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RESUMO

O artigo tem por objetivo analisar o fundamento das normas expedidas pelas
agéncias reguladoras. Inicia-se com abordagem de conceitos fundamentais a
definicdo da natureza das normas expedidas, com breve analise dos dispositivos
constitucionais pertinentes para, ao final, estabelecer o fundamento juridico
constitucional do poder regulamentar das agéncias reguladoras, a natureza dos
atos normativos por elas expedidos, os limites a edicdo de tais atos e o controle a

gque estdo submetidos.
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1. INTRODUCAO

O presente artigo tem por escopo analisar, a luz da Constituicdo Federal, a

legalidade da expedicdo de regulamentos pelas agéncias reguladoras.

Para atingir a finalidade a que nos propusemos, estabeleceremos,
evocando renomada doutrina patria, o conceito de poder regulamentar e
efetuaremos rapida analise dos dispositivos constitucionais relativos a expedicao

de regulamentos.

Fixados os conceitos sobreditos, passaremos a analise das agéncias
reguladoras, delimitando suas caracteristicas, os limites que possuem para

expedicao de atos de regulacéo e o controle a que sdo submetidas.



2. PODER REGULAMENTAR

Impende consignar, inicialmente, que ha divergéncias na doutrina
acerca da melhor denominacdo para este poder conferido a administracao

publica: alguns autores preferem designa-lo de poder normativo?.

A partir das disposi¢fes contidas na Constituicdo Federal, é possivel
definir o poder regulamentar como a faculdade conferida ao Administrador Publico
para a expedicdo de decretos e regulamentos, a fim de possibilitar a execucéo

das leis ou para organizacéo da administracdo publicas.

O saudoso administrativista Hely Lopes Meirelles (2009, p. 129),

conceitua o poder regulamentar nos seguintes termos:

[...] € a faculdade de que dispdem os Chefes de Executivo
(Presidente da Republica, Governadores e Prefeitos) de explicar a
lei para sua correta execucédo, ou de expedir decretos autbnomos
sobre matéria de sua competéncia ainda ndo disciplinada por lei.
E um poder inerente e privativo do Chefe do Executivo (CF, art.
84, V), e, por isso mesmo, indelegavel a qualquer subordinado.

De seu turno, a nobre jurista Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2009, p.

89), prefere utilizar a designagéo poder normativo, e explica:

Normalmente, fala-se em poder regulamentar; preferimos falar
em poder normativo, jA& que aquele ndo esgota toda a
competéncia normativa da Administracdo Publica; é apenas uma
de suas formas de expresséao, coexistindo com outras [...].

Os atos pelos quais a Administracdo exerce o seu poder
normativo tém em comum com a lei o fato de emanarem normas,
ou seja, atos com efeitos gerais e abstratos. (grifos do autor).

Merece destaque, também, as assertivas da ilustre Anna Candida da
Cunha Ferraz (1994, p.68): “Consiste o poder regulamentar num poder
administrativo concretizador do exercicio de uma funcdo normativa subordinada,

qualquer que seja seu objeto”.

2 Cf. DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 222 ed. S&o Paulo: Atlas, 2009.
3 Cf. art. 84, incisos IV e VI, da Constituicao Federal.
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Convém trazer a baila, novamente, as preciosas assertivas do

festejado mestre Hely Lopes Meirelles (2008, p. 743):

O poder regulamentar € atributo do chefe do Executivo, e por isso
mesmo nao fica na dependéncia de autorizacao legislativa; deriva
do nosso sistema constitucional, como faculdade inerente e
indispensavel a chefia do Executivo (CF, art. 84, II).

No mesmo diapasdo sao as assertivas do Professor Diogenes
Gasparini (2009, p.120) que, ao dissertar acerca do poder regulamentar afirma

que ele pode:

“ser definido como a atribuicdo privativa do Chefe do Poder
Executivo para, mediante decreto, expedir atos normativos,
chamados regulamentos, compativeis com a lei e visando
desenvolvé-/a”,

Embora a atribuicdo regulamentar esteja entre as privativas do
Presidente da Republica (art. 84, IV, da CF) e, por simetria, aos
Chefes dos Executivos e dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, tem-se admitido que outros agentes publicos, como
sdo os Ministros de Estados (art. 87, Il, da CF) emitam atos
normativos em geral visando a execucao de lei e regulamentos.
N&o sdo, no entanto, verdadeiros regulamentos. Com efeito,
assevera Caio Tacito (Temas de direito publico — Estudos e
Pareceres, Rio de Janeiro, Renovar, 1997, v. 2, p. 1079) que “Se
0 poder regulamentar € em principio e dominantemente exercido
pelo Presidente da Republica, em razdo de sua competéncia
constitucional, nada impede - antes em determinadas
circunstancias aconselha — possa a lei habilitar outras autoridades
a pratica do poder normativo”. Essa atribuigdo normativa também
€ outorgada a outros entes, como as agéncias reguladoras a
exemplo da ANATEL. (destaques do autor)

Note-se que 0 nobre mestre supramencionado lembra-nos que,
atualmente, o poder regulamentar possui contornos mais flexiveis, haja vista a
possibilidade de que outros Orgdos — em especial as agéncias reguladoras -

emitam normas que a todos obrigaréo.

De forma a sintetizar tudo quanto foi exposto até o momento,
pedimos vénia para transcrever excerto retirado de obra que trata de direitos
fundamentais, de autoria do eminente Alexandre de Moraes (2000, p. 112):



O exercicio do poder regulamentar do Executivo situa-se dentro
da principiologia constitucional da Separacdo de Poderes (CF,
arts. 2° 60, § 4°, Ill), pois, salvo em situacdes de relevancia e
urgéncia (medidas provisorias), o Presidente da Republica ndo
pode estabelecer normas gerais criadoras de direitos ou
obrigac@es, por ser funcédo do Poder Legislativo.

Ante a relevante observacgao do festejado mestre supracitado acerca
da impossibilidade de serem criados direitos ou obrigacdes por intermédio de
regulamentos, impende dedicarmos capitulo proprio a analise do regulamento

frente ao principio da legalidade.



3. O PRINCIPIO DA LEGALIDADE E O REGULAMENTO

A Constituicdo da Republica de 1988 consagrou o principio da
legalidade no artigo 5°, inciso I, e no artigo 37, caput. O primeiro destina-se aos
particulares; o segundo a administracdo publica direta e indireta de todos os

poderes e de todas as esferas de governo.

E cedico o contetido de ambos: aos particulares é permitido fazer
tudo aquilo que a lei permite e, também, o que ela ndo proibe; a administracéo
publica pode fazer apenas e tdo-somente aquilo que esta expressamente contido

na lei. Este ultimo € denominado principio da legalidade estrita.

Oportuno colacionar as ilagbes do ilustre administrativista Celso

Antdnio Bandeira de Mello (1990, p. 43), acerca do tema:

Assim, o Texto Magno de 1988, [...], estabelece que “ninguém
sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei” [...]. Note-se que ai ndo se diz, “em virtude de
decreto, regulamento, portaria” ou quejandos, até porque, se o
dissesse, o0 principio da legalidade implodiria, deixando
simplesmente de existir e assim se demitiria 0 Pais da condicado
de Estado de Direito.

De par com o artigo citado e a moda do que dispunham
documentos constitucionais precedentes, a Lei Maior estatui, em
seu art. 84, IV, que ao Chefe do Poder Executivo compete:
“sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir
decretos e regulamentos para sua fiel execugao”. Vé-se, pois, que
até os atos mais conspicuos da alcada da autoridade maxima do
Poder Executivo, isto é, os decretos, regulamentares ou ndo, sao
previstos apenas para execucao fiel das leis, o que descarta a
hip6tese de imporem, por si, a liberdade dos administrados
gualquer limitacdo que nao derive de uma lei.

[...]

Acresce que, no art. 37, a atual ConstituicAo houve por bem
reforgar uma vez mais o principio da legalidade e também o da
igualdade — que j& estava explicito no art. 5°, caput — ao estatuir
gue a Administragcéo direta, indireta ou fundacional sujeitar-se-&o
aos principios da legalidade e impessoalidade (que é rotulacdo
distinta para a igualdade), além da moralidade e publicidade.*

[...]

Por forca do principio da legalidade, que entre nos tem alcance
extremamente vigoroso em face dos preceitos constitucionais, a

4 A Emenda Constitucional n® 19, de 04 de junho de 1998, alterou a redacdo do artigo 37, caput,
da Lei Fundamental, para nele incluir o principio da eficiéncia. A omissédo do Autor se deve a
época em que o artigo foi publicado.



Administracdo, conforme a feliz expressdo do eminente publicista
luso Afonso Rodrigues Queird, nada mais € que a “longa manus
do legislador” (Estudos de Direito Administrativo, Coimbra, ed.
Atlantida, 1968, p. 9) de tal sorte que a atividade administrativa,
sempre de acordo com o alumiado mestre, “é atividade de
subsungao dos fatos da vida real as categorias legais” (Reflexdes
sobre a Teoria do Desvio de Poder, Coimbra, Coimbra ed.
Ltda., 1940, p.19) (grifos do autor).

Posto o artigo cujo excerto foi colacionado retro tenha sido publicado
em 1990 e, portanto, ndo trate da possibilidade de o Chefe do Poder Executivo
expedir regulamentos autbnomos, ja que a emenda constitucional que alterou o
inciso VI do artigo 84 da Constituicdo Federal data de 11 de setembro de 2001,

ele pode ser aplicado com inteireza aos dias de hoje.

Destarte, ndo podemos nos olvidar que atualmente, segundo a mais
abalizada doutrina, € defeso ao regulamento inovar a ordem juridica. O contorno
para expedicdo de regulamentos com fundamento no inciso IV do artigo 84 da

Constituicdo da Republica permanece inalterado.

E fato que houve modificagdo do texto constitucional, modificag&o
essa que passou a admitir a expedicéo de decretos autbnomos. Todavia, mesmo
nas hipéteses previstas no inciso VI do artigo 84 da Constituicdo Federal, sera
impossivel contrariar a legislacdo ou inovar a ordem juridica vigente, ja que eles

possuem por escopo a ordenacgdo da administracdo publica.®

Portanto, abstraindo a existéncia das agéncias reguladoras,
podemos afirmar que os regulamentos expedidos pelo Chefe do Poder Executivo
de qualquer das esferas de governo, visam Unica e exclusivamente a facilitar o
processo de execucdo das leis, tracando normas complementares de carater
meramente procedimental e que ndo possuem o condao de criar obrigacdes para
os administrados.

Nessa esteira sdo as assertivas do ilustre jurista Alexandre de
Moraes (2000, p. 112-113). Apos afirmar que “o regulamento nao podera alterar

5 As hipoteses tratadas nas alineas a e b do inciso VI do artigo 84 da Lei Maior permitem a
expedic@o de decretos para organizacdo e funcionamento da administracdo federal, desde que
isso ndo gere aumento de despesa nem criagao ou extingdo de cargo publico, e para a extingao
de funcgbes ou cargos publicos, quando estes estiverem vagos.



disposicéo legal, tampouco criar obrigacdes diversas das previstas em disposicéo
legislativa”, acrescenta o autor:

Essa vedacdo ndo significa que o regulamento deva reproduzir
literalmente o texto da lei, pois seria de flagrante inutilidade. O
poder regulamentar somente serd exercido quando alguns
aspectos da aplicabilidade da lei sdo conferidos ao Poder
Executivo que devera evidenciar e explicitar todas as previsdes
legais, decidindo a melhor forma de executa-la e, eventualmente,
inclusive, suprindo suas lacunas de ordem prética ou técnica.

Mais uma vez, invocamos 0s abalizados ensinamentos do conspicuo
mestre Celso Antonio Bandeira de Mello (1990, p. 44). Segundo o autor, a lei nao
precisa pormenorizar tudo que eventualmente seja necessario a sua aplicacédo, e

complementa:

[..] cabe a Administracdo Publica, através de providéncia
regulamentar, dispor complementarmente sobre a matéria,
contanto que nao introduza restricbes ou imponha obrigacbes
alheias ao que ja estava implicitamente comportado na lei
aplicanda. Por meio de regulamentos [...] confere-se um nivel de
maior precisdo aos comandos legais, 0 que, em certos casos é
indispensavel para que estes possam ser executados [...].

N&o obstante os principios aqui tratados possuam contetddo de
incontestavel conhecimento dos administradores publicos, vezes ha em que nos
deparamos com regulamentos que exorbitaram de suas competéncias, restando

aos cidadaos a ardua tarefa de combaté-los.

Nesse diapasao, € possivel definir o poder regulamentar, a partir das
disposicdes contidas na Constituicdo Federal, como a faculdade conferida ao
Administrador Publico para a expedicao de decretos e regulamentos, a fim de

possibilitar a execucéo das leis ou para organizacédo da administracdo publica®.

Contudo, com o advento da Emenda Constitucional n® 08/1995 e
09/1995, houve substancial alteracdo no ordenamento juridico no que concerne a
expedicdo de atos regulamentares, haja vista que elas outorgaram competéncia

regulatoria as agéncias reguladoras, objeto de analise a seguir.

6 Cf. art. 84, incisos IV e VI, da Constituicao Federal.



4. AGENCIAS REGULADORAS

4.1 Fundamento juridico constitucional

Consoante restou demonstrado anteriormente, a Constituicdo da
Republica atribuiu o poder regulamentar, privativamente, ao Presidente da
Republica, de acordo com os parametros descritos no inciso IV do artigo 84, e,
em meados da década de noventa, concedeu competéncia regulatéria as

agéncias reguladoras.

Destarte, as agéncias reguladoras foram previstas somente com o
advento das Emendas Constitucionais n° 08/1995 e 09/1995, que modificaram,

respectivamente, os artigos 21, inciso XI, e 177, § 2°, da Lei Maior.

Reproduzimos, a seguir, a titulo ilustrativo, o estatuido nos

dispositivos sobreditos:

Art. 21. Compete a Unido:

[...]

XI — explorar, diretamente ou mediante autoriza¢cdo, concessao ou
permissdo, os servigos de telecomunicacdes, nos termos da lei,
que dispora sobre a organizacdo dos servigos, a criagdo de um
orgdo regulador e outros aspectos institucionais.

Art. 177. Constituem monopdlio da Unido:

| - a pesquisa e a lavra das jazidas de petroleo e gas natural e
outros hidrocarbonetos fluidos;

Il - a refinagé@o do petrdleo nacional ou estrangeiro;

lIl - a importagdo e exportacdo dos produtos e derivados basicos
resultantes das atividades previstas nos incisos anteriores;

IV - o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou
de derivados basicos de petroleo produzidos no Pais, bem assim
o transporte, por meio de conduto, de petréleo bruto, seus
derivados e gas natural de qualquer origem;

V - a pesquisa, a lavra, o enriguecimento, 0 reprocessamento, a
industrializacdo e o comércio de minérios e minerais nucleares e
seus derivados, com excecdo dos radiois6topos cuja producao,
comercializacdo e utilizacdo poderdo ser autorizadas sob regime
de permisséao, conforme as alineas b e ¢ do inciso XXIII do caput
do art. 21 desta Constituicdo Federal.

§ 1° A Unido poderéd contratar com empresas estatais ou privadas
a realizacdo das atividades previstas nos incisos | a IV deste
artigo observadas as condicbes estabelecidas em lei.

§ 2° A lei a que se refere o § 1° dispora sobre:

10



[Il — a estrutura e atribuigcdes do 6rgéo regulador do monopdlio da
Unido.

Portanto, a Constituicdo Federal definiu as balizas da Agéncia
Nacional de Telecomunicacdes (art. 21, XI) e a Agéncia Nacional do Petréleo (art.

177, 8§ 2°, 1l), a elas se referindo como “6rgao regulador”.

A administracdo publica indireta, cujos contornos juridico-
constitucionais encontram-se no inciso XIX do artigo 37 da Lei Fundamental’, é
composta por autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista,
fundacdes e, a partir de 1995, por agéncias reguladoras — que nada mais sdo que

autarquias especiais®.

O artigo 41 do Cdédigo Civil vigente descreve quais sdo as pessoas
juridicas de direito publico interno, contemplando, nos trés primeiros incisos
aguelas que compdem a administracdo publica direta e, no inciso IV, ente da

administracdo publica indireta:

Art. 41. S&0 pessoas juridicas de direito publico interno:

| —a Uniao;

Il — os Estados, o Distrito Federal e os Territorios;

Il — os Municipios;

IV — as autarquias;

V — as demais entidades de carater publico criadas por lei.

A administracdo publica direta, portanto, é representada pela Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios, enquanto a administracdo indireta é
composta pelas autarquias e outros entes criados por lei.

De se ressaltar a perfeita harmonia entre as disposi¢des contidas no
Cddigo Civil e a Constituicdo da Republica vigente, haja vista que, nos termos do
artigo 37, inciso XIX, somente por lei poderdo ser instituidos entes da

administragao indireta.

TArt. 37[...]
XIX - Somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instituicdo de
empresa publica, de sociedade de economia mista e de fundacéo, cabendo a lei complementar,
neste Ultimo caso, definir as areas de sua atuacao.

8 As agéncias reguladoras serdo analisadas com maior detenga posteriormente.

11



4.2 Conceito e caracteristicas

As agéncias reguladoras, segundo a mais abalizada doutrina, s&o

autarquias de natureza especial.

Decorre dai, a inarredavel conclusdo de que elas séo, juntamente
com as autarquias, fundacbes, empresas publicas e sociedades de economia
mista, entes integrantes da administracao publica indireta.

N&o obstante elas integrem a administracdo publica, fato é que
possuem atribuicfes diversas daquelas destinadas a administracéo publica direta,
assim como, posto sejam autarquias, nem por isso tém a mesma finalidade delas,

ja que sdo autarquias especiais.

Impende, inicialmente, relembrarmos o0s principais caracteres das
autarquias: elas sdo entes publicos criados por lei especifica, com personalidade
juridica de direito publico interno, patriménio préprio e atribuicdes estatais

especificas. Destinam-se a prestacao de servicos publicos tipicos e possuem

autonomia administrativa e capacidade de autoadministracao.

Por sua vez, as agéncias reguladoras também séo autarquias, as
quais se atribuiu regime especial. Esse regime especial € extraido da analise da
lei instituidora da agéncia reguladora, haja vista a auséncia de legislacéao
especifica disciplinando-as.

A ilustre administrativista Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2009, p.

468) ao discorrer acerca das caracteristicas das agéncias reguladoras afirma que:

Elas estdo sendo criadas como autarquias de regime especial;
sendo autarquias, sujeitam-se as normas constitucionais que
disciplinam esse tipo de entidade; o regime especial vem
definido nas respectivas leis instituidoras, dizendo respeito, em
regra, a maior autonomia em relagdo a Administracéo direta; a
estabilidade de seus dirigentes, garantida pelo exercicio de
mandato fixo, que eles somente podem perder nas hipGteses
expressamente previstas, afastada a possibilidade de exoneracéo
ad nutum; ao carater final de suas decisdes, que nao sado
passiveis de apreciacdo por outros O0rgdos ou entidades da
Administracé@o Publica. (grifos do autor)

12



Ao estabelecer as caracteristicas das agéncias reguladoras, o ilustre

Anténio Carlos Cintra do Amaral (2003, p. 01), apés clarificar que elas sé&o

autarquias, assevera gue:

As agéncias reguladoras de servico publico, como autarquias
(especiais) que sdo, caracterizam-se pela autonomia
administrativa e financeira, que exclui a subordinacéo hierarquica,
e pelo mandato fixo e estabilidade de seus dirigentes (0 que
talvez justifique sua tipificagdo como “especial’). Mas essas
caracteristicas nao lhes retiram a qualidade de 6&rgaos
personalizados do Poder Executivo. (grifos do autor)

Panorama amplo sobre as agéncias reguladoras nos é fornecido

pelo nobre jurista Alexandre de Moraes (2002, p. 24-26), cuja redacao

colacionamos:

[...] as Agéncias Reguladoras foram constituidas como autarquias
de regime especial integrantes da administracdo indireta,
vinculadas ao Ministério competente para tratar da respectiva
atividade, apesar de caracterizadas pela independéncia
administrativa, auséncia de subordinacdo hierarquica, mandato
fixo e estabilidade; auséncia de possibilidade de demissdo ad
nutum de seus dirigentes e autonomia financeira.

[...]

A grande novidade das Agéncias Reguladoras consiste em sua
maior independéncia em relagdo ao Poder Executivo, apesar de
fazer parte da Administragdo Publica indireta.

[...]

A independéncia funcional e financeira deverd ser assegurada
pela disponibilidade de recursos humanos e infraestrutura
material fixadas em lei, além da previsdo de dotacbes
consignadas no orcamento geral da Unido, créditos especiais,
transferéncias e repasses que Ihe forem conferidos.

[...]

A previsdo de mandato certo também parece garantia de
independéncia e serd mais completa se sua duracao nao coincidir
com a duragdo do mandato presidencial. (grifos do autor)

De se consignar, por fim, que as agéncias reguladoras — autarquias

de regime especial — ndo estdo imunes a controle: estdo sujeitas aos controles

interno e externo, este ultimo realizado pelos Poderes Legislativo e Judiciario, em

decorréncia do sistema de freios e contrapesos.

13



4.3 Atos de regulacéo expedidos pelas agéncias reguladoras

Consoante restou demonstrado linhas atras, existem atos
normativos do Poder Executivo cuja competéncia para expedicdo nao € inerente a
sua Chefia, assim como outros ha que sdo expedidos por entes integrantes da

administragao indireta, as agéncias reguladoras.

No tocante as agéncias reguladoras, é certo que a delegacdo de
competéncia para que elas expecam atos regulatorios ndo se encontra inserta no
artigo 84 da Constituicdo Federal, pois, a possibilidade de o Chefe do Poder
Executivo delegar essa atribuicdo € delimitada pelo pardgrafo Unico do artigo
sobredito, vale dizer: somente os Ministros de Estado, o Procurador Geral da
Republica e o Advogado Geral da Unido poderdo fazé-lo, nos estritos limites da
delegacdo e nas hipoteses ali descritas, hipoteses essas que, por 6bvio sdo

restritas.

O fundamento da regulacdo atribuida as agéncias reguladoras,
conforme ja sedimentado alhures, encontra-se inscrito nos artigos 21, inciso Xl, e
177, 8§ 2°, inciso lll, ambos da Constituicdo Federal, com a redacédo que lhes deu a

Emenda Constitucional n°® 8/95 e 9/95, respectivamente.

Em sintese, algumas espécies normativas devem ser expedidas
apenas pelo Chefe do Poder Executivo; algumas podem ser por ele delegadas;
outras sdo de competéncia de outros agentes publicos e, por fim, outras

competem a administracao indireta.

Impende considerarmos, primeiramente, que as agéncias
reguladoras expedem normas no exercicio do poder de regulamentar determinada

matéria, e ndo com fundamento no poder regulamentar.

Destarte, de acordo com as precisas assertivas da eminente mestra
Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2009, p. 188), para definir a competéncia
regulatoria das agéncias reguladoras, € necessario, de inicio, distinguir regulacao

e regulamentacéao, in verbis:
Os vocabulos “regulacdo” e “regulamentacéo”, especialmente
no direito brasileiro, ndo tém o mesmo significado.

Regulacdo ¢é vocabulo equivoco, porque tem diferentes
significados. (...)

14



No Brasil, o vocabulo, no @mbito juridico, € de uso bem mais
recente, surgindo, no &mbito constitucional, com a Constituicao de
1988, com a mencédo ao Estado Regulador (art. 174), para definir
o papel do Estado no dominio econémico, em substituicdo ao
Estado Providéncia. Seu uso intensificou-se com a criacdo das
agéncias reguladoras.

Como todo vocébulo novo, seu significado provocou incertezas.
Na realidade, ele encerra varios sentidos, sendo o mais frequente
0 que o aproxima do vocabulo regulamentacédo ou formulacéo de
regras. Assim € que, na 42 edicédo deste livro, foi dito que “regular”
significa estabelecer regras, independentemente de quem as dite,
seja o Legislativo ou o Executivo, ainda que por meio de 6rgaos
da Administracdo direta ou indireta. Nesse sentido amplo, a
regulacéo é género de que a regulamentacao é espécie; ou seja,
a regulacdo abrange, inclusive, a regulamentacdo, como ato
normativo de competéncia exclusiva do Chefe do Executivo.

De se ressaltar que encontramos a mesma distingdo no livro
organizado por Alexandre de Moraes (2002, p. 40-41), em artigo de autoria de
Edmir Netto de Araujo. Considerando-se a relevancia da matéria, pedimos venia

para reproduzir as conclusées do ilustre autor:

Regular é termo mais genérico, que abrange regulamentar. No
Direito brasileiro, porém, tém significados especificos, sendo
regular o ato de sujeitar a regras em geral, mais aproximado do
sentido de normatizar, e regulamentar o ato de sujeitar a
regulamentos, especificamente, cuja edicdo é da competéncia
privativa dos Chefes de Executivo, mediante seu ato
administrativo caracteristico, que é o Decreto.

[...] Assim, o Poder Normativo das agéncias reguladoras (ndo
regulamentadoras) vincula-se as normas legais pertinentes, sem
inovar na ordem juridica, e ndo é o de regulamentar leis e muito
menos situagdes juridicas autbnomas (leis em sentido material)
gue criem direitos, deveres ou penalidades. N&o é por outra razao
gue a Constituicdo Federal em seu art. 5°, inciso Il, garante que
ninguém ser& obrigado a fazer ou deixar de fazer algo sendo em
virtude de lei. (grifos do autor)

Inarredavel, assim, a conclusdo que a competéncia para expedir
normas que regulem a area de sua atuagcdo ndo pertence a Chefia do Poder
Executivo, haja vista que as agéncias reguladoras atuam no exercicio de funcéo

regulatoria, nos exatos termos definidos na lei que as tenha instituido.
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Passamos, a seguir, a analise dos limites impostos as agéncias
reguladoras, 6rgaos integrantes da administragdo publica indireta, para expedicao

de regulamentos.

4.4 A expedicao de regulamentos: limites

Dos 6rgdos integrantes da administracdo publica indireta, somente

as agéncias reguladoras possuem competéncia para expedir atos normativos.

Consoante tivemos oportunidade de verificar anteriormente, as
agéncias reguladoras possuem funcédo normativa distinta daquela exercida pela
administracdo publica direta, pois, na qualidade de autarquias de regime especial,

elas sdo entes integrantes da administracdo publica indireta.

Ndo obstante o0s regulamentos expedidos pelas agéncias
reguladoras ndo se destinem a regulamentacao da lei, eles também devem estrita
observancia aos principios da separacdo de poderes e da legalidade, ambos com

assento constitucional.

Demais disso, as agéncias reguladoras também sofrem limitacdes
de acordo com as disposicOes contidas nas leis que dispuserem sobre suas

criacoes.

Nessa mesma esteira € 0 pensamento exteriorizado pela eminente
administrativista Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2009, p. 471). Apés esclarecer
gue somente a Agéncia Nacional de Telecomunicacfes e a Agéncia Nacional de

Petréleo possuem fundamento constitucional, afirma a autora:

As demais ndo tém previsdo constitucional, o que significa que a
delegacdo esta sendo feita pela lei instituidora da agéncia. Por
isso mesmo, a funcdo normativa que exercem nado pode, sob
pena de inconstitucionalidade, ser maior do que a exercida por
gualquer outro 6rgédo administrativo ou entidade da Administracédo
Indireta. Elas nem podem regular qualquer matéria nao
disciplinada em lei, porque os regulamentos autbnomos ndo tém
fundamento constitucional no direito brasileiro, [...], nem podem
regulamentar leis, porque essa competéncia € privativa do chefe
do Poder Executivo [...].

As normas que podem baixar resumem-se ao seguinte: (a)
regular a prépria atividade da agéncia por meio de normas de
efeitos internos; (b) conceituar, interpretar, explicitar conceitos
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juridicos indeterminados contidos em lei, sem inovar a ordem
juridica.
Convém, ainda, trazermos a baila os ensinamentos contidos na obra

organizada por Alexandre de Moraes (2002, p. 55) acerca do poder normativo das

agéncias reguladoras:

[...] o poder normativo das agéncias reguladoras ndo abrange o
poder de regulamentar leis e, especialmente, ndo pode inovar na
ordem juridica ou contraria-la. Em outras palavras, inovar
significaria legislar, e isso fere os principios da legalidade (art. 5°,
Il, das CF) e da separacdo de poderes (CF, art. 2°). (grifos do
autor)

Em sintese, podemos afirmar que os limites impostos as agéncias
reguladoras sao distintos daqueles impostos ao Chefe do Poder Executivo, ja que
aquelas ndo poderao regulamentar leis, alias, consoante ja restou assentado, elas

nao regulamentam, elas apenas regulam determinado setor da economia.

Por derradeiro, imperioso apreciarmos o controle efetuado pelo
Legislativo sobre os atos das agéncias reguladoras que possuem carater

regulador.

Convém relembrarmos, de inicio, que as agéncias reguladoras sao
autarquias de regime especial, portanto, integram a administracdo publica

indireta, fato esse que, por si s, é suficiente para justificar a existéncia de

controle sobre elas.

A ilustre Dinora Adelaide Musetti Grotti (2004, p. 88), sintetizou, com

maestria, o controle parlamentar exercido sobre as agéncias:

A agéncia reguladora é necessariamente submetida aos controles
parlamentar e judicial.

Com efeito, sujeitam-se ao controle pelo Congresso Nacional,
previsto no art. 49, inciso X° da Constituicdo Federal, e ao
controle financeiro, contabil e orcamentario exercido pelo

° Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

[.-]
X — fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, 0os atos do Poder
Executivo, incluidos os da administragdo indireta.
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Legislativo, com auxilio do Tribunal de Contas, nos termos do art.
70 e seguintes da Constituicao [..].

De se ressaltar que o nobre Alexandre de Moraes (2002, p. 29), ao
discorrer sobre o controle das agéncias reguladoras, assinala, além daquele
citado retro, outros fundamentos para o exercicio do controle realizado pelo Poder

Legislativo, in verbis:

Entende-se que, apesar de sua independéncia, as Agéncias
Reguladoras devem sofrer controle dos Poderes constituidos, em
face da necessaria manutencdo do sistema de freios e
contrapesos caracterizador da ideia de separacdo de poderes e
da manutencédo da centralizagdo governamental.

[...]

Em relacdo ao Poder Legislativo, 0 desrespeito aos parametros
béasicos estabelecidos na delegacéo legislativa podera acarretar a
sustacdo desses atos normativos, com base no art. 49, VI° da
Constituicdo Federal.

O art. 49, V, da Constituicdo Federal [...], tradicionalmente
utilizado para leis delegadas, deverd, a partir da incorporagéo das
Agéncias Reguladoras em nosso ordenamento juridico, servir de
mecanismo de controle legislativo ao eventual exagero das
Agéncias no exercicio de seu poder normativo, pois a Carta
Magna fala em controle dos “limites da delegacao legislativa”.
Trata-se da possibilidade de controle da descentralizacédo
administrativa pela centralizacéo governamental. (grifos do autor)

Importa restar incontroverso, no que toca as agéncias reguladoras,
que o fato de elas possuirem autonomia ndo conduz a impossibilidade de
fiscalizacdo pelos Poderes constituidos.

4.5 Controle efetuado pelo Poder Judiciéario

O controle dos regulamentos expedidos pelo Poder Executivo, sejam
eles provenientes de ato do Chefe do Poder Executivo, sejam provenientes das

agéncias reguladoras, também é exercido pelo Poder Judiciério.

10 Art. 49. E da competéncia do Congresso Nacional:

[.-]
V — sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos
limites de delegacéo legislativa.
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Nem poderia ser de forma diversa, haja vista a impossibilidade de
qualguer ato normativo excluir da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou

ameaca a direito.!*

Destarte, o Poder Judiciario podera, desde que provocado — em
razdo do principio da inércia da jurisdicdo!? -, declarar a ilegalidade ou

inconstitucionalidade do regulamento, conforme a natureza do vicio que o atinja.

Nesse diapasdo sdo os ensinamentos de Sérgio de Andréa Ferreira
(1988, p. 531). Posto o artigo tenha sido redigido antes do advento da nova ordem

constitucional, seu conteido permanece inalterado. Afirma o autor:

13.3. A contrariedade da norma regulamentar em relacdo as
normas legais n&o-constitucionais ndo caracteriza, todavia,
inconstitucionalidade, mas sim ilegalidade, n&o incidindo, pois, o
disposto nos arts. 116 e 119, |, |, da Constituicdo Federal. (grifos
do autor)

Destarte, a Constituicdo da Republica promulgada em 05 de outubro
de 1988, estatui, na Sec¢ao Il do Capitulo Ill, a competéncia do Supremo Tribunal
Federal, in verbis:

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente,
a guarda da Constituicdo, cabendo-lhe:

| — processar e julgar, originariamente:

a) a acao direta de inconstitucionalidade de lei ou ato normativo
federal ou estadual e agdo declaratéria de constitucionalidade de
lei ou ato normativo federal.

A hip6tese supramencionada tem por escopo 0 controle de
constitucionalidade em tese, isto €, o controle concentrado de constitucionalidade

ou via de acdo direta, cuja competéncia é exclusiva do Supremo Tribunal Federal.

Todavia, ndo podemos nos olvidar que a constitucionalidade
também pode ser declarada pela via difusa, isto €&, o controle de
constitucionalidade pode ser exercido quando submetido ao Poder Judiciario a

11 Cf. art. 5°, XXXV, da Constituicdo Federal de 1988.
12 Nenhum juiz prestara a tutela jurisdicional sendo quando a parte ou o interessado a requerer,
nos casos e formas legais. (art. 2° do Cédigo de Processo Civil)
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apreciacdo de um caso concreto. Esta hipétese é denominada pela doutrina de
controle difuso ou controle por via de excecéo ou defesa.?

Porém, de acordo com os ensinamentos do ilustre Sérgio de Andréa
Ferreira (1988, p. 531), ndo sdo apenas vicios de inconstitucionalidade que
podem atingir os regulamentos, mas, também, vicios de ilegalidade e, nesta
hipotese, caberd aquele que se sintir lesado ou ameacado de sofrer lesdo a
direito em virtude da expedicdo de determinado regulamento recorrer ao Poder

Judiciario para que este declare sua legalidade ou ilegalidade.

Portanto, no tocante aos regulamentos, ndo restam dividas acerca
do controle exercido pelo Poder Judiciario, haja vista ndo somente o sistema de
freios e contrapesos, mas também o direito assegurado no artigo 5°, inciso XXXV,
da Constituicdo Federal, segundo o qual ninguém sera impedido de recorrer

aquele Poder quando sofrer ou for ameacado de sofrer lesdo a direito.

Questdo que poderia gerar polémica refere-se a possibilidade de o
Poder Judiciario controlar os atos de regulacdo expedidos pelas agéncias
reguladoras, haja vista que, consoante verificamos anteriormente, elas possuem
autonomia financeira e independéncia administrativa. Todavia, a independéncia

gue elas possuem nao deve ser considerada absoluta.

Ademais, ja restou sedimentado anteriormente que as agéncias
reguladoras, posto possuam independéncia, sdo controladas pelos poderes

constituidos.

De acordo com os ensinamentos da ilustre mestra Dinor4 Adelaide
Musetti Grotti (2004, p.88), as agéncias reguladoras sdo submetidas ao controle
judicial, “[...] tendo em vista a norma do art. 5°. XXXV, da Constituicdo, segundo a
qual ‘a lei ndo excluird da apreciacdo do Poder Judiciario leséo ou ameaca a

LI

direito’.

Nesse mesmo diapasdo sdo os ensinamentos do ilustre Alexandre
de Moraes (2002, p.30-33):

13 Cf. MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1999.
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Em relacdo ao Poder Judiciario, entende-se que a instituicdo de
Agéncias Reguladoras em nada alterou a possibilidade de
controle judicial da Administracdo Publica, consagrada em nosso
ordenamento juridico patrio.

[...]

[...], a inafastabilidade do controle judicial, consagrada
constitucionalmente, aplica-se integralmente as Agéncias
Reguladoras, pois a Administracdo Publica Direta ou Indireta
deve, como todos os administrados, total obediéncia ao primado
da Constituicdo e a legalidade, pois discricionariedade
administrativa ndo se confunde com arbitrariedade administrativa.
(grifos do autor)

N&o obstante seja incontroverso que as agéncias reguladoras néo
estdo imunes ao controle do Poder Judiciario, o eminente jurista Alexandre de

Moraes (2002, p. 34) adverte que:

[...] ndo havera, em regra, a possibilidade de controle concentrado
de constitucionalidade pelo STF dos atos normativos editados
pelas Agéncias Reguladoras, pois haveria a necessidade de
analisar sua compatibilidade com os modelos genéricos -
standards — previstos na lei, para concluir-se pela
constitucionalidade ou ndo da norma secundaria. Nesses casos, a
jurisprudéncia da Corte Suprema é clara ao proclamar que
subordinacdo normativa a lei, escapam do objeto previsto pela
Constituigo.

Nao ficara, todavia, afastada a via do controle difuso de
constitucionalidade, tampouco a possibilidade de eventual
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental, desde que
a conduta da Agéncia Reguladora desrespeite qualquer preceito
fundamental.

Por sua vez, Sebastido Botto de Barros Tojal, in Agéncias
Reguladoras, organizado por Alexandre de Moraes (2002, p. 162-163), sustenta,
no tocante ao controle exercido pelo Poder Judiciario sobre os atos normativos

emanados das agéncias reguladoras, que:

Diante da constatacio de uma nova categoria de atos
administrativos — aqui denominados atos administrativos de
regulacdo ou atos administrativos regulatérios — oriundos do
poder normativo das agéncias reguladoras, saltam aos olhos duas
indagacbes fundamentais e interligadas: esses atos
administrativos de regulacdo podem ser objeto de controle pelo
Poder Judiciario? E, em caso positivo, quais aspectos desses
atos poderéo sofrer apreciagao judicial?

A resposta a primeira indagacéao é indubitavelmente afirmativa.
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E inadmissivel em um Estado de Direito a existéncia de atos
praticados pelo Poder Executivo que ndo possam ser objeto de
apreciacao pelo Poder Judiciario — expressao do sistema de freios
e contrapesos (checks and balances) consagrado desde os
primordios do século XIX, sob inspiracdo de Montesquieu.
Acresca-se a isso que o principio da inafastabilidade da
apreciacao pelo Poder Judiciario esté insculpido no art. 5°, inciso
XXXV, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
Portanto, os atos administrativos de regulacdo, como quaisquer
outros atos administrativos emanados pelos entes da
administracdo indireta (como as agéncias reguladoras), podem
ser objeto de controle e de contraste pelo Poder Judiciario).

Posteriormente, o0 mesmo autor (2002, p. 166-170) salienta a
necessidade de uma nova teoria de revisédo judicial dos atos administrativos de

regulacéo, in verbis:

[...] o controle jurisdicional deve incidir sobre a apreciagdo da
consonancia do agir das agéncias reguladoras (mediante a edicdo
de atos administrativos de regulacéo), portanto, da adequacgao da
racionalidade material do direito regulatério que expressa essa
atividade normativa com o sistema constitucional.

[...]

Ao baixarem seus atos administrativos de regulacéo, as agéncias
reguladoras devem respeitar o0s principios da legalidade,
igualdade, moralidade, publicidade e eficiéncia consagrados pelo
art. 37, caput, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil,
bem como os principios da finalidade, da motivacdo, da
razoabilidade e da proporcionalidade [...]

Portanto, reitere-se, as agéncias reguladoras estdo adstritas
também ao dever de motivacdo de seus atos, bem como a
obediéncia a finalidade para a qual foram instituidas.

Assim, desde que provocado (principio da inércia jurisdicional), o
Poder Judiciario podera examinar todos esses aspectos dos atos
administrativos de regulacdo, apreciando desde os elementos
formais como competéncia, forma e procedimento, até a
subsung¢éo aos principios constitucionais e legais e, sobretudo, a
correlacdo do ato praticado com a atividade-fim da agéncia
reguladora.

[...]

[...] a reviséo judicial dos atos administrativos de regulagéo esté a
exigir a sistematizacdo de uma nova compreensdo da propria
teoria dos atos administrativos, de um lado, a luz da emergéncia
do paradigma do direito regulatério, e, de outro, requer ela,
também, um esforco jurisprudencial que, reconhecendo a
minimizacdo da discricionariedade administrativa em matérias
como tais, avance sobre os Ilimites do controle de
constitucionalidade da lei e dos atos do Poder Publico para
alcancar o conteddo desses mesmos dispositivos, sempre
reconhecendo que a Unica inteligéncia do art. 5° inciso Il, da
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Constituicdo Federal, capaz de néo jogéa-lo no plano da retdrica, é
reconhecer que a Unica fonte de deveres e obrigacbes é a
capacidade normativa do Estado, venha ela veiculada
exclusivamente por lei, em seu sentido formal, ou na forma de um
direito regulatério, que néo tem na lei seu exclusivo veiculo de
revelacao.

De todo o exposto, inarredavel a conclusdo de que assim como 0s
atos normativos expedidos pela administracdo direta sdo submetidos a
apreciacdo do Poder Judiciario, a mesma sorte € reservada aos atos de regulacao
emanados das agéncias reguladoras, pois, somente assim estardo sendo

assegurados os preceitos contidos na Constituicdo Federal.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Conclui-se, das consideracdes tecidas no presente artigo, que as
agéncias reguladoras, autarquias de regime especial, editam normas no exercicio
do poder de regulamentar determinada matéria, e ndo com fundamento no poder

regulamentar.

N&o obstante possuam funcdo normativa distinta daquela exercida
pela administracdo publica direta, os atos de regulacéo por elas expedidos devem
estrita observancia aos principios da separacdo de poderes e da legalidade, sem
prejuizo de observancia aos demais principios constitucionais que regem a

administracdo publica.

Restou definido, ainda, que apenas a Agéncia Nacional de
Telecomunicacbes e a Agéncia Nacional de Petr6leo possuem fundamento
constitucional, enquanto as demais agéncias reguladoras exercem funcao
normativa com fundamento na delegacdo que |lhes é conferida pela lei que as

institui, por isso os limites a atividade normativa destas ultimas é mais amplo.

Em sintese, podemos afirmar que a funcdo normativa a elas
delegada, seja pela Constituicdo Federal, seja pela lei que as institui, é distinta
daquela exercida pela administracdo publica direta, pois elas regulam apenas

determinado setor da economia.

24



REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

CINTRA DO AMARAL, Antbnio Carlos. As Agéncias Reguladoras de Servico
Publico Devem Ser Extintas? Disponivel em <
http://www.celc.com.br/comentarios/82.html >. Acesso em 07 mar. 2014.

CINTRA DO AMARAL, Antbnio Carlos. Agéncias Reguladoras de Servicos
Publicos. Disponivel em < http://www.celc.com.br/comentarios/47.html >. Acesso
em 07 mar. 2014.

CINTRA DO AMARAL, Antbnio Carlos. Regime Juridico das Agéncias
Reguladoras de Servico Publico. Disponivel em <
http://www.celc.com.br/comentarios/78.html >. Acesso em 07 mar. 2014.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 222 ed. S&o Paulo: Atlas,
20009.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica. 72 ed. Séo
Paulo: Atlas, 2009.

GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. As Agéncias Reguladoras. Revista da
Faculdade de Direito de Séo Bernardo de Campo. S&o Bernardo do Campo, Sao
Paulo: ano 8, n. 10, 2004.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Atualizado por Eurico
de Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José Emmnauel Burle. 352 ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2009.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Atualizado por Marcio
Schneider Reis e Edgard Neves da Silva. 162 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008.

MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Regulamento e Principio da Legalidade.
Revista de Direito Publico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, n. 96, out./dez.
1990.

MORAES, Alexandre de (Org.). Agéncias Reguladoras. Sdo Paulo: Atlas, 2002.
MORAES, Alexandre de. Direitos Humanos Fundamentais. Teoria Geral.
Comentarios aos arts. 1° a 5° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
3.ed. Séao Paulo: Atlas, 2000.

VELLOSO, Carlos Mario da Silva. Do Poder Regulamentar. Revista de Direito
Publico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, n. 65, jan./mar. 1983.

25



