Sé&o Paulo: Malheiros Editores, 1996, p. 14 e ss.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 23* edigdo, atualizada por Eurico de Andrade
Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emanuel Burle Filho, 22 tiragem, S&o Paulo: Malheiros Editores, 1998.

3 SEABRA FAGUNDES, Miguel. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciério. 52 edic&o, Rio de
Janeiro: Forense, 1979, p. 75, apud GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 32 edi¢do, Sdo
Paulo: Malheiros, 2000, p. 164.
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Seabra Fagundes constata a presenca de merito administrativo quando do
exercicio de competéncia discricionaria. O mérito administrativo é identificado como a
apreciacdo do administrador dentre alternativas valoradas, ndo por questdes juridicamente
predeterminadas, mas por meio de critérios de conveniéncia e oportunidade, que representam

verdadeira opcao politica, insubstituivel por qualquer érgéo jurisdicional.

Ainda segundo este autor, 0 mérito administrativo é decorrente do exercicio de
competéncia discricionéria justamente porque:
“quando a Administracdo exerce competéncia estrita, ou seja, quando pratica ato vinculado, ja

encontra esgotado o contetdo politico (mérito) do processo de realizagdo da vontade estatal. A

medida assim tomada j& foi objeto de analise e de solugdo optativa anteriores pelo legislador. O

administrador apenas torna efetiva a solugio pre-assentada”™

Ponto comum é o de que discricionariedade configura liberdade de agdo dentro
dos limites tracados pela lei, tendo em vista a impossibilidade de o legislador catalogar em tipo
legal fechado todas as modalidades de atos administrativos exigidos na pratica, eminentemente

mutavel, como nos recorda também Hely Lopes Meirelles:

“A atividade discricionaria encontra plena justificativa na impossibilidade de o legislador

catalogar na lei todos os atos que a pratica administrativa exige.”

Nesse contexto, o mérito administrativo se encontra “relacionado com
circunstancias e apreciacfes sO perceptiveis ao administrador, dados os processos de indagacéao
de que dispde e a indole de funcdo por ele exercida, que ao juiz é vedado penetrar no seu

conhecimento”*.

Emerge clara, por esta doutrina, a ndo admissdo de revisdo jurisdicional do

mérito administrativo, pela evidente razdo de representar campo de escolha administrativa nao

%2 SEABRA FAGUNDES, Miguel. Conceito de Mérito no Direito Administrativo in Revista De Direito
Administrativo — Selecdo Histérica - Matéria publicada em nimeros antigos (de 1 a 150), Editora Renovar Ltda.,
1991: Rio de Janeiro, p. 194.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit., p. 104.

% SEABRA FAGUNDES, Miguel. Op. Cit., p. 189.

20



Jaqueline Mainel Rocha
Discricionariedade Técnica e Poder Normativo das Agéncias Reguladoras Brasileiras

motivada por critérios juridicos, mas por questdes de conveniéncia e oportunidade decididas em

face de critérios administrativos, ou seja, opc¢des politicas.

Conforme ensina Seabra Fagundes:

“se o fizesse (o juiz) exorbitaria ultrapassando o campo da apreciacdo juridica (legalidade ou
legitimidade) que lhe é reservado como 6rgao especifico de preservacdo da ordem legal, para
incursionar no terreno da gestdo politica (discricionariedade) proprio dos 6rgdos executivos.
Substituir-se-ia ao administrador, quando o seu papel ndo é tomar-lhe a posi¢do no mecanismo
juridico-constitucional do regime, sendo apenas conté-los nos estritos limites da ordem juridica

(controle preventivo) ou compeli-lo a que os retome, se caso transpostos (controle a

posteriori).” %

Assim, 0 mérito administrativo constitui margem de atuacdo administrativa
excluida do controle jurisdicional, visto que o juiz ndo pode pretender substituir o administrador

nas opg¢Oes de governabilidade que a este incumbe fazer.

A exclusdo de revisdo judicial sobre 0 mérito administrativo ndo significa que o
ato administrativo discricionario esteja isento a qualquer forma de controle pelo Poder Judiciario.
A percepcdo de que o mérito administrativo decorre de faculdade aberta por lei e tem seu ponto
final na propria lei, impede que sejam ultrapassados os limites por ela impostos, com o que se
engendraria no campo da arbitrariedade. Nesse contexto, mesmo a op¢éo administrativa ndo esta
excluida do controle de legalidade, isto €, da verificacdo de atuacdo dentro dos limites legais e da
verificacdo de ocorréncia de desvio de poder (que se d& quando a autoridade competente pratica

ato desviado da finalidade legal ou do interesse publico), que pode eivar o ato de nulidade.

Admite-se, ainda, o controle da razoabilidade da medida adotada pelo
administrador, o que vem sendo tratado recentemente na doutrina. Nesta linha, por incumbir ao
administrador adotar a melhor solugdo possivel, quando no exercicio de competéncia
discricionéria, deve escolher entre as solugdes razoaveis. A partir de um critério de razoabilidade,

discricionariedade seria, entdo, ndo o objeto (conjunto de solugBes possiveis) que deve se

% Seabra Fagundes. Op. Cit., p. 198.
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submeter a uma operacéo redutora, mas o resultado desta (o que é razoavel, uma vez expurgada a

arbitrariedade)®.

E sobre a motivagio que se concentra o objeto inteiro do controle judicial da

atividade administrativa. Como hao de justificar-se ou motivar-se as decisdes discricionarias?

Observa-se, como pressuposto do controle do ato administrativo, o dever de
motivacdo. Para os atos vinculados esse dever sempre foi claro na doutrina, sendo que para
atendé-lo basta a indicacdo do texto legal em que se funda o ato administrativo, visto que a

solucdo para a situacdo concreta ja é prefixada na norma.

Ja para atos ditos discricionarios, nem sempre se admitiu o dever de motivacéo,
considerando que estes atos estariam fora do controle do Poder Judiciario. Entdo, partindo da
no¢do de que s6 a Administracdo incumbia decidir sobre seu conteudo, pugnava-se pela
desnecessidade de fundamentacdo. Contudo, principalmente a partir da Carta Politica de 1988, a
motivacao passou a ser vista como garantia dos administrados contra arbitrariedades e abuso de
poder, além de requisito procedimental do ato adminsitrativo, como aponta Carlos Ari
Sundfeld®’.

Somente por meio da motivagdo é que se torna possivel o controle dos atos

administrativos, especialmente dos atos praticados em exercicio de competéncia discricionaria.

2.1.2. Conceitos juridicos indeterminados

Inovacdo trazida na doutrina brasileira diz respeito a insercdo da nocdo de
conceitos juridicos indeterminados como originarios da competéncia discricionaria no corpo da
norma.

Eros Roberto Grau®® aponta que o primeiro a tratar do assunto na doutrina
brasileira foi Francisco Campos, que discorreu sobre as estrutura I6gica do juizo que constitui o
ponto de partida para a atuagdo discricionaria. Segundo Francisco Campos, o fundamento do

poder discricionario residiria na:

% SALAVERRIA, Juan lgartua. Op. Cit., p .45.
3" SUNDFELD, Carlos Ari Sundfeld. Motivacdo do Ato Administrativo como Garantia dos Administrados, In
Revista de Direito Publico,Vol. 79, julho-setembro 1986, ano XIX, p. 118 a 127.
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“estrutura loégica de um certa categoria de juizos, que s6 podem ser formulados com referéncias
a conceitos mais ou menos ambiguos ou equivocos, ou suscetiveis, pela amplitude e
indeterminacdo do seu conteldo, de receberem especificacdes diversas, nenhuma das quais se
possa ter como a Unica possivel, exata ou procedente, uma vez que a medida do acerto do juizo
consiste, Unica e precisamente, no préprio conceito que lhe serviu de referéncia, o qual, por

definicdo, comporta varios conteldos, igualmente adequados ou do mesmo valor

significativo.”

Celso Antonio Bandeira de Mello, por sua vez, aprofunda a questdo, admitindo
que o comando legal que da ensejo a atuacdo discricionéria do administrador pode conter tanto
expressdes fluidas quanto margem de liberdade conferida no préprio mandamento legal.

Bandeira de Mello conceitua discricionariedade como:

“Discricionariedade, portanto, ¢ a margem de liberdade que remanesga ao administrador para
eleger, segundo critérios consistentes de razoabilidade, um, dentre pelo menos dois
comportamentos cabiveis, perante cada caso concreto, a fim de cumprir o dever de adotar a
solucdo mais adequada a satisfacdo da finalidade legal, quando, por forca da fluidez das

expressdes da lei ou da liberdade conferida no mandamento, dela ndo se possa extrair

9540

objetivamente, uma solugdo univoca para a situacao vertente.”" (grifo nosso)

Os conceitos juridicos indeterminados seriam, entdo, conceitos fluidos,
imprecisos, também chamados vagos ou elasticos. Celso de Mello d& os seguintes exemplos:
“situacdo urgente”, “notavel saber”, “estado de pobreza”, “ordem publica”, suscetiveis de
interpretacdes variadas®’.

Para Celso de Mello as “causas” normativas geradoras da discricionariedade
sdo as seguintes: (1) a “hipotese da norma”, ou seja, modo impreciso de descrigdo da situagdo
fatica (motivo) que subsumir-se-a no comando legal, ou mesmo a omissdo em descrevé-la; (2) o
“comando da norma”, pelo qual abrem-se alternativas de conduta para o agente publico; (3) a

“finalidade da norma”, considerando que ““a finalidade aponta para valores, ¢ as palavras (...) ao

%8 GRAU, Eros Roberto. Op. Cit., p. 143-144.

% CAMPOS, Francisco. Direito Administrativo. VVol. 1. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1958, p. 7, apud GRAU,
Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 32 edi¢cdo, Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 143.

“ BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Discricionariedade e Controle Jurisdicional. 22 edicdo, 2 tiragem.
S&o Paulo: Malheiros, 1996, p. 48.

“ BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Op. Cit., p.17.
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se reportarem ao um conceito de valor, como ocorre na finalidade, estdo se reportando a

conceitos plurissignificativos (isto €, conceitos vagos, imprecisos, também chamados de fluidos

. . - .. . . 42
ou indeterminados) e ndo unissignificativos™".

Eros Roberto Grau, por sua vez, critica veementemente a admiss@o de conceitos
juridicos indeterminados como geradores de competéncia discricionaria. Para este autor 0s
conceitos juridicos indeterminados representam, tdo somente, a insercdo de termos na norma,
que ndo sdo mais do que signos, ou seja, que nao expressam claramente a idéia que se pretende
transmitir sobre o dito conceito juridico indeterminado. Assim, a indeterminacdo do conceito ndo
seria mais do que indeterminacdo dos termos que o expressam. Ter-se-ia, entdo, uma questao de
interpretacdo, e ndo de abertura de margem para escolha discricionaria acerca do conteddo da
norma.®?

No direito alienigena, o grande expoente que defende a impossibilidade de
conceitos juridicos indeterminados darem margem para a atuacdo discricionaria € Eduardo Garcia
de Enterria. Segundo ele, no momento de aplicacdo do conceito a realidade, vislumbra-se apenas

uma solucéo possivel. Explica Garcia de Enterria que:

“A lei nao determina com exatiddo os limites desses conceitos porque se trata de conceitos que
ndo admitem uma quantificacdo ou determinacdo rigorosas, porém, em todo caso, é manifesto
que se esta referindo a uma hip6tese de realidade que, ndo obstante a indeterminacdo do
conceito, admite ser determinado no momento da aplicacdo. A lei utiliza conceitos de
experiéncia (incapacidade para o exercicio de suas fung@es, premeditacdo, forga irresistivel) ou
de valor (boa-fé, padrdo de conduta do bom pai de familia, justo preco), porque as realidades
referidas ndo admitem outro tipo de determinagdo mais precisa. Porém, ao estar se referindo a
hip6teses concretas e ndo a vacuidades imprecisas ou contraditorias, é claro que a aplicagdo de
tais conceitos a qualificacéo de circunstancias concretas ndo admite mais que uma solugéo: ou
se da ou ndo se da o conceito (...). Isto é o essencial do conceito juridico indeterminado: a
indeterminagdo do enunciado ndo se traduz em uma indeterminacdo das aplica¢fes do mesmo,

. , . . -~ . A4
as quais s6 permitem uma ‘unidade de solugdo justa’ em cada caso.”

*2 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Op. Cit., p.19.

8 Cf. GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e O Direito Pressuposto, Sdo Paulo: Malheiros Editores, 3 edicéo,
2000, p. 147-148.

* GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo e TOMAS-RAMON, Fernandes. Curso de Direito Administrativo. Trad.:
Arnaldo Setti, colab. Almudena Marin Ldpez e Elaine Alves Rodrigues. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1990.
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Ha que se ressaltar, todavia, que mais recentemente no direito alienigena vem
sendo retomada a tese alema de que os conceitos juridicos indeterminados podem ser geradores
de competéncia discricionaria, além de outras estruturas normativas. E importante frisar, sem
contudo traca juizo de valor sobre o tema, que o desenvolvimento da tese de que conceitos
juridicos indeterminados ndo sao fonte de competéncia discricionaria — mas que implicam mera
interpretagdo — tomou forga com a necessidade de se aumentar o controle judicial sobre os atos
administrativos, durante meados do século XX e que atualmente vém assumindo outra

conformacao.®

Entretanto, no presente estudo ndo se ingressard nesta seara. Partiremos da
no¢do de que ha espacos abertos na lei para serem preenchidos pela Administracdo Pablica, em
especifico, pelas agéncias reguladoras, e que representam brechas abertas para melhor

governabilidade, para se evitar 0 engessamento da realidade em figuras legais estaticas.

2.1.3. Origens da discricionariedade técnica no ato administrativo

A manifestacdo da discricionariedade deriva da apreciacdo comparativa do
interesse publico e da eleicdo de uma forma de atividade como meio adequado para sua

satisfacdo.

Muitas vezes, a avaliacdo da situacdo concreta, e a consequente escolha da
atividade administrativa a desempenhar, requer a utilizacdo de critérios técnicos e a solucéo de

questdes técnicas que devem realizar-se conforme regras e conhecimentos técnicos®.

O fenébmeno da tecnicidade, ndo tdo recente no estudo da Administracdo
Publica, mas que permeia o discurso moderno, retoma importancia na atualidade em face do
intervencionismo dos poderes publicos sobre estruturas socio-econémicas. Assim, a regulacdo

das relacdes sociais afetas a areas econdmicas provoca a inser¢do de instrumentos reguladores

* Para mais informacdes sobre o tema, vide BACIGALUPO, Mariano. La Discrecionalidad Administrativa
(estructura normativa, control judicial y limites constitucionales de su atribucion), Madrid: Marcial Pons, 1997.

% ALESSI, Renato Alessi. Instituciones de Derecho Administrativo — tomo |, Barcelona: Bosch Casa Editorial,
1970, p.195.
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daquelas atividades de regras cientificas nas leis e regulamentos, cujo destinatario e intérprete € a

Administracdo®’.

Nesse contexto, é que se justifica a retomada no estudo da nocdo de
discricionariedade técnica.

Alcancando seu maior desenvolvimento na doutrina italiana, o termo
discricionariedade técnica é utilizado pela primeira vez na Austria, com os estudos Bernatzik*. A
idéia original era a de que, por se referir a decisGes com alta carga de complexidade técnica, a
discricionariedade técnica balizava atos administrativos que eram retirados do controle
jurisdicional. A justificativa de seu surgimento foi, entdo, a consideracdo de que certas decisdes
administrativas supunham tal grau de especializacdo que somente aquele 6rgdo ou autoridade
investidos da devida competéncia (legal e técnica), por gozar de extrema especializacéo,
poderiam realizar a necessaria valoracdo. Dai decorrente, era negado ao Poder Judiciario
qualquer margem de controle sobre essa categoria de decisfes administrativas, excetuando-se 0s

casos de erro manifesto.

Firmou-se, entdo, a tese de que a Administracdo tinha liberdade técnica de

decisdo, somente limitada nos casos de erro manifesto.

2.1.4. A antitese de dois conceitos

A principio, os termos discricionariedade e técnica soam inconciliaveis.
Discricionariedade nos remete a margem de escolha dentre indiferentes juridicos conferida
legalmente ao administrador, a fim de que possa adotar a melhor solugéo diante do caso concreto.
J& o termo técnica se relaciona a meio de andlise preciso de uma situacdo e determinagdo de uma
Unica solucédo, estabelecendo-se, em face de certa ciéncia, a opcdo dita correta para 0 caso

concreto.

" Cf. SALAVERRIA, Juan lgartua . Op. Cit., p.25.
*8 Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit., p. 77.
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Entretanto, a nocdo de discricionariedade técnica, contrariando esta avaliacéo
inicial, admite a conjuncdo das duas nocdes, produzindo uma sintese final que admite a mistura

das duas, sem desnaturacdo de seu sentido original.

Pode-se afirmar, na realidade, que a conjugacdo de discricionariedade e técnica
é a amalgama de conceitos antitéticos, visto que o termo técnica remete a regras objetivamente
validas, a que a Administracdo ha de se submeter. Decorrente desta consideracdo, certos espagos
em principio ndo regulados por uma rede de principios e critérios técnicos, e que prometia ser
uma atividade ndo regrada, se transmuda em outra de signo contrario, em atividade regrada,

suscetivel de controle radical em sede jurisdicional.*

Eros Roberto Grau, por sua vez, explora a contradicdo existente entre a ndo
vinculagdo a nenhum standard, linha caracteristica da discricionariedade, e a vinculagdo a
standards, tipica das decisdes técnicas. Em face disso, afirma ser insustentavel a tese da
discricionariedade técnica®®, de onde se poderia concluir que, enquanto atividade técnica, a dita
“discricionariedade técnica” nao seria discricional.

Chega-se, entdo, a conclusdo de que “a atividade técnica, enquanto ndo

discricional ¢ fiscalizavel”®*

, 0 que inviabiliza o proprio conceito de discricionariedade técnica
(visto que esvaziado de toda e qualquer margem de escolha), reduzindo-o a mera atividade

vinculada a um parecer técnico.

Entdo, se reduzir a discricionariedade técnica a mera tecnicidade traz a negagédo
do conceito, € imperioso concluir que ela ndo se restringe tdo somente a apreciacdo de elementos
técnicos. Traz, além disso, a faculdade de escolha com margem em critérios administrativos, nota

caracteristica da competéncia discricional tipica.

Desse modo, ndo se pode afastar que discricionariedade técnica é
discricionariedade em toda regra como a discricionariedade administrativa, sem o que se perderia

o préprio conceito.*?

* Cf. SALAVERRIA, Juan lgartua Salaverria. Op. Cit. p. 27.

% GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e O Direito Pressuposto, Sdo Paulo: Malheiros Editores, 3 edigdo: 2000,
p. 159 e 160.

> SALAVERRIA, Juan lgartua. Op. Cit. p. 27, traducéo livre do original.

*2 SALAVERRIA, Juan Igartua. Op. Cit. p. 21.
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2.1.5. Discricionariedade técnica como modalidade de discricionariedade administrativa

Quem langa luz sobre a contradicdo aparente entre discricionariedade e técnica
é o0 autor Renato Alessi. Sua doutrina sobre o tema fundamenta o estudo do direito italiano, onde
0 conceito teve maior desenvolvimento, além de servir de pardmetro para o estudo da

discricionariedade técnica em outros paises, especialmente na Espanha e em Portugal.

Alessi aponta a nota distintiva entre a discricionariedade administrativa e a
discricionariedade técnica. Enquanto a primeira é observada nos casos em que a apreciacdo do
interesse publico diz respeito a utilizacdo exclusiva de critérios administrativos, a segunda se
verifica na exigéncia de critérios técnicos e de solucdo de questdes técnicas para apreciacao do

interesse publico, posterior ou concomitante.*®

Entretanto, ocorre grande variacdo na situacdo juridica, conforme haja ou nao
ligacdo da questdo técnica a uma questdo administrativa. Verificada a ligacdo, a administracéo
realizaria verdadeiro juizo de valor, havendo que se falar efetivamente em discricionariedade

técnica.

Assim, verifica-se que ha discricionariedade técnica nas hipdteses em que
critérios técnicos estdo efetivamente ligados a critérios administrativos, e questdes técnicas
ligadas a questbes administrativas, de forma tal que ficam absorvidas pela segunda. Somente
pode ser revista a solucdo técnica através de uma impugnacdo da solugdo da questdo

administrativa.
A discricionariedade técnica pode ser verificada nas seguintes hipdteses:

1. quando a solucdo da questdo técnica € pressuposto para a solucdo da questdo
administrativa, 0 que sucede no caso em que seja necessario comprovar, com base em
regras técnicas, a medida de uma qualidade ou atributo técnico, de forma que
comprovada esta qualidade ou atributo, corresponda a autoridade administrativa,
conforme critérios administrativos, estabelecer se dita medida é ou ndo suficiente para
justificar a acdo administrativa. A questdo técnica, neste caso, fica absorvida pela

5% ALESSI, Renato. Op.Cit., p. 196.
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questdo administrativa, sendo que a revisdo da primeira sé ocorre com a revisdo da

segunda. E o que se passa, por exemplo, se se decide sobre a demolicio de um prédio.

2. guando a questdo é Unica, mas deve resolver-se com critérios técnicos e administrativos
ao mesmo tempo. Tal sucede em todos os caso em que a atividade administrativa deva
se desenvolver através de uma atividade de natureza técnica. Ha, entdo, valoracéo
conjunta do interesse publico concreto e do meio para sua satisfacdo, sendo que a
autoridade deve levar em consideragdo as exigéncias do interesse publico, adaptando a
estes os ditames da técnica. Por exemplo, eleicdo de critérios de constru¢do de um
prédio, ponderando, conjuntamente, as técnicas e as necessidades, conforme

conveniéncia e oportunidade, que podem ser satisfeitas por cada uma.

Por conseguinte, somente ha que se falar de uma discricionariedade técnico-
administrativa nos casos em que 0s critérios técnicos estdo necessariamente ligados a critérios
administrativos. Conclui-se, entdo, que a discricionariedade técnica é a juncdo de analise
discricionaria e matéria técnica, sobre a qual sdo exercidos os juizos de oportunidade, havendo

apreciacio do interesse pablico em concreto para justificar a acdo administrativa>.

Por outro lado, ha casos em que os critérios técnicos independem de qualquer
critério administrativo. S8o as situagcdes em que a técnica € 0 Unico pressuposto para determinar a
acdo administrativa. Nesse casos, ndo ha margem para valoragdo do interesse publico. Cabe
apenas ao administrador decidir em conformidade com as condicGes técnicas fixadas

normativamente.

Desse modo, a revisdo de solucdo técnica nao traz nenhuma implicacdo sobre a
solucéo de questbes administrativas e, portanto, sobre a valoragdo de um interesse publico. O que
se verifica € a independéncia entre critérios técnicos e administrativos. Ha mera a comprovagéo
da existéncia fatica de uma qualidade de natureza técnica para aplicacdo de certa solugédo fixada
normativamente, sem implicar alteracdo na valoracdo de interesse publico, como, por exemplo, a

constatacdo de doenca contagiosa em animais para determinar seu sacrificio™.

> Renato Alessi, Op. Cit., p. 197 e 198.

> Renato Alessi, Op. Cit., p. 197 e 198.
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Nessas situacOes, discricionariedade e técnica sdo, efetivamente, inconciliaveis,
visto que ndo hé discricionariedade propriamente dita. O ato carece de valoracdo de conveniéncia
e oportunidade. Entdo, sendo a questdo meramente técnica, sua solugdo advém exclusivamente da
aplicacdo de regras técnicas, sem que haja faculdade alguma na apreciacdo diante do caso

concreto.

Nesse contexto, conforme a solucdo de certa matéria seja determinavel, ou nao,
tdo somente pela aplicacdo de critérios técnicos, a atividade do administrador € variavel. No
primeiro caso, sua atividade é de mera constatacdo da ocorréncia dos parametros técnicos fixados
normativamente, sendo, portanto, vinculada. No segundo, em que a norma nao fixa parametros
técnicos previamente, deixando-os a cargo da administracdo, cabe falar de discricionariedade

técnica.

A primeira das hip6teses, no dizer de Alessi, é verdadeira vinculago, tendo em
vista que a propria norma traz em si 0 parametro técnico a ser utilizado para a subsungdo dessa
mesma norma (que comporta em si a solucdo) e a atividade do administrador se restringe a mera

constatacdo desse critério para posterior aplicacdo da consequéncia prevista previamente.

Assim, a presenca de um conceito, método ou técnica ndo e suficiente para
caracterizar a discricionariedade técnica, apesar de ser tomado como sua nota caracteristica. Ndo
obstante ser dispensada como condigdo suficiente, a inser¢do de critérios técnicos ndo é
dispensada como condi¢cdo necessaria para a identificacdo da discricionariedade técnica. Deve

vir, porém, acompanhada de margens reais de opcao, sem as quais nao ha discricionariedade.

Nesse contexto, sdo fatores excludentes da discricionariedade técnica: (1) a
existéncia de solugdo pré-determinada pela norma, nos caso em que 0s critérios técnicos servem
apenas para o enquadramento da situacdo fatica, (2) que da orientacdo geral da norma decorra
inexoravelmente uma Unica solucéo, pois que ter-se-ia do mesmo modo um s6 resultado possivel,
sem margem de opc¢éo, ndo sendo suficiente a atribuicdo de poder se falece oportunidade para

exercé-lo®®.

° Cf. SALAVERRIA, Juan lgartua . Idem.

30



Jaqueline Mainel Rocha
Discricionariedade Técnica e Poder Normativo das Agéncias Reguladoras Brasileiras

Desse modo, a discricionariedade técnica esta presente na aplicacdo de
conceitos técnicos ou métodos ndo univocos, sendo indispensavel, pois, que o entendimento e/ou

aplicacdo da técnica em jogo permita margem sobre a qual se possa exercer juizo discricionario.>’

Pelo exposto, conclui-se que ndo ha que se falar em discricionariedade técnica
qguando ndo haja associacdo de critérios técnicos a administrativos para a tomada de uma
determinada decis@o, partindo de uma certa margem deixada pela lei para essa valoracdo

conjunta.

2.1.6. Justificativa da discricionariedade técnica

A nocéo de discricionariedade surge da impossibilidade de o legislador prever
nas leis todas as hipdteses faticas e suas respectivas solugdes ou de dar a solugdo mais adequada
para cada situagdo concreta. Entdo, em face da inviabilidade de engessar todas as medidas
administrativas em lei, é confiada ao administrador a faculdade de decidir, em face do caso
concreto, qual a melhor solucdo a ser adotada, dentre indiferentes juridicos, possibilitando-se,

assim, a governabilidade.

Como aponta Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

“Sob o ponto de vista pratico, a discricionariedade justifica-se, quer para evitar o automatismo
que ocorreria fatalmente se 0s agentes administrativos ndo tivessem sendo que aplicar
rigorosamente as normas preestabelecidas, quer para suprir a impossibilidade em que se
encontra o legislador de prever todas as situacdes que o administrador terd de enfrentar. Isto
sem falar que a discricionariedade é indispensavel para permitir o poder de iniciativa da
Administragdo, necessario para atender as infinitas, complexas e sempre crescentes
necessidades coletivas. A dinamica do interesse publico exige flexibilidade de atuagédo com
9558

a qual pode revelar-se incompativel o0 moroso procedimento de elaboragdo das leis.

(grifo nosso)

Assim, corrente na discricionariedade é a possibilidade de eleger entre uma

gama de alternativas igualmente justas da perspectiva do Direito.

°" Cf. SALAVERRIA, Juan lgartua . Op. Cit., p. 16.
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E necessario ressaltar previamente que o ato denominado discricionario €é
verdadeiramente ato exercido com poder ou competéncia discriciondria, trazendo em si a marca
do exercicio dessa competéncia ou poder da administracdo. N&o é, portanto, uma ato

discricionario em si, como ressalta informa Celso Anténio Bandeira de Mello.>®

Ressalte-se, contudo, que toda atuacdo do administrador deve ser balizada em
lei. Pode atuar apenas quando autorizado, diversamente dos cidaddos, a quem é facultado fazer

tudo que ndo é vedado.

Quanto a questdo da tecnicidade, observa-se no bojo da criacdo das agéncias a
necessidade de se atender com velocidade a demandas técnicas, seja na edicdo de normas,
inovando no ordenamento juridico, seja na resolucdo de pleitos administrativos relacionados a

analises de questdes técnicas especificas.

Decorrente dessas necessidades é que emerge a nocdo de discricionariedade

técnica.

Concernente ao ambito de independéncia do administrador na decisdo de
questdes técnicas, a discricionariedade técnica tem fundamento por estar justamente embasada no
aparato necessario para investigacdo da solucdo mais conveniente e oportuna quando se trata da

matéria técnica especifica, valorizando-se a atuacdo de 6rgdo administrativo especializado.

Assim, o elevado grau de especializagdo mostra-se como razéo para que fosse

<

atribuido as agéncias “uma esfera em que seus atos, mesmo os regulatorios, por envolverem

17960

conhecimentos técnicos, estavam fora do controle judicial”, 0 que se passou a entender por

discricionariedade técnica.

Nesse sentido, pode-se repartir a discricionariedade técnica em duas nogées: (1)
naquela que vai nortear a pratica de ato administrativo, em que normas existentes a priori fixam
margem de escolha segundo a apreciacdo de critérios técnicos combinados com juizo de

conveniéncia e oportunidade; e (2) naquela que norteia o exercicio da competéncia normativa

%8 DI PIETRO, Maria Silvia Zanella. Discricionariedade Administrativa na Constituicdo de 1988, Sdo Paulo:
Editora Altas, 1991, p.41.

% Celso Anténio Bandeira de Mello, Discricionariedade e Controle Jurisdicional, 22 edicdo, Malheiros Editores
Ltda.: S&o Paulo, 1996.
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com base técnica e de grande volatilidade (alto grau de modificacdo) na area em que exerce

regulacao setorial.

H& que se ressaltar, entretanto, que a maioria dos doutrinadores trata dessas
duas faces da discricionariedade técnica indistintamente, com o que resta prejudicada a
comunicabilidade necessaria para a compreensdo do tema, obscuridade que se buscara aclarar ao

longo deste estudo.

CAPITULO 111

PODER NORMATIVO DAS AGENCIAS REGULADORAS

3.1. Regulacéo

A definicdo de regulacdo tem relevancia para a compreensdo do papel das
agéncias reguladoras brasileiras. Ela é pressuposto da funcdo normativa exercida pelas agéncias
reguladoras, tendo em vista esta fungdo representa instrumental que possibilita a propria atuacdo

regulatoria das agéncias.

Né&o obstante a relevancia do tema, a nogédo de regulacdo nédo ¢ pacifica. Quanto
a amplitude do conceito, podem-se arrolar trés concepgoes:

“a) em sentido amplo, ¢ toda a forma de intervengdo do Estado na economia,

independentemente dos seus instrumentos e fins; b) num sentido menos abrangente, é a

intervencdo estadual na economia por outras formas que ndo a participagdo directa da

actividade econémica, equivalendo, portanto, ao condicionamento, coordenacdo e disciplina da

actividade econdémica privada; ¢) num sentido restrito, é somente o condicionamento normativo

da actividade econémica privada (por via de lei ou outro instrumento normativo).”®*

% Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. p. 135.
8 MOREIRA, Vital. Auto-regulacdo profissional e administracdo publica. Coimbra: Almedina, 1997, p. 34-35

apud SOUTO, Marcos Juruena Villela. Agéncias Reguladoras. p. 124-162. In: Revista de Direito Administrativo,
vol. 216, Rio de Janeiro: abril/junho 1999, P. 128.
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Assim, diversos sdo os vinculos pelos quais o Estado pode exercer regulacao:
tanto na producdo de normas que atinjam e condicionem a atuacdo do particular, quanto na
emanacdo de atos individuais e concretos, como licenca ou outorga para exercicio de certa
atividade, entre outros. Regulacdo se traduz, por conseguinte, em intervencdo do Estado na esfera

privada de atuacdo, direcionando 0 seu comportamento.

Carlos Ari Sundfeld destaca, conciliando as trés diferentes concepces, que:

“A regulagdo enquanto espécie de intervengdo estatal, manifesta-se tanto por poderes e acdes
com objetivos declaradamente econdmicos (0 controle de concentragbes empresariais, a
repressao de infragBes a ordem econdmica, o controle de pregos e tarifas, a admissdo de novos
agentes no mercado) como por outros com justificativas diversas, mas efeitos econdmicos
inevitaveis (medidas ambientais, urbanisticas, de normalizacdo, de disciplina das profissdes
etc.). Fazem regulacdo autoridades cuja missdo seja cuidar de um especifico campo de
atividades considerado em seu conjunto (o mercado de acgdes, as telecomunicacdes, a energia,
0s seguros de salde, o petrdleo), mas também aquelas com poderes sobre a generalidade dos
agentes da economia (exemplo: 6rgdos ambientais). A regulacdo atinge tanto os agentes
atuantes em setores ditos privados (o comércio, a induUstria, 0s servigos comuns — enfim, as
‘atividades econdmicas em sentido estrito’) como os que, estando especialmente habilitados,
operam em areas de reserva legal (prestagdo de ‘servicos publicos’, exploragdo de ‘bens

publicos’, exploragdo de ‘bens piiblicos’ e de ‘monopdlios’ estatais).” ®2

3.2. Poder normativo como trago marcante das agéncias reguladoras

O poder normativo é tido como uma das notas caracteristicas das agéncias
reguladoras, afinando-se com a noc¢ao estrita de regulacéo, tida como condicionamento normativo
da atividade econdmica. Dentre as diversas correntes doutrinarias, afirma-se sempre a existéncia
de poder normativo para os entes reguladores, apesar das divergéncias quanto a natureza desse
poder, tido como regulamentar e outras vezes ndao, ou mesmo contestado, por representar

contrariedade a separacdo dos poderes.

Conrado Hiibner Mendes expde claramente a importancia do poder normativo

na caracterizacao de um ente regulador:

62 SUNDFELD, Carlos Ari. Introducéo &s agéncias reguladoras. p. 17-38. In: Direito Administrativo Econémico.
S&o Paulo: Malheiros, 2000.
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“(...) os critérios que usamos até agora para classificar um ente regulador foram inuteis, ja que
ndo permitiram visualizar qualquer diferenca entre os entes analisados (todos seriam

reguladores, nenhum seria independente).

“Assim, escolhemos como um outro critério a competéncia normativa, entendendo-se por esta a
producdo de normas gerais, que podem ser veiculadas através de regulamentos (e, nesse caso, se

fala em poder regulamentar), resolu¢des, portarias, etc.

“Possuindo poder normativo, entdo, consideramos o ente uma agéncia reguladora. Esta sera,
portanto, ndo o ente que simplesmente exerca regulacdo em qualquer de suas formas, mas,

acima de tudo, o que possua competéncia para produzir normas gerais e abstratas que

interferem diretamente na esfera de direitos do particular.”®®

Vé-se que o fundamento para a existéncia de dito poder normativo guarda
pertinéncia com a atividade de regulacdo, que se faz necesséaria sobre cada setor que tem
relevancia social, passando, portanto, a ser submetido ao controle de uma agéncia reguladora. E
justamente a necessidade de impor normas para o desenvolvimento de um dado setor econémico
marcado pela velocidade de desenvolvimento tecnoldgico e pelo interesse social, que faz
imprescindivel a atribuicdo de tal poder as agéncias, suprindo a incapacidade legiferante do
Congresso Nacional sobre a amplitude de matérias técnicas, especificas dos diversos setores, em
velocidade compativel com o tempo mercadoldgico.

Desse modo, como efeito da evolugdo tecnoldgica, constata-se o aparecimento
de novos setores, “a clamar pautas normativas”; o acréscimo na complexidade das questdes
objeto de regulagdo, com a conseqiiente “necessidade de mais intrincados e especificos
instrumentos normativos”; e a separac¢do entre os campos do Direito, construidos sobre principios

cada vez mais préprios e especificos.®

Alexandre Santos de Aragdo justifica o fenbmeno da regulacdo setorial na

necessidade de o Estado do Segundo Pos-Guerra fazer frente a uma sociedade crescentemente

8 MENDES, Op. Cit. p. 129.

% MARQUES NETO. Op. Cit. p. 80. E continua o autor: “Todos estes fatores apontam para a dificuldade de se
manter a lei como instrumento exclusivo da acdo regulatéria e fonte Gnica do arcabouco regulametnar. Dai porque se
surge sempre a polémica em torno do principio da legalidade quando se discute a hodierna atividade regulatdria
estatal.” O debate introduzido por trecho sera travado a seguir.
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complexa e dinamica, em face da “impoténcia dos seus instrumentos tradicionais de atuagdo, o

. ~ ~ . .. . . . . g 65
que impos a adogao de mecanismos administrativos mais ageis e tecnicamente especializados”.

O avanco da sociedade p6s Segunda Guerra calhou em inadequacéo do modelo
das grandes codificaces, tracado no periodo pés Revolucdo Francesa, para resolver a totalidade
das questdes que comecavam a aparecer. A realidade, multifacetaria, passou a nao mais se
adequar a um ordenamento monocéntrico, exigindo, para que se promovesse 0 bem-estar da

coletividade, a formacao de ordenamentos setoriais, desenvolvidos pelas agéncias reguladoras.®

O poder normativo atribuido as agéncias reguladoras brasileiras encontra ponto
de partida nas leis e decretos que tratam do setor regulado. Deve-se evidenciar, nesse sentido,
que, relativamente ao grau de abertura para normatizacdo, as agéncias reguladoras apenas
implementam as politicas publicas tracadas para cada um dos setores, e néo as formulam.®” Isto é,
atuam para trazer efetividade as metas gerais presentes no ordenamento juridico, fazendo-o
mediante a edicdo de normas setoriais especificas, compondo, assim, subsistemas setoriais, como

veremos a seguir (item 3.3.2.).

3.3. Poder normativo das agéncias reguladoras e separacéo de poderes

Fervorosas criticas se levantam contra a atribuicdo de poder normativo as
agéncias reguladoras, sob o fundamento de que haveria agressdo a clausula pétrea da separacao
dos poderes.®®

Todavia, duas teorias sustentam, a partir de marcos teoricos diversos, a
atribuicdo de tais poderes as agéncias reguladoras. Uma delas, encabecada no direito brasileiro
por Eros Roberto Grau, diz que o poder normativo das agéncias reguladoras ndo é mais do que

decorréncia natural da separacdo de poderes — como formulada por Monstesquieu —, visto que 0

% ARAGAO, Alexandre Santos de. O poder normativo das agéncias reguladoras. p. 3-26. In: Revista Forense, vol.
354, marco/abril, Rio de Janeiro: Forense, 2001, p.4.
% Cf. ARAGAO, Op. Cit., p. 14.
67 Cf. SUNDFELD, Carlos Ari. Introducdo as agéncias reguladoras. p. 17-38. In: Direito Administrativo
Econdmico. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, P. 27 e SOUTO, Marcos Juruena Villela Souto. Agéncias Reguladoras. p.
124-162. In: Revista de Direito Administrativo, vol. 216, Rio de Janeiro: abril/junho 1999.

p.127.
% Este foi, inclusive, um dos principais fundamentos da Ac&o Direta de Inconstitucionalidade impetrada no Supremo
Tribunal Federal pelo Partido Comunista do Brasil, pelo Partido dos Trabalhadores, pelo Partido Democratico
Trabalhista e pelo Partido Socialista Brasileiro contra dispositivos da Lei n.° 9.472/1997, que instituiu a Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes, como trataremos a seguir.
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Executivo sempre foi incumbido de tratar de questdes conjunturais. A outra, sustenta o poder
normativo das agéncias com base na alteracdo da estrutura social, que fez necessaria a formacéo
de ordenamentos setoriais para fins de atender o avanco cientifico-tecnoldgico da sociedade atual,
e que esta adaptacdo representa evolugdo na forma de configuracdo do Estado e adequacédo do

modelo da separacao de podres.

3.3.1.Poder normativo conjuntural do Executivo.
Para Eros Roberto Grau®, admitir que a atribuicdo de poder normativo ao
Executivo, e por consequéncia as agéncias reguladoras (como integrantes do Executivo),
representa ofensa a separacdo de poderes é desconsiderar a evolucdo histdrica desse preceito
fundamental, como se pode verificar em Montesquieu™, Aristételes’, Bolingbroke’ e Locke”.
Retomando os ensinamentos de Montesquieu, Eros Roberto Grau leciona que
na construgdo do autor francés “ndo se cogita de uma efetiva separagdo de poderes, mas sim de

™ que devem ser exercidos em equilibrio. Além do mais, a separacio

uma distingao entre eles
de poderes é tragcada como critério de organizacdo do Estado, em que se atribuem,
preponderantemente, funcGes a cada um dos poderes. Assim, ao Poder Executivo compete,
precipuamente, exercer fungdes executivas, enquanto para o Poder Legislativo preponderam as
funcoes legiferantes.

Para Montesquieu, o Poder Executivo deve estar concentrado nas maos de uma
s0 figura, que seria 0 monarca, considerando a preponderancia de agdes momentaneas.

Montesquieu afirma, a partir dessa premissa, que “o Poder Executivo se exerce sempre sobre

% Cf. GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 32 ed., S&o Paulo: Malheiros, 2000, p. 167-
190.

" MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat, baron de la Bréde et de. O espirito das leis. 22 ed., Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 1995, p. 118-119.

" ARISTOTELES. Politica. Trad. Mario da Gama Kury, 3% ed., Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1997, p.
151-160.

2 Em escritos esparsos Brolingbroke enunciou a doutrina teorético-constitucional do equilibrio dos poderes: cf.
SCHMITT, Carl. Teoria de la constitucion. Trad. Francisco Ayala, Madri: Alianza Editorial, 1992, p. 187.

" LOCKE, John. Segundo tratado sobre o governo. Trad. E. Jacy Monteiro, Sdo Paulo: Instituto Brasileiro de
Difusdo Cultural, 1963, p. 91-93 (Colecédo Classicos da Democracia 11).

" GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 32 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 171.
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coisas momentineas”’, face & necessidade de tomada rapida de decisdes. Prossegue Eros

Roberto com o raciocinio:
“Em contrapartida, a verificacdo de que o Poder Legislativo se exerce sobre situacbes ndo
momentaneas, isto é, estaveis. Ora, se as situacbes que reclamam a atuagdo do Executivo, no
exercicio de uma capacidade normativa de conjuntura, sdo nitidamente de natureza
momentanea, dai poderiamos extrair a conclusdo da inexisténcia de incompatibilidade entre

. . . 976
esse exercicio e a doutrina postulada por Montesquieu.”

Percebe-se que a diferenciacdo entre poder e fungédo é pressuposto basico para
compreensdo da idéia de atribuicdo de poder normativo conjuntural ao Executivo. Somente assim
é admissivel que este Poder exerca fungdes ligadas a normatizagdo de situagdes conjunturais sem
desnaturar sua atribuicdo basica de executor, que, pela preponderancia de ocorréncia, faz com
que seja denominado Poder Executivo.

E de se ressaltar, portanto, que o acréscimo que Grau faz & teoria da separacéo
dos poderes de Montesquieu concerne ao exercicio de funcdo normativa pelo Executivo, que se
justifica quando esta funcéo esteja ligada a agdo de natureza momentéanea.

Para manter o desenvolvimento, o Estado deve, entdo, manter sua maquina em
consonancia com a realidade social. Descreve Grau a determinacdo dos fatores conjunturais sobre

0 poder normativo do Executivo:
“Nesse clima, a instabilidade de determinadas situagdes e estados econdmicos, sujeitos a
permanentes flutua¢des — flutuagdes que definem o seu carater conjuntural — impde sejam
extremamente flexiveis e dindmicos os instrumentos normativos de que deve lancar mao o
Estado para dar correcdo a desvios ocorridos no desenrolar do processo econémico e no curso
das politicas publicas que esteja a implementar. Ai, precisamente, o emergir da capacidade
normativa de conjuntura, via da qual se pretende conferir resposta a exigéncia de produgdo
imediata de textos normativos, que as flutuagdes da conjuntura econémica estdo, a todo o
tempo, a impor. A potestade normativa através da qual essas normas sdo geradas, dentro de
padrGes de dinamismo e flexibilidade adequados a realidade, é que denomino capacidade

normativa de conjuntura. Cuida-se — repita-se — de dever-poder, de drgdos e entidades da

> MONTESQUIEU. O espirito das leis. Colecdo Os Pensadores. V. XXI, trad. de Fernando Henrique Cardoso e
Ledncio Martins Rodrigues. Sdo Paulo, Editor Victor Civita, 1973, p. 160 apud GRAU, Eros Roberto. O direito
posto e o direito pressuposto. 32 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 171.

® GRAU. Op. Cit. p. 171.
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Administragdo, que envolve, entre outros aspectos, a definicdo de condicfes operacionais e

negociais, em determinados setores dos mercados.”’’

Figura, nesse ultimo trecho, aluséo direta as agéncias reguladoras, que sdo 0s
entes da Administracdo que ditam as normas para os setores de mercado.

Ao tratar sobre a natureza dos atos normativos emanados pelo Executivo, Grau
fixa conceito de norma juridica.”® Bebendo nos ensinamentos de Alessi”®, Grau incorpora ainda
as nocOes de primariedade e originalidade como atributos das norma juridica.

Grau chega a conclusdo final de que, mesmo primarias, no sentido de terem
forca inovadora, as normas emanadas pelo Executivo sdo decorrentes de poder derivado,
considerando que a funcdo normativa — marcada pela aptiddo para emanar estatui¢fes primarias —
pode assumir a figura de exercicio de poder originario ou de poder derivado.

Grau descreve, ainda assimilando a licdo de Alessi, a diferenciacdo entre lei e

norma, que determinam a diferenca entre funcéo legislativa e fungéo normativa.
“Alessi conclui sua exposigdo contrapondo as nog¢des de lei e de norma. Norma é todo preceito
expresso mediante estatui¢es primarias (na medida em que vale por forca prépria, ainda que
eventualmente com base em um poder ndo originario, mas derivado ou atribuido ao 6rgéo
emanante), ao passo que a lei é toda estatuicdo, embora carente de conteltdo normativo,
expressa, necessariamente com valor de estatuigdo primaria, pelos érgdos legislativos ou por
outros 6rgdos delegados daqueles. A lei ndo contém, necessariamente, uma norma. Por outro

lado, a norma ndo é necessariamente emanada mediante uma lei. E, assim, temos trés

. ~ Lo . A ~ - 5,80
combinacgOes possiveis: a lei-norma, a lei ndo-norma e a norma néo-lei.

Desse modo, a nogdo de fungdo normativa emerge a partir de uma concepgéo
material, enquanto a de funcédo legislativa emerge a partir de critério formal. Dai conclui Grau
que o ato de o Executivo emanar normas configura, materialmente, exercicio de funcéo

normativa e formalmente, exercicio de fungdo regulamentar, visto que ndo decorre de uma

" GRAU. Op. Cit. p. 172.

78 «(...) conceituaremos norma juridica como o preceito, abstrato, genérico, e inovador — tendente a regular o
comportamento social de sujeitos associados — que se integra no ordenamento juridico.”: GRAU. Op. Cit., p. 178.
" Como apontado por Alessi, configura caracteristica das normas juridicas a constituicéo de preceito primario, no
sentido de impor forca prdpria, autbnoma. Cf. ALESSI, Renato. Principii di diritto amministrativo. 42 ed., v. I.
Milano. Giuffré Editore, 1978, p. 5 apud GRAU. Op. Cit. p. 178.

% GRAU. Op. Cit., p. 179.
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delegacdao de funcgdo legislativa. Para ele, “o fundamento do poder regulamentar (...) estd nesta

atribuicdo de poder normativo” ao Executivo.
“Os regulamentos sdo estatuigdes primarias — impostas por forca propria — ainda que emanados
de um poder originario. Por isso se apresentam como derivados, no sentido de que devem
fundar-se sobre uma atribuicdo de poder normativo contida explicita ou implicitamente na

Constitui¢do ou em uma lei formal.”®

Conclui-se, pois, que, para Eros Roberto, o poder normativo exercido pelo
Executivo tem, formalmente, natureza regulamentar. E, portanto, derivado, pois necessariamente
sucede a uma previsao legal ou constitucional e tem forca priméria, logo normativa, por acrescer
inovacdo no ordenamento juridico. Vale acrescer que o autor nega que o fundamento do poder

regulamentar esteja no poder discricionario da Administracéo.

3.3.2. Poder normativo das agéncias reguladoras como reflexo da especializacdo setorial e

formacéao de subsistemas de normatizacao

Admite-se, como outra tese viavel para a atribuicdo de poder normativo as
agéncias reguladoras, que da especializagdo setorial advenha o poder normativo das agéncias

reguladoras, originando subespécies de ordenamentos juridicos derivados do estatal.®?

A especializacdo e a complexizacdo da vida humana geram demandas por
solucBes de problemas especificos, sem precedentes anteriores no ordenamento juridico. Assim,
faz-se necessaria a cunhagem de principios especificos para matérias especificas, que se amoldem

as novas demandas por elas apresentadas.

Desse modo, a estrutura de ordenamento monocéntrico — como concebido
depois de Revolugdo Francesa, com todas as garantias de geracdo de normas pelo Parlamento
eleito pelo povo — passou a ndo mais atender a demanda das pautas legislativas, tendo em vista o
aumento da complexidade social a partir da Il Guerra Mundial.

Alexandre Santos de Aragdo descreve que:

81 GRAU. Op. Cit., p. 181.

82 Cf. ARAGAO, Alexandre Santos de. O poder normativo das agéncias reguladoras. p. 3-26. In: Revista Forense,
vol. 354, marco/abril, Rio de Janeiro: Forense, 2001, p.10 e MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A Nova
Regulacdo Estatal e as Agéncias Independentes. p. 72-98.In: In: SUNDFELD, Carlos Ari (org.). Direito
Administrativo Econémico, Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2000, p.83
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“(...), verificou-se que ndo bastava a edicdo de leis especiais pelo Poder Legislativo. Impunha-
se também a especializacdo das fontes do Direito e dos respectivos 6rgdos emanadores. O Poder
Legislativo, essencialmente politico e atuando mediante processos necessariamente lentos, viu-
se incapaz de lidar com a complexidade, pluralidade e tecnicismo das matérias que
demandavam a sua atuagéo.

“Tornou-se, entdo, imperioso, ndo apenas a especializacdo das matérias a serem reguladas,
como também dos 6rgdos incumbidos da expedicao das respectivas normas, que, em virtude dos
seus amplos poderes, deveriam, para exercé-los satisfatoriamente e com observancia dos
canones do Estado de Direito, estarem, na medida do possivel, livres das injungdes politicas
parciais.

“A conjungdo destes fatores — criacdo de drgdos independentes encarregados da regulagéo de
atividades especificas dotadas de grande conteldo técnico, resultou nos ordenamentos

setoriais.” &

Leciona Carlos Ari Sundfeld que o Poder Legislativo edita leis com alto grau de
abstracdo e generalidade, como sempre fez. Contudo, em face dos novos tempos, e novas
demandas sociais, “agora estas normas nao bastam”. Para o autor, ha necessidade de normas
“mais diretas para tratar das especificidades, realizar o planejamento dos setores, viabilizar a
interven¢do do Estado em garantia do cumprimento ou a realizacdo” dos valores legalmente e
constitucionalmente consagrados. Assim, a atribuicdo de poder normativo as agéncias
reguladoras ndo € excludente do poder de legislar, significa, somente, o “aprofundamento da
atuacdo normativa do Estado.”®*

Tem-se, por conseguinte, que, com a alteracdo de estrutura social, galgada na
pluralizagdo e na veloz alteracao tecnoldgica, se fez imprescindivel o “reconhecimento de novos
graus do exercicio autbnomo de competéncias normativas, com a emergéncia de mecanismos de
controle mais finalisticos do que hierarquicos.”®

A garantia desse sistema provém do atendimento ao devido processo legal na
producdo das normas. Obedecendo aos preceitos emanados nas leis instituidoras, e nos
respectivos Decretos regulamentares, tanto em matéria procedimental quanto material, e visando

a realizacdo dos valores constitucionais, estd sendo consagrado o Estado de Direito.

8 ARAGAO, Op. Cit. p. 15.

8 SUNDFELD, Carlos Ari. Introduc&o as agéncias reguladoras. p. 17-38. In: Direito Administrativo Econémico.
Sé&o Paulo: Malheiros, 2000, p. 27.

% ARAGAO, Idem.
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Consequentemente, como as leis atribuidoras de poder normativo as agéncias

. . . 86
reguladoras possuem “baixa densidade normativa”

, por cuidarem de ampla gama de assuntos
com tratamento superficial ou principioldgico, fica a cargo destes entes desenvolver as normas

setoriais, a fim de regular o seu respectivo setor de atuacgéo.

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

“Estas leis geram a categoria das leis-quadro (lois-cadre) ou standartizadoras, préprias das

materias de particular complexidade técnica e dos setores suscetiveis a constantes mudancas

A . o 7
econdmicas e tecnologicas.” 8

CAPITULO IV

DISCRICIONARIEDADE TECNICA COMO FUNDAMENTO DO PODER
NORMATIVO ATRIBUIDO AS AGENCIAS REGULADORAS BRASILEIRAS:
PRECEITOS DIRETIVOS E STANDARDS COMO MEDIADORES DESTA
COMPETENCIA

4.1. Preceitos diretivos, discricionariedade e poder normativo

Como discorrido acima, os fundamentos da discricionariedade se encontram
plantados em lei. Com isso concorda toda a doutrina, tanto patria e alienigena, mesmo divergindo
fortemente sobre a estrutura normativa que comporta a discricionariedade, quanto ao modo como

é veiculada, margens de escolha, conceitos juridicos indeterminados ou ainda teorias mistas.®®

Retomando esta noc¢do inicial, discorrida no capitulo Ill — de que mesmo a
atuacdo discricionaria do administrador deve encontrar permissivo legal — pode-se afirmar que ha

duas margens legais para atuacdo do administrador em exercicio de competéncia discricionéria,

% ARAGAO, Op. Cit. p. 18.

8 ARAGAO. Op. Cit. p. 19.

8 Para maior aprofundamento no tema, vide BACIGALUPO, Mariano. La Discrecionalidad Administrativa
(estructura normativa, control judicial y limites constitucionales de su atribucién), Madrid: Marcial Pons, 1997.
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que se ligam a introducdo de duas formas permissivas na lei: a dos preceitos normativos e dos

preceitos diretivos®.

Ensina-nos Juan lgartua Salaverria® que, muitas vezes, sdo inseridos na lei
regedora de determinada situacao juridica critérios que funcionam como diretivas. Estas, apesar
de possuirem eficacia imperativa, diferem das normas, pois, ndo contém a regulacéo direta de um

pressuposto de fato, mas servem para estabelecé-lo.

Por outras palavras, norma e diretiva tém objetivos distintos. A primeira regula
diretamente uma realidade fatica, sendo que a partir dela se aplica diretamente o direito, enquanto
a segunda orienta como deve fixar-se a regulacdo, ndo havendo, em decorréncia dela, aplicacéo

direta.

Duas situagdes diversas se apresentam a Administracdo, pois. Diante de um
preceito normativo, cumpre-lhe aplicar a solugdo previamente tracada para a situacdo fatica.
Diante de um preceito diretivo, cabe a Administracao atuar discricionariamente, decidindo como

se regula tal ou qual pressuposto de fato (com base nos critérios estipulados).

Contudo, ha de se questionar como a dita margem discricionaria conferida pela

presenca em lei de uma diretiva sera preenchida.

Pode o preenchimento de uma diretiva ser feito diretamente pela pratica de um
ato administrativo ou requer a edi¢cdo de normatividade especifica para preencher a margem de

regulacdo deixada legalmente para a atuacdo da administragcao?

Aponta-nos Seabra Fagundes®!, bem como Maria Sylvia Zanella Di Pietro®, a

presenca de margens de discricionariedade entre os trés Poderes, iniciando-se uma gradacao a

8 Cf. SALAVERRIA, Juan lgartua. Discrecioalidad técnica, motivacion y control jurisdiccional, 12 edi¢do, Madrid:
Editorial Civitas S.A., 1998, p .17 e 18.

% Cf. SALAVERRIA, Juan lgartua. Idem.

%% FAGUNDES, Seabra. Conceito de Mérito no Direito Administrativo, p. 195 e 196. In: Revista de Direito
Administrativo, Selecdo Histdrica: Matéria publicada em ndmeros antigos (de 1 a 150), Rio de Janeiro: Editora
Renovar, 1991, ensina que: “Sendo o Poder Legislativo o criador da norma juridica, do direito positivo ordinario,
somente sujeito a suprema autoridade da Constituicdo, a sua discricionariedade ¢ a mais ampla. (...) “(§)” No exercer,
porém, a sua atividade discricionéria, o legislador ndo esgota as possibilidades de op¢do peculiares ao exercicio da
atividade estatal. As vezes por abstencio voluntéria, outras (... ) pela impossibilidade de abranger (...) as maltiplas
realidades supervenientes. “(§)” Oferece-se, entdo, margem ao exercicio de discricdo pelos 6rgdos meramente
executores — o Poder Administrativo ¢ o Poder Judiciario. “(§)” Ao primeiro, atuando sobre u’a massa de relagdes
juridicas e de fato muito maior que o segundo, tendo sobre si a responsabilidade do funcionamento permanente,
continuo, ininterrupto da vida coletiva sob a agdo e do incentivo do Estado, fica, por isto mesmo, com um largo
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partir do Legislativo. Assim, entre a atuacdo legislativa, dotada de margem mais ampla de
discricionariedade (a quem incumbem inovar primeiramente no ordenamento juridico), e a
atuacdo do Poder Executivo, seria deixada margem discriciondria a ser completada pela

Administracdo ao se deparar com as situagdes concretas descritas em tese na norma.

Trazendo o tema para o contexto de atuacdo de autoridades independentes — no
presente caso as agéncias reguladoras —, ensina-nos Silvano Labriola que a margem discricionéria
deixada em lei para atuacdo de autoridades independentes deve ser desenvolvida por meio de
edicdo de atos normativos. Descreve o autor que:

“O Legislador, de fato, se limita a fixar poucos principios, sobretudo a indicar os valores a

serem perseguidos pela autoridade (...). A autoridade independente possui uma

discricionariedade consideravelmente ampla conferida pela lei para preencher os espagos por

ela deixados e para desenvolver os principios nela estabelecidos. A normatizacdo da autoridade

teria nesta hipotese, de fato, forga primaria.”%

Nesse sentido, em face do baixo grau de disciplinamento trazido na lei, que
contém uma diretiva, resta para o ato emanado pela autoridade independente tracar a norma para
aplicacdo direta aos casos concretos, no sentido descrito por Alessi (item 3.3.1.), quando se refere

ao atributo de primariedade caracteristico das normas, porque valem por forca propria.

Daniéle Bourcier complementa, ainda, que a formulacdo de leis sem a
especificacdo de grandes elementos pelos quais se pautara a atuacdo do administrador tem por

objetivo “introduzir uma vagueza que permita o trato dos fendmenos sociais, muito fugazes para

campo a atividade discricionaria, ou seja, a atividade que implica escolhe entre critérios. “(§)”(...) “(§)”Sendo a
discricdo do legislador a mais ampla em conteddo e a primeira a manifestar-se, cronologicamente, no processus de
expressdo da vontade do Estado, a discricdo reservada ao administrador e ao juiz pode dizer-se, em certo sentido,
residual. Exerce-se no que ndo tenha sito regulado pela lei. Onde e quando se manifeste, em toda a plenitude, a
discrigdo do Poder Legislativo, ja ndo havera opgdes confiadas aos Poderes Executivo e Legislativo no processus de
expressdo da vontade estatal. Exaurindo a lei as possibilidades de escolha, ndo resta sendo cumpri-la,
individualizando a solucéo por ela predeterminada.

%2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella na obra Discriconariedade Adminsitrativa na Constituicdo de 88, Sdo Paulo:
Editora Altas, 1991, p. 44 e ss., traz reflexdes sobre a questdo da gradacdo da discricionariedade entre os Poderes.
Ressalta, contudo, que o Poder Judiciario ndo se encaixa nessa no¢do, visto que sua atuacao condiz, eminentemente,
com a interpretacdo da lei, e ndo com o exercicio de opcGes abertas pela lei.
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994

Se prestarem ao aprisionamento em uma regra precisa’ ', que é justamente a margem deixada

para atuacdo técnica-discricionaria das agéncias reguladoras.

Evidencia-se, portanto, que, como os comandos diretivos ndo se mostram aptos
(ou suficientes) para serem aplicados diretamente ao caso concreto, é necessaria a edicdo de
regulacao especifica, a fim de adaptar o preceito diretivo genérico constante em lei a realidade
que se apresenta. Pode-se concluir, entdo, como consequiéncia do que discorre Salaverria, haver a
complementacédo de diretivas por meio de regulacdo editada pela Administracdo, preenchendo-se,
desse modo, a margem discricionaria — na hipotese de discricionariedade técnica, pois referente a

setor técnico especifico regulado — deixada legalmente.

Alexandre Santos de Aragdo, discorrendo sobre o tema, propde as categorias de
situacOGes normativas da lei em face da sua regulamentacgéo. Divide os tipos de lei em: (a) leis de
densidade normativa exaustiva; (b) leis de grande densidade normativa; e (c) leis de baixa

densidade normativa.

As leis de densidade normativa exaustiva disciplinam matérias sob reserva
absoluta de lei formal, devendo o legislador “dispor sobre a matéria de forma, completa, sendo-
lhe vedado deixar qualquer espaco para juizos discricionarios.”” As leis de grande densidade
normativa se referem as leis em geral. Sdo aquelas que, pela doutrina tradicional, normatizam
suficientemente as matérias, deixando apenas o detalhamento das obrigacGes ja previamente
fixadas. J& as leis de baixa densidade normativa — guardando identidade com a nocdo de diretiva
trazida por Salaverria, discorrida supra — sdo as que estabelecem “apenas parametros bem gerais
da regulacao a ser efetuada pela Administracdo Publica.” Esta categoria de leis configura “leis-
quadro (lois-cadre) ou standarizadas, proprias das matérias de grande complexidade técnica ou

suscetiveis de constantes mudancas.”®

% LABRIOLA, Silvado. Le Autorita Indipendenti: Da fattori evolutivi ad elementi della transizione nel Diritto
Pubblico Italiano, Giuffré, Milano, 1999, p. 15 apud ARAGAO, Alexandre Santos de. O poder normativo das
agéncias reguladoras. p. 3-26. In: Revista Forense, vol. 354, mar¢o/abril, Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 19.

% BOURCIER, Daniéle. La Décision Artificielle. Puf, 1995, p. 61 apud ARAGAO, Alexandre Santos de. O poder
normativo das agéncias reguladoras. p. 3-26. In: Revista Forense, vol. 354, marco/abril, Rio de Janeiro: Forense,
2001, p. 19.

% ARAGAO, Alexandre Santos de. Principio da Legalidade e Poder Regulamentar no Estado Contemporaneo. p.
109-129. In: Revista de Direito Administrativo, vol. 225, Rio de Janeiro: julho/setembro 2001, p. 120.

% ARAGAO. Op. Cit., p. 122.
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“Estas leis, em processo de franca proliferagdo, ndo ddo maiores elementos pelos quais o
administrador deva pautar a sua atuagdo ou regulamentacdo, referindo-se, genericamente, a
valores morais, politicos e econdmicos existentes na sociedade (salde publica, utilidade

publica, competicdo no mercado, universalizacdo do ensino, precos abusivos, continuidade dos

servicos publicos, regionalizagdo, etc.)””’

Consequentemente, a Administracdo — especificamente as agéncias reguladoras
— recebe a incumbéncia de integrar o contetdo tracado na lei — ou seja, a diretiva — visto que as
leis deste modo formuladas visam, justamente, a deixar esta abertura, que devera ser preenchida
com base em critérios tracados ndo sé por escolhas discricionarias, mas também pela avaliacdo

conjunta de critérios técnicos, como tratado no capitulo 11, marca dos entes reguladores setoriais.

4.2. Leis instituidoras das agéncias reguladoras: ordenamento juridico brasileiro

Observa-se no ordenamento juridico brasileiro que as leis que instituiram as
agéncias reguladoras deixam explicita a competéncia atribuida a estes entes para normatizar os

respectivos setores que regulam, dentro dos principios gerais das leis regedoras do setor.

Essa constatacdo, emergente das leis criadoras das agéncias reguladoras, suscita
a questdo de constituir ou ndo tal atribuicdo expressa de competéncia delegacédo legislativa ou se

ndo passa de competéncia regulamentar, tema que sera tratado a seguir.

Passemos primeiramente a analise da legislacdo, a fim de colhermos elementos

para discussao.

Agéncia Nacional de Telecomunicacfes — Anatel, prevista constitucionamente
como 0Orgdo regulador do setor de telecomunicacdes, foi criada pela Lei n.° 9.472/97 (Lei Geral
de Telecomunicacbes — LGT), que disciplinou sua estrutura e orgaos basicos. Referida lei traca
em seu art. 19 as competéncias da agéncia, dentre elas a de expedir normas “quanto a outorga,
prestacdo e fruicdo dos servicos de telecomunicagdes no regime publico” (IV), “sobre prestacao
de servico de telecomunicagdes em regime privado” (X), “expedir normas e padrdes a serem

cumpridos pelas prestadoras de servicos de telecomunicacfes quanto aos equipamentos que

% ARAGAO. Op. Cit., p. 123.
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utilizarem”(XII), e “expedir normas e padrdoes que assegurem a compatibilidade, a operagao
integrada e a interconexdo entre as redes, abrangendo inclusive os equipamentos terminais”
(XIV), ou seja, especifica que a competéncia para a expedi¢do de normas esté adstrita aos setores
técnicos especificos, visando a implementacdo dos objetivos fixados em lei. O art. 22, inciso 1V,
dispoe, ainda, que compete ao Conselho Diretor “editar normas sobre matérias de competéncia da
Agéncia”. Além disso, 0 inciso Il do art. 22, prevé a edi¢do de normas especificas de licitagdo e
contratos no &mbito da Agéncia.

Logo depois da edicdo da LGT, foi impetrada a Acdo Direita de
Inconstitucionalidade n.° 1.668-5/DF pelos Partidos Comunista do Brasil, dos Trabalhadores,
Democratico Trabalhista e Socialista Brasileiro diante o Supremo Tribunal Federal, atacando
diversos dispositivos, dentre eles 0s que prevéem competéncia normativa para a Anatel.

O principal argumento utilizado para sustentar a inconstitucionalidade dos
dispositivos foi o de que eles feriam o principio da separacdo dos poderes, eleito como clausula
pétrea no ordenamento juridico brasileiro, conforme emerge do disposto nos arts. 2° e 60, § 4°,
inciso 111 da Constituicdo Federal.

Especificamente sobre a competéncia normativa da Anatel, foi suscitada a
inconstitucionalidade dos seguintes dispositivos: (a) incisos IV e X do art. 19, em face dos arts. 5°
21, inciso XIl, art. 48, inciso Xll, 68 da Carta Magna e do art. 25 do Ato das Disposi¢oes
Constitucionais Transitdrias; (b) inciso Il do art. 22.

Em medida liminar, o Ministro Marco Aurélio Mello, decidiu o seguinte:

(a) Quanto aos incisos IV e X do art. 19, emprestou a eles interpretacdo
conforme a constituicdo, isto €, “a atuacdo da Agéncia ha de fazer-se de acordo com as normas de
ambito legal e regulamentar de regéncia”, considerando, como pressuposto, que talvez os
referidos incisos estejam “ligados a questdes simplesmente administrativas da prestacdo dos
servigos de telecomunicac@es no regime publico e no regime privado”, notando-se a presun¢édo de
que “os preceitos a serem expedidos observem o que ja se contém no arcabouco normativo, sob
pena, ai sim, de extravasamento, a resolver-se no campo da legalidade”. Percebe-se, neste trecho
final, a remissdo ao controle de legalidade das normas expedidas pela Agéncia em face da
legislacdo vigente, exercido pelo Superior Tribunal de Justica.

(b) Quanto ao inciso Il do art. 22, foi emprestado ao dispositivo interpretacao

consentanea, sem reducdo de texto, considerando que a competéncia atribuida ao Conselho
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Diretor da Agéncia “ndo ha de resultar no afastamento das normas gerais e especificas de
licitagdo previstas nas leis de regéncia.” Fica, portanto, adstrita ao atendimento de peculiaridades
prépria dos servicos.

Percebe-se da analise tecida na medida liminar que a questdo foi tratada a partir
da premissa de que as normas editadas pela Agéncia ndo podem contrariar disposicOes legais.
N&o se enfrentou a questdo da delegacéo legislativa, conforme suscitado pelos requerentes, no
sentido de que as normas editadas pela Anatel podem ser primérias, trazendo inovagGes no
ordenamento juridico e novas obrigacdes para os particulares.

Jaa Lei n.° 9.427, de 26 de dezembro de 1996 que institui a Agéncia Nacional
de Energia Elétrica - ANEEL, além de disciplinar o regime das concess@es de servi¢os publicos
de energia elétrica e dar outras providéncias, da tratamento diferente no que diz respeito a
competéncia para editar normas. Em seu art. 3°, que trata das incumbéncias da ANEEL, ha

previsdo no inciso | do seguinte:

“Art. 3° Além das incumbéncias prescritas nos arts. 29 ¢ 30 da Lei n°® 8.987, de 13 de fevereiro
de 1995, aplicaveis aos servigos de energia elétrica, compete especialmente a ANEEL:

| - implementar as politicas e diretrizes do governo federal para a exploracédo da energia elétrica
e 0 aproveitamento dos potenciais hidraulicos, expedindo os atos regulamentares necessarios ao

cumprimento das normas estabelecidas pela Lei n® 9.074, de 7 de julho de 1995; (...)”

Isto €, a ANEEL teria competéncia para expedir regulamentos visando ao
cumprimento de normas fixadas em lei, o que significa, em principio, pouca inovacgdo diante do
papel tradicional da Administracdo Publica.

Todavia, pode-se observar no art. 2°%

do mesmo diploma legal que se faz
referéncia ao papel de reguladora que tém a ANEEL, o que demonstra a compatibilizacdo com a
necessidade de expedicdo de normas setoriais reguladoras, ndo s6 meramente para fiel execugdo

de lei.

% «Art. 2° A Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL tem por finalidade regular e fiscalizar a produgéo,
transmissao, distribuicdo e comercializacdo de energia elétrica, em conformidade com as politicas e diretrizes do
governo federal. Paragrafo Unico. No exercicio de suas atribuicfes, a ANEEL promovera a articulagdo com o0s
Estados e o Distrito Federal, para o aproveitamento energético dos cursos de agua e a compatibilizacdo com a
politica nacional de recursos hidricos.”
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“Art. 2° A Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL tem por finalidade regular e
fiscalizar a producéo, transmissdo, distribuicdo e comercializacdo de energia elétrica, em
conformidade com as politicas e diretrizes do governo federal. Paragrafo Gnico. No exercicio de
suas atribuicdes, a ANEEL promovera a articulacdo com os Estados e o Distrito Federal, para o
aproveitamento energético dos cursos de agua e a compatibilizacdo com a politica nacional de

recursos hidricos.”

Para a Agéncia Nacional do Petroleo — ANP —, instituida pela Lei n.° 9.478, de
6 de Agosto de 1997, o panorama legal de suas competéncias normativas se configura de modo
mais sutil, comparado com o da ANEEL. No art. 8 da referida Lei*® é fixada, como primeira

% «Art 8 A ANP tera como finalidade promover a regulacdo, a contratacdo e a fiscalizacdo das atividades
econdmicas integrantes da industria do petréleo, cabendo-lhe:

I - implementar, em sua esfera de atribui¢des, a politica nacional de petroleo e gas natural, contida na politica
energética nacional, nos termos do Capitulo | desta Lei, com énfase na garantia do suprimento de derivados de
petroleo em todo o territorio nacional e na protecdo dos interesses dos consumidores quanto a prego, qualidade e
oferta dos produtos;

Il - promover estudos visando a delimitagdo de blocos, para efeito de concessdo das atividades de exploracéo,
desenvolvimento e producéo;

Il - regular a execugdo de servicos de geologia e geofisica aplicados a prospeccdo petrolifera, visando ao
levantamento de dados técnicos, destinados a comercializacdo, em bases ndo-exclusivas;

IV - elaborar os editais e promover as licitacBes para a concessdo de exploracdo, desenvolvimento e producéo,
celebrando os contratos delas decorrentes e fiscalizando a sua execucéo;

V - autorizar a pratica das atividades de refinagcdo, processamento transporte, importacdo e exportacdo, na forma
estabelecida nesta Lei e sua regulamentacéo;

VI - estabelecer critérios para o célculo de tarifas de transporte dutoviario e arbitrar seus valores, nos casos e da
forma previstos nesta Lei:

VII - fiscalizar diretamente, ou mediante convénios com 6rgdos dos Estados e do Distrito Federal. as atividades
integrantes da industria do petrdleo, bem como aplicar as sangdes administrativas e pecuniarias previstas em lei.
regulamento ou contrato;

VI - instruir processo com vistas a declaragdo de utilidade publica, para fins de desapropriacdo e instituicdo de
serviddo administrativa, das areas necessarias a exploragdo, desenvolvimento e producdo de petréleo e gés natural,
construcéo de refinarias, de dutos e de terminais;

IX - fazer cumprir as boas préaticas de conservagdo e uso racional do petrdleo, dos derivados e do gas natural e de
preservacdo do meio ambiente;

X - estimular a pesquisa e a ado¢do de novas tecnologias na exploracdo, producdo, transporte, refino e
processamento;

XI - organizar e manter o acervo das informacdes e dados técnicos relativos as atividades da indUstria do petroleo;
XII - consolidar anualmente as informacdes sobre as reservas nacionais de petréleo e gas natural transmitidas pelas
empresas, responsabilizando-se por sua divulgacéo;

XII1 - fiscalizar o adequado funcionamento do Sistema Nacional de Estoques de Combustiveis e o cumprimento do
Plano Anual de Estoques Estratégicos de Combustiveis, de que trata o art. 4° da Lei n° 8.176, de 8 de fevereiro de
1991;

XIV - articular-se com os outros érgaos reguladores do setor energético sobre matérias de interesse comum, inclusive
para efeito de apoio técnico ao CNPE;

XV - regular e autorizar as atividades relacionadas com o abastecimento nacional de combustiveis, fiscalizando-as
diretamente ou mediante convénios com outros 6rgdos da Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios.

Art 9° Além das atribuicdes que lhe sdo conferidas no artigo anterior, cabera a ANP exercer, a partir de sua
implantacdo, as atribuicdes do Departamento Nacional de Combustiveis - DNC, relacionadas com as atividades de
distribuicéo e revenda de derivados de petréleo e alcool, observado o disposto no art. 78.
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finalidade da ANP, a de regular “as atividades econdmicas integrantes da industria do petroleo”,
esmiucando-se nos incisos suas atribuic@es, dentre as quais figura algumas vezes a regulacédo
(incisos 111 e XV), podendo-se considerar disposi¢cdo no mesmo sentido a do inciso I, que fala em
implementacdo de politicas publicas em usa esfera de atribui¢des, e a do inciso VI, que trata de
fixacdo de critérios para nortear o calculo de tarifas. Vale ressaltar, entretanto, que nao é feita
referéncia direta a expedicdo de normas, como no caso da Anatel ou mesmo a regulamentacao

necessaria para o cumprimento da Lei do setor, como no caso da ANEEL.

Resultado da conversdo em lei da Medida Provisoria n.° 1.791, de 1998, foi
editada a Lei n.° 9.782, de 26 de janeiro de 1999, que define o Sistema Nacional de Vigilancia
Sanitéria, cria a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA — e da outras providéncias.
Conforme dispde o art. 6° da Lei, a ANVISA terd por “finalidade institucional a prote¢dao da
salde da populacdo, por intermédio do controle sanitario (...) de produtos e servigos submetidos a
vigilancia sanitéria(...).” Vale ressaltar que o setor regulado pela ANVISA nao se caracteriza pela
transferéncia da prestacdo de servicos publicos, cujo titular é o Estado, a particulares. Na
verdade, apesar do interesse social e do fato de que a saude é dever do Estado, sempre houve

compartilhamento do setor entre iniciativa privada e atuacao estatal.

Dentre as atribuicbes da ANVISA, listadas no art. 7° da Lei, consta
expressamente referéncia a competéncia para “estabelecer normas”, utilizando-se a mesma

técnica legislativa presente da Lei n.° 9.472/97, que cria a Anatel.

“Art. 7°. Compete & Agéncia proceder a implementagdo e a execucdo do disposto nos incisos 11

e VIl do art. 2° desta Lei, devendo:

I-(..)

111 — estabelecer normas, propor, acompanhar e executar as politicas, as diretrizes e as agdes de
vigilancia sanitaria;

IV — estabelecer normas e padrdes sobre limites de contaminantes, residuos tdxicos,

desinfetantes, metais pesados e outros que envolvam risco a saude;

.)

Na doutrina, faz-se, todavia, a ressalva de que a atuacdo normativa da ANVISA

seria ndo propriamente inovadora, tendo em vista que o setor por ela controlado ja teria
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arcabouco juridico completo™®

, composto por leis especificas para cada categoria de atuacao,
como por exemplo, controle de medicamentos, tratado na Lei n.° 6.360, de 23 de setembro de

1976.

A proxima agéncia a ser criada no ordenamento juridico brasileiro foi a
Agéncia Nacional de Saude Suplementar — ANS, instituida pela Lei n.° 9.961, de 28 de janeiro de
2000, cuja finalidade institucional ¢ “promover a defesa do interesse publico na assisténcia
suplementar a saude, regulando as operadoras setoriais” (art. 3°). Nota-se, desde o art. 1° da
referida Lei que sdo evidenciados os poderes normativos atribuidos a esta agéncia, quando se
explicita que a ela incumbe a regulacdo e normatizacdo ‘“das atividades que garantam a
assisténcia suplementar a saide” No art. 4° da Lei sdo arroladas as competéncias da ANS. Dentre
elas, percebe-se que diversos Incisos trazem os termos ‘“normatizar”, “estabelecer normas” e
“estabelecer critérios”, o que caracteriza a competéncia normativa setorial desta agéncia,
utilizando-se técnica legislativa similar a utilizada para a instituicdo de competéncias da Anatel,
em que para cada atribuicdo de editar normas vinha vinculada com um ramo especifico do setor

regulado.

“Art 1° E criada a Agéncia Nacional de Saide Suplementar - ANS, autarquia sob o regime
especial, vinculada ao Ministério da Salde, com sede e foro na cidade do Rio de Janeiro - RJ,
prazo de duracdo indeterminado e atuacdo em todo o territdrio nacional, como érgdo de
regulacdo, normatizacdo, controle e fiscalizacdo das atividades que garantam a assisténcia

suplementar a saude.” (grifo nosso)

“Art 3° A ANS tera por finalidade institucional promover a defesa do interesse publico na
assisténcia suplementar a satde, regulando as operadoras setoriais, inclusive quanto as suas
relacbes com prestadores e consumidores, contribuindo para o desenvolvimento das acfes de

salide no Pais.” (grifo nosso)

“Art 4° Compete a ANS:

100 cf, LEONCIO JUNIOR, Waldir. A teoria da deslegalizagdo como fundamento do poder normativo das agéncias
reguladoras. p. 34-44. In: Revista de Doutrina e Jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Distrito Federal e
Territorios, vol. 63, Brasilia: maio-agosto 2000, p. 37.
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| - propor politicas e diretrizes gerais ao Conselho Nacional de Satde Suplementar - Consu para
a regulacao do setor de saude suplementar;

Il - estabelecer as caracteristicas gerais dos instrumentos contratuais utilizados na atividade das
operadoras;

I11 - elaborar o rol de procedimentos e eventos em saude, que constituirdo referéncia basica para
os fins do disposto na Lei n® 9.656, de 3 de junho de 1998, e suas excepcionalidades;

IV - fixar critérios para os procedimentos de credenciamento e descredenciamento de
prestador de servico as operadoras.

V - estabelecer parametros e indicadores de qualidade e de cobertura em assisténcia a sadde
para os servicos proprios e de terceiros oferecidos pelas operadoras;

VI - estabelecer normas para ressarcimento ao Sistema Unico de Satde - SUS;

VIl - estabelecer normas relativas a adocdo e utilizacdo, pelas operadoras de planos de
assisténcia a salde, de mecanismos de regulacdo do uso dos servicos de salde;

VI - deliberar sobre a criagdo de camaras técnicas, de carater consultivo, de forma a subsidiar
suas decisoes;

IX - normatizar os conceitos de doenca e lesdo preexistentes;

X - definir, para fins de aplicacdo da Lei n © 9.656, de 1998, a segmentacdo das operadoras e
administradoras de planos privados de assisténcia a salide, observando as suas peculiaridades;
X1 - estabelecer critérios, responsabilidades, obrigacdes e normas de procedimento para
garantia dos direitos assegurados nos arts. 30 e 31 da Lei n® 9.656, de 1998;

XII - estabelecer normas para registro dos produtos definidos no inciso | e no § 1° do art. 1° da
Lei n® 9.656, de 1998; XIII - decidir sobre o estabelecimento de sub-segmentacdes aos tipos de
planos definidos nos incisos | a IV do art. 12 da Lei n® 9.656, de 1998;

X1V - estabelecer critérios gerais para 0 exercicio de cargos diretivos das operadoras de planos
privados de assisténcia a saude;

XV - estabelecer critérios de aferi¢cdo e controle da qualidade dos servicos oferecidos pelas
operadoras de planos privados de assisténcia a salde, sejam eles préprios, referenciados,
contratados ou conveniados;

XVI - estabelecer normas, rotinas e procedimentos para concessdo, manutencdo e
cancelamento de registro de produtos das operadoras de planos privados de assisténcia a salde;
XVII - autorizar reajustes e revisdes das contraprestagdes pecunidrias dos planos privados de
assisténcia a salde, de acordo com parametros e diretrizes gerais fixados conjuntamente pelos
Ministérios da Fazenda e da Saude;

XVIII - expedir normas e padrfes para o envio de informagbes de natureza econdmico-
financeira pelas operadoras, com vistas a homologacao de reajustes e revisoes;

(-..)” (grifo nosso)
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E importante esclarecer, no que diz respeito ao setor de satde suplementar, que
antes da criacdo ANS, ja houvera sido editada a Lei 9.656, de 03 de junho de 1998, que traga 0s
principios e diretrizes setoriais, a partir dos quais se estabelece a competéncia normativa da ANS.

Por Gltimo, dentro do quadro de agéncias reguladoras setoriais'®, foi editada a
Lei n.° 10.233, de 5 de julho de 2001, que instituiu (art. 21) a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres — ANTT — e a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ —, definindo
suas respectivas esferas de atuacao.

Sobre a atribuicdo de competéncia normativa a estas duas agéncias, 0 primeiro
dispositivo a tratar do assunto € o art. 20 da Lei, que, em seu inciso Il fala em regulacéo,

explicitando os principios regedores da atuagdo das agéncias:

“Art. 20. Sd3o objetivos das Agéncias Nacionais de Regulacdo dos Transportes Terrestre e
Aquaviario:

I - implementar, em suas respectivas esferas de atuacdo, as politicas formuladas pelo Conselho
Nacional de Integracdo de Politicas de Transporte e pelo Ministério dos Transportes, segundo
os principios e diretrizes estabelecidos nesta Lei;

Il - regular ou supervisionar, em suas respectivas esferas e atribuicBes, as atividades de
prestacdo de servigos e de exploracdo da infra-estrutura de transportes, exercidas por terceiros,
com vistas a:

a) garantir a movimentagdo de pessoas e bens, em cumprimento a padrdes de eficiéncia,
seguranca, conforto, regularidade, pontualidade e modicidade nos fretes e tarifas;

b) harmonizar, preservado o interesse publico, os objetivos dos usuérios, das empresas
concessiondrias, permissionarias, autorizadas e arrendatarias, e de entidades delegadas,
arbitrando conflitos de interesses e impedindo situacdes que configurem competicdo imperfeita

ou infragdo da ordem econdmica.”

Nos arts. 24 e 27 séo elencadas as atribuicbes da ANTT e da ANTAQ,
respectivamente, dentro de suas esferas de atuacdo. No art. 24, inciso 1V, ha previsao de que cabe
a ANTT:

101 A partir do panorama de regulacéo setorial, ndo serdo incluidas a Agéncia Brasileira de Inteligéncia, criada pela
Lei n.° 9.883, de 07 de dezembro de 1999, nem a Agéncia de Desenvolvimento da Amazénia, criada pela Medida
Proviséria n.° 2,157, com Ultima edicdo de 24 de agosto de 2001.
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“Art. 24. Cabe a ANTT, em sua esfera de atuagdo, como atribuicdes gerais:

IV - elaborar e editar normas e regulamentos relativos a exploracdo de vias e terminais,
garantindo isonomia no seu acesso e uso, bem como a prestacdo de servicos de transporte,
mantendo os itinerarios outorgados e fomentando a competicéo;

(...)”. (grifo nosso)

No art. 27, o inciso IV ha previsao similar relativamente a ANTAQ:
“Art. 27. Cabe a ANTAQ, em sua esfera de atuagio:
(..

IV - elaborar e editar normas e regulamentos relativos a prestacéo de servicos de transporte e
a exploracao da infra-estrutura aquaviaria e portudria, garantindo isonomia no seu acesso e uso,
assegurando os direitos dos usuarios e fomentando a competicao entre os operadores;

(...)” (grifo nosso)

Percebe-se dos dispositivos transcritos que a ANTT e a ANTAQ ¢ atribuida
competéncia normativa setorial, nos moldes da técnica utilizada pela Anatel, citando-se

expressamente que cabe a cada uma editar normas e regulamentos.

4.2.1. Poder normativo das agéncias reguladoras e reserva de lei

Os questionamentos suscitados pela Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.°
1.668/DF proposta contra dispositivos da Lei Geral de TelecomunicagGes, especialmente aos que
tratam da atribuicdo de competéncia normativa as agéncias, abrem o debate sobre a

constitucionalidade da func&o normativa atribuida a estes entes independentes®.

102 Especificamente sobre a Anatel, alega-se que haveria choque, para telecomunicacdes, entre a competéncia
atribuida constitucionalmente ao Congresso Nacional, pelo inciso XII do art. 48 da Constituicao Federal, para dispor
sobre a matéria. Além disso, do texto do inciso XI do art. 21 emergiria 0 impositivo de que lei formal é que deve

disciplinar o setor de telecomunicagdes.

Contudo, ndo ¢ isso que se apreende do texto do artigo 21, inciso XI a Carta da Republica, que dispoe: “Art. 21.
Compete & Unido: (...) XI — explorar, diretamente ou mediante autoriza¢do, concessdo ou permissdo, 0s servicos de
telecomunicacdes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizacao dos servigos, a criacdo de um 6rgao regulador e

outros aspectos institucionais; (...)”.
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A principal critica as agéncias reguladoras advém do argumento de que néo
cabe a autoridade administrativa o papel de inovar no ordenamento juridico, ou seja, expedir
norma priméria. Tal tese resta afastada com a percepcdo de que a atuacdo do Estado se pauta em
divisdo de funcdes, e ndo divisdo estrita de poderes, verdadeiro legado de Montesquieu (vide item
3.3.1).

Os defensores da impossibilidade de atribuicdo de competéncia normativa as
agéncias reguladoras, apegam-se, ainda, a previsdo do inciso II, art. 5°, segundo a qual “ninguém
sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. Para estes
partidarios somente da lei formal seria aquela autorizada a proceder restricdes na liberdade e

patrimdnio dos cidadaos.

Entretanto, é necessario que se faca uma leitura sistemética da Constituicdo
considerando todo o seu contexto e a integracdo das normas entre si, além de levar em conta o

principio basico da hermenéutica de que duas normas ndo tratam da mesma matéria.

Percebe-se que o principio da legalidade, que é também consagrado no inciso Il
do art. 5° da Carta Magna, permeia todo o texto constitucional. Em algumas apari¢des é tomado
em termos absolutos, quando dispbe expressamente que determinada matéria deve ser
disciplinada por lei formal, como se passa com a criacdo de crimes e com a instituicdo de novos
tributos (inciso XXXIX do art. 5° inciso | do art. 150 e paragrafo Gnico do art. 170 da
Constituicdo Federal).

Desse modo, percebe-se que o principio da legalidade:

“expressa reserva da lei em termos relativos (=reserva da norma), razéo pela qual ndo impede

a atribuicdo, explicita ou implicita, ao Executivo para, no exercicio de fun¢do normativa, definir

obrigacdes de fazer e ndo fazer que se imponha aos particulares — e os vincule.”'*

Assim, fazendo uma leitura do inciso Il do art. 5° da Constituicdo Federal em
consonancia com outros dispositivos constitucionais, verifica-se que este inciso expressa 0

principio da legalidade em termos relativos, pelo que se conclui que:
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“(...) o devido acatamento lhe estard sendo conferido quando — manifesta, explicita ou
implicitamente, a atribuicéo para tanto — ato normativo ndo legislativo, porém regulamentar (ou

regimental), definir obrigacdo de fazer ou ndo fazer alguma coisa imposta a seus

destinatarios.”*®

Do contrério, concluir que o principio da legalidade, como presente no art. 5°,
inciso Il da Carta Marga fosse tomado em termos absolutos conduziria a completa
desnecessidade de existéncia das demais previsdes, que, na verdade, servem para tratar de reserva
de lei absoluta. E, por conseguinte, plenamente respeitado o inciso Il do art. 5° quando atos

normativos em geral definem obrigacfes para os particulares.

Vale acrescer, ainda, como evidencia Canotilho, que “o principio da
prevaléncia ou preferéncia da lei sofreu um processo de ‘erosdo’ e de ‘relativizagdo’, o que
importa ter em conta para se compreenderem muitas das questdes a tratar em sede de parametro

da constitucionalidade e legalidade”.105

Assim, a contemporaneidade demanda por reformulacdo do principio
tradicional da reserva da lei, que passa a admitir as seguintes reparti¢cdes, em conformidade com o
direito constitucional portugués: (a) reserva de parlamento, prevista no nosso ordenamento
juridico, é a reserva de lei formal, pela qual somente ato do Congresso Nacional pode regular
determinada matéria; (b) reserva de ato legislativo, passa-se nos casos em gque o Congresso pode
autorizar o Executivo a legislar sobre determinada matéria, no direito portugués decreto-lei, e no
direito brasileiro lei delegada (art. 68 da Constituicdo Federal); (c) reserva de norma juridica, pela
qual € necessaria uma norma, mas nao lei formal, € a reserva de “lei” material, ou seja, “significa
apenas exigéncia de uma disciplina normativa geral que pode ser alcancada através de actos
normativos inferiores a lei”; e, por fim, (d) reserva de lei reforgada, quando faz-se necessaria ndo
s6 lei formal do parlamento, mas também “uma lei a que se atribui valor paramétrico

relativamente a outros actos legislativos”.'*

103 GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e O Direito Pressuposto, S&o Paulo: Malheiros Editores, 3? edic&o, 2000,
p. 184.

0% 1dem.

105 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional, 5¢ edicdo, refundida e aumentada. Coimbra:
Almedina, 1991, p. 797.

1% CANITILHO. Op. Cit. p. 800-801.
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Canotilho trata, ainda, da diferenciacéo entre reserva absoluta e reserva relativa,
pela qual:
“Existira uma reserva absoluta quando a Constituicdo exige que determinadas matérias sejam

disciplinadas na sua totalidade pela lei; havera reserva relativa quando a lei se limita a definir o

‘regime juridico geral’ (...), consentindo o seu desenvolvimento que através de decreto-lei, quer

através de actos regulamentares.”’

Sobre o campo de intersecdo entre reserva de lei e regras técnica, Canotilho
ensina que o disciplinamento legislativo deve tratar dos aspectos politicos fundamentais:

“E um problema cuja discussio estd apenas no inicio. Se atentarmos &s profundas

consequéncias que uma moderna tecnologia pode trazer para os cidaddos (exemplo: energia

nuclear) é evidente estarmos perante problemas que, nos seus aspectos politicos fundamentais,

terdo de ser objeto de lei. As observacBes anteriores indiciam a insustentabilidade de uma

absoluta separacdo entre administracdo coactiva e administragdo de prestacfes, quer quanto aos

fins e tarefas, quer quanto ao instrumentarium conceitual.”%

4.3. Discricionariedade técnica como fundamento da atribuicdo de funcdo normativa as
agéncias reguladoras no ordenamento juridico brasileiro — a partir da teoria da delegacéo

legislativa e a partir da admissdo de competéncia regulamentar

A partir de duas correntes de interpretacdo divergentes do art. 25 do Ato das
Disposic¢des Constitucionais Transitorias, admitem-se, no direito patrio, que a natureza da fungéo
normativa das agéncias reguladoras brasileiras seja resultado de delegacdo legislativa ou de

atribuicdo de competéncia regulamentar as agéncias reguladoras.

Né&o obstante as diferencas estruturais entre as duas correntes, ambas se apegam
ao alto grau de tecnicidade, e consequentemente, a necessidade de respostas normativas rapidas

como fundamento do poder normativo atribuido as agéncias reguladoras brasileiras.

4.3.1. Delegacdo legislativa e discricionariedade técnica

17 CANOTILHO. Op. Cit. p. 810.
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Constata-se, a partir do levantamento dos dispositivos que atribuem poder
normativo as agéncias reguladoras, que as leis instituidoras das agéncias o fazem expressamente.
Assim, apesar de constarem nas leis preceitos diretivos ou standards — constituidos por principios
e metas gerias — que, para aplicacdo, tém necessariamente de ser completados, conforme a
discricionariedade técnica da agéncia, ha ainda a atribuicdo expressa de competéncia normativa a

estes entes.

Tal percepcdo acaba por levantar a tese de que a deslegalizacdo seria o
fundamento da atribuicdo de poder normativo a estes entes independentes. Assim, seria delegado
as agéncias reguladoras, por meio de previsdo legal, o disciplinamento de matérias que a

principio estariam adstritas ao disciplinamento de lei formal pelo Congresso Nacional.

A compatibilizacdo da delegacdo legislativa como fundamento do poder
normativo das agéncias reguladoras brasileiras passa pela admissdo de que a Constituicdo Federal
de 1998, embora admitindo a separacdo de poderes, ndo delimitou a existéncia do principio da

indelegabilidade de competéncia normativa.'%®

Assim, pela leitura que se faz ao disposto no art.
25 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias''®, ndo houve proibicdo genérica da
deslegalizacdo, mas apenas ndo recepcdo pela nova ordem constitucional dos dispositivos
anteriores que delegassem matéria de competéncia do Congresso Nacional a érgdo do Poder

Executivo, com a finalidade de reestruturacdo de todas as hipoteses de delegacéo.

Complementa Diogo Moreira Neto:

“Como néo se proibiu genericamente a delegacdo, hd de se entender que o legislador
constituinte pretendeu reestruturar a partir da nova ordem juridica do pais, todas as hip6teses de
deslegalizacdo, o que efetivamente vem ocorrendo a partir de entdo, tanto em nivel

constitucional quanto em nivel legal. (...) A delegacio legal sera sempre possivel.”*'!

1% CANOTILHO. Op. Cit. p. 809.

1091 EONCIO JUNIOR, WALDIR. A teoria da deslegalizacdo como fundamento do poder normativo das agéncias
reguladoras. p. 34-44. In: Revista de Doutrina e Jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Distrito Federal e
Territdrios, vol. 63, Brasilia: maio-agosto 2000, p. 37.

10 Dispde o art. 25 do ADCT: “Art. 25. Ficam revogadas, a partir de cento e oitenta dias da promulgacéo da
Constituigdo, sujeito este prazo a prorrogacao por lei, todos os dispositivos legais que atribuam ou deleguem a 6rgéo
do Poder Executivo competéncia assinalada pela Constituicdo ao Congresso Nacional, especialmente no que tange a:
| —acdo normativa;

Il — alocag@o ou transferéncia de recursos de qualquer espécie.”

111 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Natureza juridica, competéncia normativa — limites de atuacdo. In:
Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, 215: 71/83, jan/mar. 1999, p. 73 apud LEONCIO JUNIOR,
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Fixado este pressuposto inicial, passe-se agora a analise, sob o prisma da
deslegalizacdo, de como a discricionariedade técnica influencia a atribuicdo de poder normativo
as agéncias reguladoras brasileiras.

Um grande estudioso da legislacdo delegada no direito alienigena € Garcia de
Enterria, cuja teoria é marco para diversas anélises tecidas no direito brasileiro.**? Ensina-nos o

autor que:

“O fendbmeno da chamada genericamente legislacdo delegada é um dos mais importantes na
prética atual de todos os paises. Recentemente, com efeito, o legislador faz participar de alguma
maneira a Administracdo na ordenacéo juridica da sociedade atual e de seus problemas. Cada
vez se vai generalizando mais esta forma legislativa que supBe uma participacdo entre o
Legislativo, que adota ordinariamente a iniciativa, e a Administra¢do, que a continua e a leva a
termo e conclusdo. Na economia da utilizacdo do regulamento vao sendo cada vez mais raros 0s
regulamentos que atuam por si s6s (ja dissemos que isto sO pode produzir-se no ambito
organizativo interno da Administracdo e que ainda a presenca da lei é constante) e nao
colaboram com uma normativa de lei que, de alguma maneira, Ihes reserva, Ihes reconhece, Ihes
atribui, lhes delega, ambitos de atuacdo determinados. O regulamento se converte, assim em
uma espécie de prolongacdo da lei, suposto que esta, de dificil elaboracdo e ajuste em Camaras
numerosas, ha de concentrar-se necessariamente no estabelecimento das regulacfes estruturais

r : 11
de base, sem poder descender a pomenores técnicos.”**?

O principal efeito da delegacdo legislativa é, por conseguinte, o de ampliar o

poder normativo da Administracdo relativamente a tema e matéria concretos.

WALDIR. A teoria da deslegalizagdo como fundamento do poder normativo das agéncias reguladoras. p. 34-44. In:
Revista de Doutrina e Jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territdrios, vol. 63,
Brasilia: maio-agosto 2000, p. 37.

112 Além do Curso de Direito Administrativo, obra conjunta com Tomas-Ramén Fernandez, Garcia de Enterria
escreveu sobre o tema na obra Legislacion Delegada, Potestad Reglamentaria y Control Judicial. 22 ed. Madrid: Ed.
Tecnos, 1981. E citado no direito brasileiro por: Diogo de Figueiredo, Waldir Ledncio Junior e Alexandre Santos de
Aragao.

3 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo e TOMAS-RAMON, Fernandes. Curso de Direito Administrativo. Trad.:
Arnaldo Setti, colab. Almudena Marin Ldpez e Elaine Alves Rodrigues. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1990, p. 271.
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O autor Eduardo Garcia de Enterria, ao tratar sobre o tema delegacdo
legislativa'’®, classifica em trés espécies basicas as técnicas de delegacdo legislativa, que se

constituem em:

1. delegacdo recepticia, que seria a transferéncia da funcdo legislativa ao Poder
Executivo, para produzir normas com forca de lei, adstrita a matéria e tempo
determinados no ato de delegacdo e que se esgota com o exercicio. Esta presente em
nosso ordenamento juridico no instituto das normas delegadas, tratadas pelo art. 59,
IV c/c art. 68 da Constituicdo Federal.

2. remissdo, que ¢ “remessa pela lei a uma normatividade ulterior que devera se
elaborada pela Administragdo, sem forca de lei, igualmente dentro do quadro

substantivo emoldurado pela propria lei remetente™

, constituindo o poder
regulamentar atribuido tradicional e privativamente ao Chefe do Poder Executivo
para expedir regulamentos visando a fiel execucao das leis, tratado nos arts. 84, 1V e

49, V da Constituicdo Federal.

3. E, finalmente, a deslegalizacdo, originaria da doutrina francesa, a partir da nocdo de
délégation de matiéres, aplicada pelo Conselho de Estado a partir de dezembro de
1907. Pela deslegalizacdo “o titular de um determinado poder ndo tem dele a
disposicdo mas tdo somente o exercicio”, sendo que o fundamento da delegagdo seria
a “retirada, pelo proprio legislador, de certas matérias, do dominio da lei (domaine da

la loi) passando-as ao dominio do regulamento (domaine de I'ordonnance)”**®

14 Cf. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Legislacién Delegada, Potestad Reglamentaria y Control Judicial,
Madrid: Ed. Tecnos, 1970 apud MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutag¢des do Direito Administrativo, 22
edicdo atualizada e ampliada, Rio de Janeiro/S&o Paulo: Renovar, 2001

115 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutac6es do Direito Administrativo, 22 edicdo atualizada e ampliada,
Rio de Janeiro/Sao Paulo: Renovar, 2001, p. 165.

1* MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Op. Cit., p. 162.
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Como descrito na Gltima espécie de delegacdo, a lei de deslegalizacdo nao
necessita adentrar na matéria disciplinada, sendo suficiente a abertura deixada para a atuacédo de
outras fontes normativas, estatais ou n&o, para que possam regular a matéria por atos proprios™’.

A doutrina que defende a teoria da deslegalizacdo como fundamento do poder
normativo das agéncias reguladoras diferencia as matérias que podem ser objeto de delegacédo das
que ndo podem, justamente com base na nocdo de discricionariedade técnica. Diogo Figueiredo
Moreira Neto aponta que as matérias que envolvam escolhas politico-administrativas diferem de
matérias que envolvam escolhas técnicas. Apesar de terem sido indistintamente atribuidas a
competéncia privativa do Poder Legislativo, as matérias que envolvem escolhas técnicas se
mostram passiveis de serem delegadas a entes especificos da Administracdo Publica,
encarregados de exercer controle sobre determinada matéria. Com essa forma de delegacdo é
possivel ainda afastar apreciacdes técnicas de disputas partidarias, além de prover a celeridade e
flexibilidade necessarias para acompanhar as alteracGes tecnoldgicas dos setores técnicos
especificos, que tém reflexo em importante setores econdmicos. Constata-se, desse modo, que a
noc¢do de discricionariedade técnica é que pauta as matérias que podem ser objeto de delegacéo a
entes da Administracéo.

“Como, em principio, ndo se fazia a necessaria ¢ nitida diferenca entre as matérias que exigem

escolhas politico-administrativas e as matérias em que devam prevalecer as escolhas técnicas, a

competéncia legislativa dos Parlamentares, que tradicionalmente sempre foi privativa, na linha

do postulado da separacdo dos Poderes, se exerceu, de inicio, integral e indiferenciadamente

sobre ambas. Somente com o tempo e o reconhecimento da necessidade de fazer a distingdo, até

mesmo para evitar que decisGes técnicas ficassem cristalizadas em lei e se tornassem

rapidamente obsoletas, é que se desenvolveu a técnica das delegacdes legislativas.”*®

A delegacdo legislativa é tida, portanto, por parcela da doutrina como meio de
instituicdo, no ordenamento juridico brasileiro, da transferéncia de poder normativo as agéncias
reguladoras (restrito a area de regulacdo de cada uma), sem ignorar-se o preceito fundamental de

que a lei é a manifestacdo da vontade popular por exceléncia. Desse modo, com a abertura

17 cf. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Op. Cit., p. 166.
118 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, Idem.

61



Jaqueline Mainel Rocha
Discricionariedade Técnica e Poder Normativo das Agéncias Reguladoras Brasileiras

operada pela propria lei, que tem primazia™® ordinariamente, depois da Constituicdo, a
Administracdo pode atuar editando normas para 0s setores especificos sem contrariar o
paradigma fundamental de que o corpo legislativo, legitimamente constituido pelo voto popular,

é que d& abertura para a deslegalizag&o.

4.3.2. Competéncia regulamentar e discricionariedade técnica

Por outro lado, encontram-se tedricos que sustentam a vedacdo da delegacéo de
poderes no direito brasileiro. Esta corrente preceitua que, mesmo ndo havendo previsao explicita
acerca da vedacdo da delegacdo de poderes, o preceito fundamental da separacdo de poderes,
insculpido no art. 2° do texto constitucional, é suficiente para determina-la. Além disso, decorre
de outras premissas constitucionais. O art. 25 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias seria uma delas, ao qual é emprestada a seguinte interpretacdo: a determinacdo de
revogacdo de todas as normas delegadoras de competéncia normativa anteriores a Constituicao
comprova que a delegacdo de poderes legislativos ndo é permitida pela Constituicdo Federal,

somente sendo aceitas as excecdes expressas na Constituicdo.'?

A partir desse principio, as agéncias reguladoras seria conferido poder
regulamentar, ou seja, derivado, de carater normativo, visto que traz carga de inovagdo primaria
(vide item 3.3) atuando na integracdo do ordenamento juridico'®!, ou mais especificamente dos

ordenamentos setoriais, de acordo com as normas que Ihe s&o hierarquicamente superiores.

Eros Roberto Grau deixa em evidéncia que ao exercer funcdo regulamentar a
Administracdo ndo o faz no exercicio de delegacdo legislativa. Pelo contréario, ela atua no

desenvolvimento de fungdo normativa, considerando que a fungdo regulamentar consiste na

19 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo e TOMAS-RAMON, Fernandes. Curso de Direito Administrativo. Trad.:
Arnaldo Setti, colab. Almudena Marin Lépez e Elaine Alves Rodrigues. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
1990, p. 270.

120 cf. BARROSO, Luis Roberto. Principio da Legalidade. Delegacdes Legislativas. Poder regulamentar.
Reparticéo constitucional das competéncias legislativas. In: Revista Forense. Rio de Janeiro: Forense, 1997, n.°
337, p. 270; SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 152 ed., So Paulo: Malheiros,
1998, p. 114-116; FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Comentarios a Constituicdo Brasileira de 1988, vol I.
S&o Paulo: Saraiva, 1990, p.20.

121 Cf. GRAU. Op. Cit. p. 186.
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“emanagdo de estatui¢des primarias, em decorréncia de poder derivado, com conteudo

normativo™*?? (vide item 3.3.1).

Observa ainda que o condicionamento do exercicio da funcdo regulamentar a
atribuigoes do Legislativo “é mero expediente tendente a promogao do equilibrio na dindmica dos
poderes tripartidamente organizados, sem que tal signifique a ndo preexisténcia de tais
fungdes.”*?® Entdo, quando expede atos normativos o executivo exerce fungdo prépria. E, mesmo
que exista atribuicdo conferindo poderes para tanto, esta ndo configura mais do que permisséo
para o exercicio de funcdo que é prépria do executivo, cumprindo o papel de instrumento de

controle de legalidade sobre a atuacéo.

Carlos Ari Sundfeld, por sua vez, reconhece que a atuacdo das agéncias
reguladoras deve se pautar em uma base legal. A constitucionalidade da lei atributiva depende de
o legislador haver estabelecido “standards suficientes, pois do contrario haveria delegacédo pura e
simples de fungdo legislativa”, ou seja, deve haver um contetido minimo que confira a base sobre
a qual a agéncia podera normatizar. Acrescenta o autor que este limite é um dos temas mais

polémicos do direito patrio e alienigena.***

Tem-se como marco fundamental para a atribuicdo de funcdo normativa as
agéncias reguladoras, a incoeréncia entre 0 modelo tradicional da separacdo de poderes e o alto
intervencionismo estatal, manifesto pela necessidade de gerenciar normativamente os conflitos*?,
que sdo crescentes, tendo em vista a especializacdo dos diversos ramos do préprio direito, ligado

ao aumento da complexidade social (vide item 3.3.2).

Retornando a tematica da discricionariedade técnica, verifica-se que a razéo de
existéncia de abertura em lei, deixando margem para regulamentacéo posterior por 6rgao técnico
especializado, decorre justamente da impossibilidade de disciplinamento eficaz das multiplas
matéria pelo Poder Legislativo. Na no¢do de eficécia, inclui-se tanto a auséncia de especializacdo
técnica dos 6rgédo legislativos, quanto a demora no tempo de producéo legislativa, que ndo se

mostra compativel com o tempo necessario para a regulacdo dos mercados.

122 GRAU. Op. Cit. p. 184-185.

122 GRAU. Op. Cit. p. 186.

124 SUNDFELD. Carlos Ari. Introducdo as agéncias reguladoras. p. 17-38. In: Direito Administrativo
Econdmico. Séo Paulo: Malheiros, 2000, p. 27.
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Em decorréncia disso, tem-se que:

“A lei, portanto, sem dar inicio de per se a uma normatizagdo mais completa, e, muito menos,
exaustiva da matéria, estabelece apenas parametros bem gerais da regulamentacéo a ser feita
pelo ente regulador independente.

“Estas leis integram a categoria das leis-quadro (lois-cadre) ou standarizadas, proprias das

matérias de particular complexidade técnica e dos setores suscetiveis a constantes mudancas

econdmicas e tecnologicas.”?

Desse modo, pode-se afirmar que a margem de discricionariedade possivel de
ser atribuida a Administracdo, de modo a fundar sua atuacdo normativa, € aquela referente a
escolhas técnicas — a partir da insercdo em lei apenas de conceitos gerais, denominados preceitos
diretivos ou standards — , tendo sido feitas anteriormente as opgBes politico-administrativas
gerais que norteardo, como diretivas, a integracdo do ordenamento juridico pelas agéncias

reguladoras.

CONCLUSAO

A pretensdo inicial deste estudo foi tracar um liame causal entre a
discricionariedade técnica e o poder normativo atribuido as agéncias reguladoras. Ao longo da
exposicdo, foi possivel concluir que a discricionariedade técnica é figura rediviva da atualidade,
resultado da crescente especializacdo dos setores sociais. Os avancos tecnologicos cada vez mais
velozes impulsionaram esta especializagdo, que culminou na pluralizacdo da sociedade, a ponto
de se formarem subsistemas normativos setoriais para atender a demanda por regulacdo, que néo

pode ser provida pelas casas legislativas tradicionais.

' SUNDFELD. Op. Cit. p. 29.
126 ARAGAO. Alexandre Santos de. O poder normativo das agéncias reguladoras. p. 3-26. In: Revista Forense,
vol. 354, Rio de Janeiro: Forense, marco/abril 2001, p. 19.
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Ao final, chegou-se a constatacdo maior de que a estrutura estatal serve de
modo organizacional para gerenciamento da realidade. Assim, na medida em que esta realidade
apresenta alteracdes, h& que se adequar 0 modo de organizacdo do Estado, se este ndo supre mais
as demandas advindas desta complexizacdo social. Nao é possivel, portanto, engessar a forma de
atuacdo estatal conforme aquela insculpida em modelo advindo do periodo pds Revolugédo

Francesa. E necessaria a adequacéo as demandas hodiernas.

Nesse contexto, percebe-se a importancia do poder normativo atribuido as
agéncias reguladoras. Vale ressaltar que este designado “poder” ndo constitui uma anomalia em
face da teoria da separacdo dos poderes. O poder normativo é, verdadeiramente, exercicio de
func@o normativa conjuntural, tendo em vista que a separacdo de poderes tem lastro justamente
na atribuicdo de funcdes preponderantes a entes diversos do Estado, de modo que possam se
controlar reciprocamente (e é a funcdo preponderante a cada um deles que acaba por conformar
sua designacao). Desse modo, vé-se que a separacdo de poderes ndo é absoluta, cabendo tanto ao
Executivo, quanto ao Legislativo e ao Judiciario o exercicio de fun¢des ndo abarcadas nas suas
atribuicBes precipuas. Deve-se entdo compreender a separacdo de poderes ndo como padréo
absoluto, mas como mecanismo de equilibrio entre os poderes que, pelo controle, reciproco serve

para evitar abusos.

A partir desta revisdo na leitura do “dogma” da Separagao de Poderes, constata-
se a possibilidade de atribuicdo de fungdo normativa a Administracdo Publica, ai incluidas as
agéncias reguladoras. O mediador desta atribuicdo, que guarda afinidade com mudancas
conjunturais, é a evolucdo tecnoldgica, cada vez mais veloz e profunda. Tal fator faz com que os
mecanismos tradicionais de producdo normativa do Estado sejam insuficientes, tendo em vista o
gigantesco acréscimo na pauta normativa do Estado, iniciado com o Estado Social e acrescido
com o0 aumento da atuagédo do Estado na regulacéo setorial.

Tem-se, deste modo, que a discricionariedade técnica ocupa o papel de grande
mediador da atribuicdo de competéncia normativa as agéncias reguladoras. A partir da percepcao
de que se faz necesséria a atuacdo de um 6rgao estatal que concentre a possibilidade de escolha
dentre solugfes mais convenientes e oportunas em face de situagdes conjunturais, cumulado com
a apreciacdo de critérios técnicos — e ndo puramente a confeccdo de estudos técnicos — encontra-

se a razdo de ser do poder normativo das agéncias reguladoras. Importa frisar que a
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discricionariedade técnica combina apreciacdo de mérito administrativo com critérios técnicos,
surgindo, justamente, da apreciacdo de conveniéncia e oportunidade que se tece sobre base

técnica. A juncao dos dois termos ndo €, portanto, um paradoxo.

Além disso, evidencia-se que a apreciacdo técnico-discricionaria deve ser
realizada para atender a formacdo de normas setoriais com carga de generalidade e abstracao.
Abarca-se entdo o universo setorial como um todo, formando-se ordenamentos especificos,

subordinados ao ordenamento juridico constitucional e legal.

Sobre a fungdo normativa das agéncias reguladoras, foram apresentadas duas
teorias justificadoras. A primeira delas fundamenta a existéncia de poder normativo dos entes
reguladores a partir da tese de que o Poder Executivo exerce tal tipo de poder para fazer frente a
situacOes conjunturais, o que decorre diretamente dos ensinamentos advindos de Montesquieu. A
segunda, que ndo chega a ser oposicdo da primeira, mas uma complementagéo, sustenta que a
funcdo normativa das agéncias reguladoras advem da especializacdo setorial decorrente da
complexizacdo da vida humana que se operou a partir do segundo poOs-guerra. Essa alteracao
gerou, consequentemente, demanda pela solugdo de novas questdes emergentes, sem precedentes
anteriores no ordenamento juridico. Para suprir esta demanda, teve origem a formacdo de
subespécies de ordenamentos juridicos, advindos da producdo normativa das agéncias
reguladoras, que aprofundam a atuagdo normativa do Estado, sem contudo excluir o poder de
legislar.

Expostos todos os elementos necessarios para a compreensao do tema, foi
abordado como a discricionariedade técnica se apresenta na estrutura das leis, abrindo margem
para o exercicio de funcdo normativa pelas agéncias reguladoras. Discorreu-se sobre a insercao
de preceitos diretivos nas leis instituidoras das agéncias, que fixam comandos gerais a serem
posteriormente complementados pela edigdo de normatizagdo técnica especifica. Tais comandos,
tratados também por standards, tracam diretrizes, ou indicativos genéricos, de como se deve
pautar a atuacdo em determinado setor, ndo impondo obrigacdes diretamente, mas parametros
para 0 seu estabelecimento nos campos marcados pela grande complexidade técnica e pela

sujeicdo a constantes mudancas.

Para demonstrar a influéncia da discricionariedade no poder normativo das

agéncias reguladoras, foi tecido estudo a partir de duas naturezas distintas atribuidas a este poder,
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a de delegacdo legislativa e a da competéncia regulamentar. Visou-se com isso demonstrar que,
ndo obstante a discussdo sobre a natureza deste poder ou funcdo, a discricionariedade técnica

aparece como fator determinante de sua existéncia.

Pela teoria da delegacdo legislativa, a atribuicdo de funcdo normativa as
agéncias reguladoras deve se dar por meio de delegacdo operada pelo Congresso Nacional, visto
que ele tem a primazia para inovar no ordenamento juridico. Por tal teoria o art. 25 do ADCT néo
constitui vedacéo para a delegacgéo legislativa, representando, tdo somente, ndo recepcao das leis
anteriores a Constituicdo de 1988, com a finalidade de reestruturar o sistema das delegacdes.

A partir desta natureza, concluiu-se que a discricionariedade técnica é fator
determinante para atribuicdo de funcdo normativa as agéncias reguladoras, na medida em que as
matérias que podem ser objeto de delegacdo sdo restritas a pontos que, pela sua propria
tecnicidade, ndo sdo normatizados satisfatoriamente pelo Congresso Nacional, encarregado de

tracar 0s conceitos gerais e as politicas setoriais.

Por outro lado, pela consideracdo de que o poder regulamentar € inerente a
Administracdo Publica, e pela impossibilidade, em face de interpretacdo do mesmo art. 25 do
ADCT, de haver delegacdo legislativa no ordenamento juridico brasileiro, firma-se a teoria de
que a natureza do poder normativo das agéncias reguladoras configura exercicio de competéncia
regulamentar. Assim, por esta teoria, podem ser emanadas estatui¢es primarias, a partir do

exercicio de poder derivado: o poder regulamentar.

Com base nesta natureza, conclui-se, igualmente, que a discricionariedade
técnica exerce influéncia na funcdo normativa das agéncias reguladoras. Foi possivel verificar
que a impossibilidade de disciplinamento eficaz de matérias técnicas faz com que se deixe
abertura para regulamentacao posterior por 6rgao técnico especializado, a partir da insercéo na lei
que trata do setor regulado de preceitos gerais ou diretivos. Tais preceitos sdo complementados
pela regulamentacéo editada pelas agéncias. Assim, a margem de discricionariedade possivel de
ser atribuida a Administracdo, de modo a fundar sua atuacdo normativa, € aquela referente a
escolhas técnicas — a partir da insercdo em lei de conceitos gerais, denominados preceitos
diretivos ou standards —, tendo sido feitas anteriormente as opc6es politico-administrativas gerais

que norteardo, como diretivas, a integracdo do ordenamento juridico pelas agéncias reguladoras.
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Ao final da exposicao, constatou-se que a discricionariedade técnica é fator
determinante para a atribuicdo de poder normativo as agéncias reguladoras brasileiras,
independentemente da natureza que seja atribuida a este poder. Da-se, portanto, que a insercdo de
comandos gerais nas leis que disciplinam os setores propicia que, com base em margem técnico-
discricionéria, os entes reguladores exercitem competéncia normativa, inovando no ordenamento

juridico.
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