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RESUMO

Esta dissertacdo investiga a fundamentagao juridica utilizada pelo Congresso Nacional, ao propor
Projetos de Decreto Legislativo (PDLs) para sustar atos normativos da Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL). O recorte temporal de 2018 a 2024, justifica-se pela existéncia de
estudos consolidados sobre periodos anteriores, permitindo a continuidade e atualizacdo das
pesquisas ja realizadas na area. A partir de uma analise documental qualitativa das proposi¢des
legislativas, identificou-se que a maioria dos PDLs carece de justificativa juridica consistente,
prevalecendo motivagdes de natureza politica em sua formulagdo. Os resultados evidenciam o uso
do PDL principalmente como instrumento de pressdo politica, desviando-se de sua finalidade
constitucional de controle com fundamentacdo juridica. Esta pratica pode comprometer a
autonomia técnica da ANEEL, pois orienta decisdes regulatorias a priorizarem consideracdes
politicas em detrimento de critérios técnicos especializados, prejudicando a estabilidade e
previsibilidade do ambiente regulatorio. A pesquisa corrobora a literatura especializada,
demonstrando a persisténcia do uso estratégico dos PDLs como mecanismo de interferéncia na
autonomia decisdria da agéncia reguladora, o que potencialmente fragiliza a qualidade técnica e a

independéncia do processo regulatorio no setor energético.

PALAVRAS-CHAVE: Poder Legislativo; projeto de decreto legislativo; agéncia reguladora;
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL).



ABSTRACT

This dissertation investigates the legal grounds used by the National Congress when proposing
Legislative Decree Projects (PDLs) to suspend normative acts of the National Electric Energy
Agency (ANEEL). The timeframe from 2018 to 2024 is justified by the existence of consolidated
studies on previous periods, allowing for continuity and updating of research already conducted in
the area. Through qualitative documentary analysis of legislative proposals, it was identified that
most PDLs lack consistent legal justification, with political motivations prevailing in their
formulation. The results demonstrate the use of PDLs primarily as instruments of political pressure,
deviating from their constitutional purpose of control with legal basis. This practice can
compromise ANEEL's technical autonomy, as it guides regulatory decisions to prioritize political
considerations over specialized technical criteria, harming the stability and predictability of the
regulatory environment. The research corroborates specialized literature, demonstrating the
persistent strategic use of PDLs as mechanisms of interference in the regulatory agency's decision-
making autonomy, potentially weakening the technical quality and independence of the regulatory

process in the energy sector.

KEYWORDS: legislative branch; legislative decree project; regulatory agency; National Electric
Energy Agency (ANEEL).
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1 INTRODUCAO

Em meados da década de 1990 surgiram, no Brasil, as primeiras agéncias reguladoras no
modelo atual. O cendrio de criagdao foi marcado por uma série de privatizagdes e, em seu cerne, o
surgimento de tais autarquias especiais ocorreram diante da necessidade de corrigir falhas de
mercado, assegurando, assim, a continuacdo da qualidade dos servicos. Dessa forma, as agéncias
reguladoras visam fiscalizar e controlar questdes diretamente relacionadas a Administragdo Publica
e a populacdo em geral.

Para exercerem sua fungdo, as agéncias reguladoras sdo detentoras de caracteristicas
especificas, ou seja, possuem um regramento juridico peculiar que as dotam de um regime especial.
Assim, ao serem criadas por lei, encontram-se na lei instituidora os procedimentos, garantias e
outros mecanismos que objetivam assegurar que elas estejam protegidas de interferéncias
indevidas. Para tanto, as agéncias devem ser neutras, imparciais e técnicas. O propdsito
fundamental dessa discricionariedade técnica ¢ viabilizar a realizacdo dos objetivos para os quais
foram criadas, sendo também reflexo de sua autonomia em relacdo ao ente federativo que a
instituiu.

Na otica do direito patrio, mais precisamente pela Lei 13.848/2019 (Lei das Agéncias
Reguladoras), o termo “agéncia reguladora” faz referéncia aos 6rgaos criados pelo poder publico
com a finalidade de regular e fiscalizar a atua¢do de empresas privadas, prestadoras de servigos
publicos. Em geral, envolvem servicos publicos cuja execucdo foi transferida a iniciativa privada
por delegacdo, decorrente de concessdao ou permissdo. Cabe as agéncias reguladoras verificar o
cumprimento das metas estabelecidas nos contratos, podendo, inclusive, aplicar multas aos
concessionarios/permissionarios. Existem ainda agéncias reguladoras criadas para regulamentar e
fiscalizar determinada atividade econdmica.

Por exemplo, a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) e a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) sdo autarquias federais brasileiras com finalidades
regulatdrias distintas, estabelecidas durante a reforma do Estado na década de 1990. A ANVISA,
criada pela Lei n® 9.782/1999, tem como missdo institucional proteger e promover a saude publica
através da regulamentacao, controle e fiscalizacdo de produtos e servicos que envolvam riscos a

saude, abrangendo medicamentos, alimentos, cosméticos, agrotoxicos e estabelecimentos de saude.



Por outro lado, a ANEEL, instituida pela Lei n°® 9.427/1996, ¢ responsavel por regular e
fiscalizar a geracdo, transmissdo, distribuicdo e comercializagdo de energia elétrica no Brasil,
estabelecendo tarifas, outorgando concessoes, € promovendo a competitividade e qualidade dos
servicos no setor energético. Enquanto a ANVISA possui foco na prote¢do sanitaria e controle de
riscos a saude da populagdo, a ANEEL concentra-se na garantia do fornecimento adequado de
energia elétrica, na modicidade tarifaria e no desenvolvimento sustentavel do setor elétrico
brasileiro.

O vocabulo regulacdo! é muitas vezes utilizado como sindnimo de regulamentagio, mas
ndo se confundem. As relagdes entre regulacdo, direito e regulamentacdo ndo sdo sempre
entendidas da mesma maneira, pois a regulagdo aparece concebida ora como um género do qual o
direito seria uma espécie, portanto, a regulacdo, nessa concepg¢ao, seria uma variedade de processo
juridico com ag¢do sobre a sociedade.

Em linhas gerais, a atividade regulatéria pode ser compreendida como uma extensao
controlada da func¢ao legislativa, delegada estrategicamente pelo Poder Legislativo ao Executivo.
Especificamente no caso das agéncias reguladoras, observa-se o exercicio de uma competéncia
normativa atipica, porém legitimada e circunscrita aos limites precisos estabelecidos pela
autorizagdo legislativa originaria. Esta delegagdo normativa configura um mecanismo institucional
que permite ao Estado responder com agilidade e expertise técnica as complexidades setoriais, sem
que o Congresso Nacional abdique de sua primazia legislativa, mantendo instrumentos de
supervisdo e controle sobre as normas produzidas no ambito regulatorio. Tal arranjo representa um
sofisticado equilibrio constitucional entre a necessidade de regulacdo técnica especializada e a
preservacao da legitimidade democratica das normas que incidem sobre a sociedade.

Porém, tal prerrogativa ndo ¢ absoluta e irrestrita, vide que ha formas de controle
legalmente estabelecidas, como o controle pelos poderes Judiciario e Legislativo, além do Tribunal
de Contas da Unido (TCU), cada qual com seus mecanismos e repercussoes juridicas proprias.

Desse modo, um dos elementos limitadores, e que delimita o tema do presente trabalho, € o proprio

ICANGUILHEM, G. A formagdo do conceito de regulacdo bioldgica nos séculos XVIII e XIX. In: Ideologia e
racionalidade nas ciéncias da vida. Lisboa: Edi¢oes 70, 1977. p.73-89.



Poder Legislativo, o qual faz uso de diversas ferramentas de controle? dos atos do Poder Executivo,
com foco, no presente trabalho, do uso do Decreto Legislativo.

A escolha por investigar o controle congressual exercido sobre a ANEEL por meio dos
Projetos de Decreto Legislativo (PDLs), fundamenta-se na singularidade e relevancia
constitucional deste instrumento. Embora o Congresso Nacional disponha de multiplos
mecanismos de supervisdo sobre as agéncias reguladoras— como convocacdes de autoridades,
requerimentos de informacgao, audiéncias publicas, comissdes parlamentares de inquérito e até
mesmo alteracdes legislativas nas leis-quadro — o PDL, previsto no art. 49, V, da Constituicao
Federal, representa a mais direta e contundente intervencao parlamentar na autonomia regulatoria.

Esta ferramenta permite a sustacdo imediata de atos normativos considerados
exorbitantes, configurando um poder de veto ex post as decisdes técnicas da agéncia. Apesar de
sua importancia institucional, verifica-se uma lacuna significativa na literatura especializada
quanto a analise sistematica dos fundamentos juridicos invocados nestas proposicoes,
especialmente no setor energético pos-2018.

As pesquisas existentes concentram-se predominantemente nos aspectos quantitativos ou
em periodos anteriores, deixando inexploradas as dimensdes qualitativas das argumentagdes
legislativas e suas implicacdes para o equilibrio entre politica e técnica no ambiente regulatdrio
contemporaneo. Esta investigagdo busca, portanto, preencher esta lacuna académica, oferecendo
um exame detalhado sobre como o Legislativo justifica suas tentativas de interferéncia nas decisoes
da ANEEL, contribuindo para o entendimento das tensdes institucionais que permeiam o modelo
regulatorio brasileiro.

Porém, em que pese as outras formas de controle, para fins de recorte desta pesquisa,
foram selecionadas como tema o controle das agéncias reguladoras pelo Poder Legislativo, tendo
como énfase uma das ferramentas de controle da atividade normativa das agéncias reguladoras pelo
Poder Legislativo. Assim uma das medidas que o Congresso pode atuar ¢ através dos Projetos de
Decretos Legislativos, que podem se converter em Decretos Legislativos, os quais nada mais sao
do que uma espécie normativa que regula as matérias de competéncia exclusiva do Poder

Legislativo.

’Ferramentas estas que serdo abordadas no segundo capitulo.



O uso de PDLs, com base no preceito constitucional supracitado, como forma de sustar
os atos das agéncias reguladoras ¢ uma pratica que possui impactos significativos nas agéncias,
sociedade, meio juridico e que merecem atencao da pesquisa académica. Diante disso, emergem
inquietagdes diante do cenario regulatério que se desenha nas ultimas décadas e que catalisaram o
anseio de analisé-las na presente dissertacao.

A ANEEL representa um caso particularmente relevante para esta analise, por atuar em
um setor estratégico da infraestrutura nacional com impactos diretos na economia e no cotidiano
dos cidadaos. A natureza técnica e complexa das decisdes regulatorias no setor elétrico, aliada a
sensibilidade politica das questdes tarifarias e de acesso a energia, torna a ANEEL um objeto
privilegiado de estudo sobre as tensdes entre conhecimento especializado e controle democratico.
Os PDLs direcionados a esta agéncia oferecem, portanto, um corpus analitico valioso para
compreender as dindmicas institucionais entre Legislativo e entidades reguladoras autobnomas.

Diante dessas inquietagdes, emerge a problematica da presente pesquisa: o Congresso
brasileiro, quando se propde a sustar um ato normativo da ANEEL, faz uso de fundamentagao
juridicamente adequada para o instrumento Projeto de Decreto Legislativo ou faz uso de uma
fundamentagao politica?

Com base nessa indagag¢ao, ¢ concebida a hipdtese de que a maioria dos PDLs derivam de
motivacao politica que estdo em desalinho com o que os atos normativos das agéncias reguladoras
representam e ndo com controle de legalidade e restabelecimento da ordem juridica
constitucionalmente atribuido. Com isso, ¢ possivel ponderar que hd uma consideravel
sobreposi¢do da politica em relagdo a tecnicidade, o que ndo s6 coloca em risco a autonomia das
agéncias, mas também coloca em risco o interesse publico, vide que decisdes que deveriam ser
preponderantemente técnicas, passam a ser regidas por interesses politicos e leigos quanto aos
temas explorados. Mais ainda, ¢ possivel considerar uma predilecdo de tentativas de sustar atos da
ANEEL, uma agéncia de um setor chave para o mercado e politica nacional.

O estudo em questao ¢ relevante em varias dimensdes. A primeira delas € o fato de que ha
a necessidade de se discutir a autonomia das agéncias reguladoras em um cenério politico
conturbado e, também, garantir uma regulagdo técnica do mercado, o que acaba por refletir na
protecao do consumidor. Além disso, a importancia de se debrucar na presente celeuma, ¢ que o

meio juridico precisa amadurecer a discussdo dos limites de atuagdo e de controle, vide que as
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agéncias reguladoras, embora ndo sejam um fendmeno inteiramente novo no direito brasileiro,
possuem uma atuacao e regime juridico peculiar no ordenamento juridico. Sendo assim, o controle
do poder normativo das agéncias reguladoras ainda ndo € pacifico na doutrina brasileira.

Em assim sendo, o intuito ¢ de contribuir no fomento dos debates doutrinarios a respeito
da interferéncia do Poder Legislativo na atuacdo das agéncias, analisando se esta sendo realizado
de modo juridicamente adequado ou de forma exacerbada e exclusivamente politica. Com isso,
acredita-se que serd possivel contribuir, através da elaboragdo do presente estudo doutrinario,
também, com a construcdo clara e juridicamente segura de mitigar qualquer eventual excesso de
atribuicdo de qualquer agéncia reguladora, sem que o Poder Legislativo atue fora de suas fronteiras
constitucionalmente estabelecidas.

A pesquisa situa-se no cerne de um dos principios fundamentais do constitucionalismo
moderno: a separagdo dos Poderes, consagrada no artigo 2° da Constitui¢do Federal brasileira de
1988. Este principio, teorizado por Montesquieu no século XVIII e constantemente reinterpretado
ao longo da evolugdo do Estado Democratico de Direito, ndo estabelece compartimentos estanques
entre Legislativo, Executivo e Judiciario, mas sim um sistema de freios e contrapesos (checks and
balances), que permite interpenetragdes funcionais limitadas e controladas.

Nesse contexto, as agéncias reguladoras representam uma inovagdo institucional
complexa que desafia os paradigmas tradicionais da separacdo de poderes, uma vez que
concentram, em sua estrutura organizacional, competéncias tipicas dos trés Poderes: normativa
(através da edicdo de regulamentos), executiva (mediante fiscalizagdo e aplicacdo de sangdes) e,
em certa medida, judicante (por meio de processos administrativos sancionadores). Tal
concentracao funcional, embora necessaria para a efetividade da regulagao setorial em um Estado
contemporaneo, gera tensdes constitucionais que demandam constante vigilancia e ajuste dos
mecanismos de controle democratico, a fim de preservar tanto a autonomia técnica indispensavel
ao exercicio da fun¢do regulatoria quanto a supremacia da vontade popular expressa através dos

orgdos de representacdo politica’.

3 LAENDER, Gabriel Boavista. A separa¢io de poderes e o processo de institucionaliza¢io das agéncias
reguladoras de telecomunicacdes nos EUA e no Brasil. 2009. 277 f. Dissertagio (Mestrado em Direito)-
Universidade de Brasilia, Brasilia, 2009.
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O modelo regulatério das agéncias independentes, inserido no Brasil durante as reformas
administrativas dos anos 1990, representa um desafio particular a essa estrutura classica, ao criar
entidades com consideravel autonomia normativa dentro do Poder Executivo, exercendo funcoes
quase-legislativas. Neste contexto, o controle parlamentar sobre os atos normativos das agéncias
reguladoras, especialmente através dos PDLs, configura-se como uma manifestacdo concreta das
tensdes inerentes ao equilibrio dindmico entre os Poderes em uma democracia contemporanea,
onde a capacidade técnica especializada precisa coexistir com a legitimidade democratica das
decisoes que afetam a coletividade.

Como forma de buscar uma resposta para o problema de pesquisa anteriormente
mencionado, foram construidos objetivos a serem alcangados, sendo um geral e dois especificos.
Deste modo, foi estabelecido como objetivo geral compreender os impactos juridicos do uso de
decretos legislativos nas atribui¢des de poder normativo das agéncias reguladoras. Com isso, 0s
seguintes objetivo especificos foram elencados: a) analisar as atribuigdes e limitagdes legais do
poder normativos das agéncias reguladoras; e b) compreender o regramento juridico dos decretos
legislativos; e ¢) averiguar o enquadramento juridico e politico dos Projetos de decretos legislativos
como forma de sutar atos normativos das agéncias reguladoras.

Considerando que ¢ preciso estruturar uma forma de melhor discutir o problema de
pesquisa, ou seja, elaborar uma metodologia que contemple um conjunto de elementos norteadores
que serdo utilizados no desenvolvimento do trabalho. Assim, buscou-se no acervo no Poder
Legislativo de arquivos que listassem as proposi¢des de PDLs entre 2018 e 2024, no site da Camara
e do Senado. O recorte temporal justifica-se pela existéncia de estudos consolidados sobre periodos
anteriores que nao comportam as duas ultimas legislaturas, permitindo a continuidade e atualizacao
das pesquisas ja realizadas na area.

A metodologia de busca foi adaptada para cada site, visando obter dados que refletissem
a realidade com maior precisio. E importante notar que, diferentemente de estudos anteriores* que
utilizaram palavras-chave uniformemente em ambos os sites, nossa abordagem foi mais

abrangente. Isso porque a busca por palavras-chave nem sempre captura todos os Projetos de

“Tais estudos serdo abordados no terceiro capitulo.
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Decreto Legislativo (PDLs) relevantes, ja que alguns podem ndo mencionar explicitamente termos
como "agéncia reguladora" ou nomes especificos de agéncias em suas ementas.

No site do Senado Federal’, que possui um sistema de indexa¢do mais organizado, a
pesquisa foi realizada de forma mais direta. Aplicamos filtros temporais (entre 2018 e 2024) e
utilizamos palavras-chave como "Agéncia reguladora" e nomes especificos de agéncias (por
exemplo, "ANEEL", "ANP").

J4 o site da Camara dos Deputados® ndo oferece uma interface de busca tdo precisa.
Contudo, ele disponibiliza planilhas Excel contendo todos os PDLs propostos desde 2008.
Aproveitando esse recurso, aplicamos inicialmente um filtro temporal (2018 a 2024) e, em seguida,
realizamos uma analise manual detalhada de cada PDL dentro desse periodo.

Esta abordagem diferenciada nos permitiu identificar PDLs que, embora relevantes,
poderiam passar despercebidos em uma busca convencional por palavras-chave. Por exemplo, um
PDL que trata dos efeitos de uma deliberagao sobre reajuste tarifario anual da ANEEL, mesmo sem
mencionar explicitamente a agéncia, pdde ser incluido em nossa analise.

Ap6s feito o levantamento, um total 184 projetos de decretos legislativos propostos pelas
duas casas entre os anos de 2018 e 2024, sera adotado a vertente juridico-dogmatica para analisar
e interpretar o nucleo duro da problematica posta e que tem como foco o disposto no art. 49, inciso
V da CF. Ja quanto a abordagem, optou-se pela quanti-qualitativa, vide que ao tratar dos Projetos
de Decretos Legislativos, eles serdo levantados, analisados e discutidos quanto aos seus atributos.
Assim, quanto aos procedimentos adotados para obter e organizar as informagdes, a pesquisa
ancora-se em uma abordagem bibliografica e documental, ou seja, uma pesquisa que analisara a
doutrina, artigos cientificos, leis, jurisprudéncia, matérias jornalisticas (impressas e digitais) e
legislagao.

Serdo utilizadas doutrinas gerais de Direito Administrativo. Para complementar, serdo
utilizados também autores e autoras que ja estudaram o tema em anos diferentes e que apresentam

um panorama passado que complementa o que almeja se construido com o presente trabalho; assim,

SVermais: https://www6g.senado.leg.br/busca/?colecao=Legisla%C3%A7%C3%A30%20Federal&tipo-
materia=DLG%20-%20Decreto%20Legislativo. Acesso em: 22 mar. 2025.
%Ver mais: https://dadosabertos.camara.leg.br/swagger/api.html?tab=staticfile. Acesso em: 22 mar. 2025.


https://dadosabertos.camara.leg.br/swagger/api.html?tab=staticfile
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serdo usadas o texto escrito por Eduardo Jorddo ef al.’, o artigo Fernando Meneguin® e Alexis
Souza, além do livro de Romero Felipe’, o qual ¢ totalmente dedicado ao estudo da aplicacdo dos
PDLs como tentativa de sustar os atos normativos até 2019. Destarte, entende-se que o marco
tedrico apresenta uma no¢ao bastante robusta para direcionar a investigacao académica.

Por fim, sera realizado um recorte dos PDLs que tratam especificamente das tentativas de
sustar atos normativos da ANEEL, a qual, segundo levantamento, ¢ alvo preferencial desses
instrumentos do Legislativo. Assim, no intuito de buscar compreender a eventual dicotomia entre
o juridico e politico, foram estabelecidos os seguintes critérios objetivos:

1. Analisar a fundamentacdo: Se a base do projeto ¢ principalmente legal, com referéncias
a leis, preceitos constitucionais ou decisdes judiciais, tende a indicar um viés juridico.

2. Verificar o contexto: Projetos que surgem em resposta a eventos ou demandas sociais
especificas podem ter um viés politico, especialmente se estiverem alinhados com interesses de
grupos ou partidos.

3. Identificar os objetivos: Se o projeto busca resolver uma questdo legal ou regulatoria, €
mais provavel que tenha um viés juridico. Se busca promover mudancgas sociais ou politicas, €
provavel que seja mais politico.

Com esses critérios, acredita-se ser possivel identificar elementos que podem ajudar a
indicar se um PDL ¢ ou ndo uma ferramenta politica. Destarte, para embasar o referido estudo, o
texto contard com uma forma de pesquisa bibliografica em livros doutrinarios, textos normativos,
artigos académicos, matérias jornalisticas e publicagdes nos sites das agéncias reguladoras. Com
1sso, entende-se por dar robustez a analise do presente problema de pesquisa.

Assim, estd dissertagdo estd dividida em trés capitulos. No primeiro capitulo serdo
apresentados elementos e conceitos basicos para o avango da discussdo. Assim, serdo tratadas as

questdes referentes a origem das agéncias no Brasil, a sua definicdo, a questdo da autonomia,

7JORDAO, E.; CABRAL JR., R. T.; BRUMATI, L. O STF e o controle das leis sobre o regime juridico das agéncias
reguladoras federais. Revista de Investiga¢cdes Constitucionais, Curitiba, v. 7, n. 2, p. 549-600, maio/ago. 2020. DOI:
https://doi.org/10.5380/rinc.v7i2.68568. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/rinc/a/GWtbgRQFKsPLrp6yJcWqhvt/abstract/?lang=pt. Acesso em: 17 jan. 2025.

8DE PAULA E SOUZA, A.; MENEGUIN, F. B. O decreto legislativo e o controle da atividade normativa do Poder
Executivo. REGEN Revista de Gestao, Economia e Negoécios, v. 1, n. 1, 2020. Disponivel
em: https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/regen/article/view/5152/2038. Acesso em: 1 dez. 2024.

‘ROMERO, F. Agéncias reguladoras e Poder Legislativo: a regulagio entre a técnica e a politica. Belo Horizonte:
Forum, 2023.
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delimitagdes do poder normativo e as principais formas de controle de seus atos normativos pelo
Judiciario, Tribunal de Contas da Unido, Executivo e demais setores. Assim, serdo apresentados
elementos basilares a respeito do tema e que permitirdo uma discussdo mais solida ao longo do
texto.

O segundo capitulo, por sua vez, serd dedicado ao aprofundamento do controle por parte
do Poder Legislativo, entendendo as diversas ferramentas possiveis por meio das quais este poder
pode atuar, mas focando nas particularidades juridicas dos Projetos de Decretos Legislativos.

Por fim, o terceiro capitulo apresentara os dados a respeito da produ¢ao de PDLs que
visam sustar atos normativos das agéncias reguladoras. Os dados levantados serao analisados serdo
discutidos a luz da doutrina patria. Ademais, serdo analisados especificamente os PDLs voltados
contra atos normativos da ANEEL, os quais serdo escrutinados com base em sua adequagao juridica
ou a sua abordagem politica.

Assim, a presente dissertacdo, embora sem a intengdo de esgotar o tema, almeja apresentar
e realizar uma discussdo necessaria para o futuro das agéncias reguladoras e para a doutrina

brasileira.
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2 ENTENDENDO AS AGENCIAS REGULADORAS

Muito embora as agéncias reguladoras sejam tratadas na constru¢do doutrinaria como
entes novos, os quais surgiram com a reforma administrativa na década de 1990, ¢ possivel
entender que a figura de 6rgaos estatais reguladores ja existia no direito estrangeiro e até mesmo
no Brasil entes que exerciam a funcdo de reguladores de setores da economia'®. Além disso, é
possivel observar que estes entes eram dotados de certa “autonomia”, como consta no art. 5°, inciso
I, do Decreto-lei n® 200/1967, onde se definia autarquia como o servigo autdbnomo, criado por lei,
com personalidade juridica, patrimonio e receita proprios, para executar atividades tipicas da
Administragdo Publica.

Dito isso, o presente capitulo consiste em realizar uma analise sistematica da origem, o
estabelecimento de uma definicao do que ¢ uma agéncia reguladora, sua evolucao no ordenamento
patrio e a definicdo de suas competéncias. Apos realizar a construcao das definigdes basicas, sera
realizado um levantamento a respeito das formas de controle dos atos das agéncias pelos demais
entes. No entanto, ndo sera abordado, no primeiro capitulo, as formas de controle por parte do

Poder Legislativo, este, por sua vez, terd um capitulo proprio para tratar de suas particularidades.

2.1 Surgimento, conceituacio e caracteristicas das agéncias reguladoras no Brasil

Analisando, do modo como preceitua Carvalho'!, sob otica tedrica, é possivel conceber o
atual modelo de agéncias reguladoras como um arranjo institucional formal; trata-se de um
conjunto de regras formais que se aplicam a certo conjunto de atividades especificas, assim como
seu surgimento foi resultado de um processo de mudanga institucional, social e econdmica da
década de 90. Destarte, para melhor esclarecimento do que anteriormente mencionado, serdo
analisadas as mudancas que deram origem ao que hoje entendemos como agéncias reguladoras

autdnomas.

WALMEIDA, Paula Joyce de Carvalho Andrade de. O controle da atuaciio das agéncias reguladoras federais
brasileiras. Sao Paulo, 2007, 154 p. Dissertagdo (Mestrado em Direito Politico e Econdmico). Universidade
Presbiteriana Mackenzie, 2007.

ALMEIDA, op cit. p. 18.
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Antes de existir o que hoje entendemos por agéncia reguladora, ja existiam, nos Estados
Unidos da América (EUA), ao longo da historia, entes que eram incumbidos do dever de realizar
aregulagdo de setores do mercado. O vocabulo regulagio!?, faz-se importante mencionar, é muitas
vezes utilizado como sindnimo de regulamentagdo, mas ndo se confundem. As relagdes entre
regulacdo, direito e regulamentagdo ndo sdo sempre entendidas da mesma maneira, pois a regulagao
aparece concebida ora como um género do qual o direito seria uma espécie, ora como um tipo de
direito. Portanto, a regulagdo, nessa concepgao, seria uma variedade de processo juridico com agao
sobre a sociedade.

Em linhas gerais, a atividade regulatéria pode ser compreendida como uma extensao
controlada da func¢ao legislativa, delegada estrategicamente pelo Poder Legislativo ao Executivo.
Especificamente no caso das agéncias reguladoras, observa-se o exercicio de uma competéncia
normativa atipica, porém legitimada e circunscrita aos limites precisos estabelecidos pela
autorizacdo legislativa originaria. Esta delega¢dao normativa configura um mecanismo institucional
que permite ao Estado responder com agilidade e expertise técnica as complexidades setoriais, sem
que o Congresso Nacional abdique de sua primazia legislativa, mantendo instrumentos de
supervisdo e controle sobre as normas produzidas no ambito regulatorio. Tal arranjo representa um
sofisticado equilibrio constitucional entre a necessidade de regulacdo técnica especializada e a
preservacao da legitimidade democratica das normas que incidem sobre a sociedade.

Podem ser mencionados como exemplos de entes reguladores nos EUA do século XVIII
o Conselho de Controle e Michigan, uma figura estatal burocratica, controlada pelo governador e
mais seis membros por ele indicado. A sua func¢do, conforme explica Almeida'®, era basicamente
fiscalizar e controlar a concessao de terras. Muito embora tivesse sido criado para atuar de forma
a ndo privilegiar ninguém, o que ocorreu na realidade ¢ que esse ente foi alvo de varios
questionamentos de favorecimento de interesses particulares. Um outro exemplo eram os entes ou
figuras juridicas criadas nos estados do Leste estadunidense, os quais visavam garantir a troca

comercial de forma justa na regido, que extrapolaram a sua fun¢ao e passaram a realizar a seguranga

2CANGUILHEM, G. A formacdo do conceito de regulacdo bioldgica nos séculos XVIII e XIX. In: Ideologia e
racionalidade nas ciéncias da vida. Lisboa: Edi¢oes 70, 1977. p.73-89.
BALMEIDA, op cit. p. 20.
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da populagdo. Assim como estas, varias outras figuras? existiam em Vermont, Connecticut, Maine
etc. e todas foram alvos de criticas por exercerem fungdes para as quais nao foram constituidas.

No Brasil também ja existiam, desde longa data, entes incumbidos de uma fungao
reguladora de setores especificos do mercado, ainda que sem a denominagao de agéncias. Assim,
no periodo entre 1930 e 1945 existia o Comissariado de Alimentacdo Publica, o Instituto de Defesa
Permanente do Caf¢, o Instituto do Actcar e do Alcool, o Instituto Nacional do Mate, o Instituto
Nacional do Pinho, o Instituto Nacional do Sal, todos esses instituidos como autarquias
econdmicas, com a finalidade de regular a produg¢do e o comércio. Além desses, podem ser
mencionados outros exemplos, como o Banco Central, o Conselho Monetario Nacional, a
Comissdao de Valores Mobilidrios e tantos outros oOrgdos com fungdes normativas e de
fiscalizagdo'*. Tais entes, assim como ocorria nos EUA, também recebiam criticas por estarem
sujeitos a influéncias politicas e econdmicas de sua época.

Voltando para o cendrio internacional, como bem esclarecem Cunha e Goellner!®, nos
EUA do século XX, a regulacdo foi utilizada para proteger monopélios e deliberadamente fomentar
setores econdmicos de suma importancia, nem sempre para a sociedade, mas sim para grupos
politicos ou econdmicos. Esses setores-chave eram submetidos a regulagdo estatal ndo exatamente
por um critério de eficiéncia econdmica estrita ou capacidade técnica, mas por um imperativo de
controle social sobre setores econOmicos considerados cruciais, o que invocava a atuacao
direcionadora do Estado. Sendo assim, ¢ um equivoco imaginar que entes reguladores se
constituam numa invencao recente, muito embora o termo “agéncia” e suas implicacdes sejam algo
que pode ser considerado uma novidade.

Destarte, uma das caracteristicas mais marcantes das agéncias reguladoras e

doutrinariamente destacada por diversos autores'®, embora rechacada em certa medida por um
9

DI PIETRO, op cit.

SCUNHA, B. Q.; GOELLNER, I. DE A. As Agéncias Reguladoras Brasileiras no Século XXI: enraizamento
institucional e caracteristicas organizacionais em perspectiva comparada. In: CAVALCANTE, P. L. C.; CUNHA, B.
Q.; SILVA, M. S. (Eds.). Trajetéria e Desafios do Estado Brasileiro: 25 anos pés-reforma Administrativa. Brasilia:
Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (IPEA), 2020.

18Vide Di Pietro, Francisco De Saltes Almeida Mafra Filho, Hely Lopes Meirelles etc.
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grupo minoritario " '°, é que elas possuem autonomia para realizar suas atividades fins. Foi s6 com

a conquista de sua autonomia que estes entes passaram a ter uma distingdo que permite realizar um
marco temporal de origem.

Cabe reafirmar que até existiam entes que regulavam a economia, mas sem autonomia
agiam mais como extensdes das vontades de quem estava no poder do que como instituicao
reguladora e careciam de meios para atuar de forma técnica de determinado setor da economia.
Paula Carvalho!®, amparado pelos estudos de Knight, estabelece que seria mais adequado, ao
analisar o periodo pré-autonomia, pensar que havia um arranjo institucional, ou seja, um conjunto
de regras dispersas que se aplicam a atividades especificas.

Tendo isso em mente, ¢ possivel estabelecer como marco temporal e local do surgimento
dos moldes do que hoje entendemos como agéncia reguladora o final do século XVIII, nos EUA.

Nesse sentido, Carvalho? esclarece que:

O modelo institucional de agéncias reguladoras auténomas teve sua origem no final do
século XIX nos Estados Unidos. Neste pais, a primeira agéncia reguladora federal, a
Agéncia de Comércio Interestadual (Interstate Commerce Commission), foi criada em
1887 sob o proposito de regular as tarifas ferroviarias interestaduais. [...] Com efeito, por
volta de 1870, diante dos abusos de monopolio praticados pelas ferrovias, a pressdo por
uma intervencdo do Estado no negdcio ferroviario ganhou forga nos estados do meio-oeste
americano [...]. O estado de Illinois, em particular, aprovou, em 1873, uma lei que
delegava a agéncia, entdo recentemente criada com uma fungdo supervisora, a tarefa de
estabelecer estes tetos tarifarios. Essa solugdo adotada em Illinois para o conflito
distributivo em torno das tarifas ferroviarias deu origem ao modelo de agéncias
reguladoras autdnomas, o qual foi, inicialmente, exportado para outros estados, em
seguida, para o nivel federal e, posteriormente, para varios outros paises no mundo (grifo

do autor).

"SUNDFELD, C. A. Servigos publicos e regulagio estatal. /n: SUNDFELD, C. A. (Org.). Direito administrativo
econdmico. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 26-27.

BBRUNA, S. V. Agéncias reguladoras: poder normativo, consulta piblica, revisdo judicial, Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003, p. 255-256.

YALMEIDA, op cit.

20CARVALHO, P. S. de. A origem das agéncias reguladoras nos Estados Unidos no século XIX: uma aplicagdo
das teorias de mudanga institucional de Jack Knight e Douglass North. 2012. Dissertacdo (Mestrado em Economia),
Universidade Federal do Rio de Janeiro, Instituto de Economia, Rio de Janeiro, 2012.
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Com base neste contexto ¢ possivel afirmar que, em certa medida, a experiéncia iniciada
nos EUA serviu de base para que o Brasil viesse a criar o seu proprio modelo de agéncias
reguladoras autonomas. No entanto, o modelo estadunidense serviu de base, mas nao de copia pura
e simples de criagdo do modelo brasileiro, pois, como bem esclarece Pacheco?!, no Brasil, a criagdo
das agéncias autonomas teve outros fundamentos além da necessidade de delegacdo do Executivo
para criar credibilidade regulatéria em um meio econémico complexo. Segundo o autor, além das
razoes estabelecidas nos EUA, o modelo nacional se fundamenta em razdes para criagao de
algumas agéncias que parecem envolver a tentativa de escapar a rigidez do modelo burocratico
consagrado pela Constituigao de 1988.

Ainda segundo Pacheco??, ¢ interessante realizar um outro contraste entre os dois modelos,
que sera mais bem aprofundado em tdépico futuro, mas que pode ser antecipado. O autor argumenta
que no caso estadunidense, o debate realizado para a criacdo das agéncias reguladoras foi realizado
tendo em mente a relagdo de haver mais ou menos interferéncia do Estado na economia, enquanto
no Brasil a criagdo das agéncias reguladoras autdnomas remete ao debate sobre mais ou menos
interferéncia politica do Governo, ou seja, mais ou menos interesses politicos na regulacdo da
economia; e ainda sobre mais ou menos burocracia € os decorrentes modos de controles
burocraticos.

Dada as diferenciagdes apresentadas, o fato ¢ que décadas depois, mais precisamente na
década de 1990, o Brasil comega a construir o que ¢ o atual modelo de agéncia reguladora. De
inicio, a autonomia foi alvo de muita discussao entre o Executivo e o Legislativo, que sera abordada
posteriormente. De qualquer forma, as agéncias reguladoras surgem no ordenamento juridico patrio
como autarquias, mas autarquias detentoras de um regime juridico especial, além de portadoras de
personalidade juridica de direito publico, e suas criacdes se deram por forca de Lei e foram
instituidas mediante decreto do Chefe do Poder Executivo?.

Porém, autores como Di Pietro?*, argumentam que a adog¢do do modelo de agéncia

reguladoras advindas do modelo dos EUA ndo significa uma total inova¢do no ordenamento

2IPACHECO, R. S. Regulacdo no Brasil: desenho das agéncias e formas de controle. Revista de Administraciio
Publica, v. 40, n. 4, p. 523-543, jul. 2006.

22PACHECO, op cit.

BPACHECO, op cit.

24pI PIETRO, op cit., p. 202.
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juridico brasileiro, mesmo que se leve em consideragdo o fator autonomia. A autora defendia que
jé existiam, no direito brasileiro, muitas entidades, especialmente autarquicas, com maior dose de
autonomia em relagdo ao Poder Executivo, tal como ocorre com as Universidades Publicas, a
Ordem dos Advogados do Brasil e outras entidades em que os dirigentes dispdoem de mandato fixo,
ndo podendo ser livremente exonerados pelo Poder Executivo, como também existem iniimeras
entidades que exercem fung¢do reguladora, ainda que de constitucionalidade mais do que duvidosa;
¢ o caso do CADE, Banco Central, Conselho Monetario Nacional, Conselho de Seguros Privados
€ outras.

Assim, a autora segue seu argumento no sentido de que a maior novidade provavelmente
estd na institui¢do das agéncias reguladoras que vém assumindo o papel que o Poder Publico
desempenha nas concessoes ¢ permissdes de servigos publicos € na concessao para exploracao e
producdo de petroleo; € o caso da Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (ANATEL), da Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) e da Agéncia Nacional de Petréleo (ANP). A autonomia,
entdo, sera apenas uma consequéncia natural e que seria maior ou menor a depender da area que a
agéncia regulasse.

Mas qual seria a defini¢do juridica de agéncia reguladora? Tal questdo ainda ndo possui
uma resposta pacifica. Em verdade, ndo ha no sistema juridico brasileiro qualquer disposicao
normativa que defina o que sdo as agéncias reguladoras instituidas por lei. A propria Lei
13.848/2019, popularmente conhecida como Lei das Agéncias, ndo contém uma defini¢do
conceitual, apenas cita as agéncias ja existentes e de algumas caracteristicas como, por exemplo, a
auséncia de tutela ou de subordinacdo hierarquica, pela autonomia funcional, decisoria,
administrativa e financeira (art. 3°). Entdo, uma resposta rasteira seria a de que agéncia reguladora
é tudo o que a lei define como agéncia reguladora®’.

Assim, de acordo com a andlise de Eduardo Jordao?¢, o que se percebe é que a concepgio
em analise ndo encontrava respaldo expresso na Constituicao Federal. Desse modo, o argumento

do autor supramencionado ¢ de que o constituinte originario nao concebeu o desenho das agéncias

DI PIETRO, op cit., p. 210.

26JORDAO, E.; CABRAL JR., R. T.; BRUMATL L. O STF ¢ o controle das leis sobre o regime juridico das agéncias
reguladoras federais. Revista de Investigagoes Constitucionais, Curitiba, v. 7, n. 2, p. 549-600, maio/ago. 2020. DOI:
https://doi.org/10.5380/rinc.v7i2.68568. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/rinc/a/GWtbgRQFKsPLrp6yJcWqhvt/abstract/?lang=pt. Acesso em: 17 jan. 2025.
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reguladoras. Pelo contrario, apenas limitou-se a prever no art. 174 da Constituicdo o papel do
Estado como agente normativo e regulador da atividade econdmica. Mesmo as emendas
constitucionais editadas no periodo de Reforma Administrativa que previram a instituicao de
orgaos reguladores para alguns setores como a Telecomunicacao, nao impuseram uma definigao,
tdo somente esclarece que determinados setores da economia seriam regulamentados pela
Administragdo Publica.

Parecendo ser insuficiente, a resposta anterior merece analise mais detalhada. Assim,
recorrendo a uma andlise mais focada no termo, tem-se que o vocabulo “agéncia” foi introduzido
no direito brasileiro em decorréncia do movimento da globalizacdo, para ser mais preciso, €
necessario informar que o termo foi importado do direito norte-americano, onde tem sentido mais
amplo, que abrange qualquer autoridade do Governo dos Estados Unidos, esteja ou ndo sujeita ao
controle de outra agéncia, com exclusdo do Congresso e dos Tribunais?’. Assim, em seu sentido
original, excluidos os trés Poderes do Estado, todas as demais autoridades publicas constituem
agéncias.

Nos Estados Unidos, falar em Administragdo Publica significa falar nas agéncias, excluida
do conceito a propria Presidéncia da Republica, ao contrario do que ocorre no Brasil, em que o
Chefe do Poder Executivo integra a Administragdo Publica, estando colocado no seu apice,
orientando e dirigindo o seu funcionamento. Diante da falta de uma definicdo precisa em um
dispositivo normativo, a doutrina segue tentando definir o que ¢ uma agéncia reguladora. Assim,

por exemplo, Leila Cuéllar®® as caracteriza como:

[...] entes reguladores, devido a competéncia designada para defini¢do do regime legal
aplicavel ao setor que por ela ¢ regulado; que promovem e firmam contratos
administrativos dentro da sua esfera de atuacdo, fiscalizando a observancia e a execugao
dos referidos contratos; com competéncia sancionatoria e atribuigdes tipicas de uma
ouvidoria, em vista do contato direto com os usudrios dos servigos prestados pelos
particulares que atuam nos setores regulados. E segue conceituando as agéncias

reguladoras como “pessoas juridicas de Direito Publico, com estrutura formal autarquica

YPEREZ, M. A. As agéncias reguladoras no direito brasileiro: origem, natureza e fungdo. A&C - Revista de Direito
Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, n. 5, p. 59-66, 2007. Disponivel em:
https://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/775. Acesso em: 3 dez. 2024.

BCUELLAR, L. Introducdo as agéncias reguladoras brasileiras. Belo Horizonte: Forum, 2008. p. 155.
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e competéncia para regulamentar, contratar, fiscalizar, aplicar san¢des e atender aos
reclamos dos usudrios/consumidores de determinado servico publico ou atividade

econOmica”.

No que pese as tentativas da doutrina em definir o que ¢ uma agéncia reguladora, elas
acabam caindo na vala comum de descrever mais as suas atribuigdes do que em defini-las
precisamente. Eros Grau?® afirma que as agéncias reguladoras podem ser definidas como
reparticdes publicas denominadas de autarquias sob regime especial, apesar de terem a auséncia de
subordina¢do hierdrquica, independéncia ou autonomia administrativa, financeira, patrimonial, de
gestdo de recursos humanos e técnica, e mandato fixo e estabilidade de seus dirigentes.

Destarte, o presente trabalho filia-se a defini¢do elaborada por Motta*’, para quem agéncia
reguladora nada mais ¢ do que um determinado ente administrativo, o qual ¢ dotado de autonomia,
com o destaque de que a sua criacdo deve ser realizada por lei especifica, com personalidade
juridica de direito publico interno, patrimdnio proprio e competéncias perfeitamente especificadas
no texto legal criador daquela.

Nesse sentido, € possivel fazer uma distingao do termo “agéncia” aplicado em duas figuras
do ordenamento juridico. Assim, concordando com Di Pietro’!, é possivel afirmar que esta
terminologia ainda ¢ muito nova na doutrina brasileira, entdo ¢ natural que haja uma dificuldade
em realizar uma classificacdo das agéncias no direito brasileiro. No entanto, ainda segundo a
autora, além de se falar em agéncia reguladora, ¢ preciso falar de uma forma de se pensar a ideia
de “agéncia”, o qual, segundo ela, ja se delineia de forma um pouco mais precisa, estas sdo as
agéncias executivas?,

Assim, com base nos ensinamentos de Di Pietro®?, é possivel realizar a definigdo de que a
agéncia executiva®* faz referéncia a qualificagio dada a autarquia ou fundacdo que celebre contrato

de gestdo com o 6rgao da Administracdo Direta a que se acha vinculada, para a melhoria da

YGRAU, E. R. As agéncias, essas reparti¢des publicas. /n: SALOMAO FILHO, C. Regulaciio e desenvolvimento.
Sao Paulo: Malheiros, 2002.

3'MOTTA, P. R. F. Agéncias reguladoras. Barueri: Manole, 2003. p. 101.

3IDI PIETRO, op cit.

32PEREZ, op cit.

33DI PIETRO, op cit.

34A sua previsdo consta da Lei n® 9.649/98.
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eficiéncia e reducdo de custos. Deste modo, ndo esta a se falar de uma entidade instituida com a
denominacdo de agéncia executiva, em verdade, trata-se de entidade preexistente (autarquia ou
fundagao governamental) que, uma vez preenchidos os requisitos legais, recebe a qualificacao de
agéncia executiva, podendo perdé-la, se deixar de atender aos mesmos requisitos.

No que pese ando defini¢do exata, o fato € que a construc¢ao do ideal de agéncia reguladora
no Brasil teve como pedra angular a satisfacao do interesse publico, e consequentemente, propiciar
uma melhor eficiéncia da administracao. A busca do interesse publico, em todas essas dimensoes,
¢ uma obrigagdo da Administragdo e ndo poderia faltar, ¢ claro, na atuacdo das agéncias
reguladoras. Inclusive, é o interesse publico que também ajuda no controle das agéncias
reguladoras, conforme se vera adiante™.

Ainda na discussdo de conceitos, ao tratar do que seria interesse publico, Di Pietro®
também admite a dificuldade da doutrina em estabelecer o que seria interesse publico, pois do
ponto de vista linguistico seria realmente dificil estabelecer uma defini¢do que conseguisse abarcar
a variedade de valores abstratos que o interesse publico visa salvaguardar®’. No entanto, no que
pese a sua imprecisao conceitual, ¢ um conceito dotado de ampla inspiragdo democratica, de
balizamento para a eficiéncia da Administragdo. Transita no tempo, mas permanece,
intuitivamente, pelo menos, como adverténcia para o que nao se pode fazer, seja no fazer politico
ou no fazer técnico®®.

Aliéds, o fazer técnico ¢ uma importante caracteristica que se pensou em atribuir as
agéncias reguladoras durante as discussdes sobre o0 modelo brasileiro. No entanto, antes de adentrar
nesta especificidade, € preciso fazer um breve apanhado do processo de reformas que culminou no
atual modelo, o que Di Pietro*” chama de "agencia¢do". Assim, durante os anos que se seguiram as
reformas dos anos 1980 e 1990, desenrolou-se seguramente um processo de normatizacdo e

legitimagdo politica das agéncias reguladoras como modelo institucional mundo afora. No Brasil,

35 CROLEY, S. P. Regulation and Public Interests: the possibility of good regulatory government. Princeton: Princeton
University Press, 2008.

36DI PIETRO, op cit.

3DI PIETRO, M. S. Z. Direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense. 2018, p. 263.

BGODOY, A. S. de M. Agéncias reguladoras — Origens, fundamentos, direito comparado, poder de regulacdo e
futuro. Forum de Contratacdo e Gestao Publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 13, n. 150, p. 16-22, jun. 2014.

3DI PIETRO, op cit.
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especificamente, o conjunto de dados aqui expostos contribui para um encaminhamento também
nessa diregao.

As agéncias reguladoras no Brasil, portanto, nasceram em um momento crucial na nossa
histéria politica e juridica, ou seja, a chamada transi¢ao do Estado positivo para o Estado regulador.
O primeiro diz respeito ao Estado de tipo interventivo e de atuagdo ampla e deliberada na economia,
inclusive como provedor de bens e servigos. O Estado regulador, por seu turno, atuaria de modo
mais indireto, por meio de uma governanga dita passiva ou negativa, posto que voltada a orientar,
corretivamente e de uma maneira antecipatoria e formalizada, as decisdes de agentes econdomicos
privados. O Estado regulador deteria objetivos circunscritos a geragao de eficiéncia economica e a
promogio de competicdo, além da protecdo de usuarios e consumidores, em casos especificos*.

Diante deste cenario, houve um processo crescente de desestatizagao, através do qual o
Estado deixou de atuar precipuamente de forma direta como prestador de servigos no ambito
econdmico, ¢ a iniciativa privada passou a desempenhar papel central no exercicio das mais
variadas atividades econdmicas*!. Assim, um marco relevante foi a reforma administrativa de 1995,
onde, dentre os pontos que mais foram discutidos, o mais pertinente para o presente trabalho ¢ a
questdo da autonomia, ou, como melhor descreve o texto da reforma: a autonomia das agéncias
reguladoras.

Ao investigar a légica da referida reforma, Regina Silvia Pacheco*?, apresenta a ideia de
que a reforma foi articulada de modo a dividir a autonomia em dois segmentos: administrativa e
politica. Assim, a ideia inicial era a de que autonomia em sua dimensdo administrativa caberia para
a agéncia executiva e reguladora, enquanto a autonomia politica deveria ser reservada as agéncias
reguladoras, por atuarem em 4areas monopolistas, caracteristica dos setores de infraestrutura,
telecomunicagdes, energia e petroleo. Muito embora as agéncias reguladoras no final tenham sido
dotadas de autonomia administrativa, ¢ interessante analisar a discussao que ocorreu até o fim desse

momento.

“GODOY, op cit. p. 18.

4IMOREIRA, E. B.; CAGGIANO, H. C. O poder normativo das agéncias reguladoras na jurisprudéncia do STF —
mutacdo constitucional do principio da legalidade? Revista de Direito Publico da Economia, v. 43, p. 35-57, 2013.
“PACHECO, op cit.
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Sendo assim, Pacheco*’ apresenta alguns pontos pertinentes. O primeiro destes ¢é trazido
através da andlise da criagdo da primeira agéncia reguladora, a saber: ANEEL. As discussdes da
criacdo do modelo da referida da agéncia comegaram no Poder Executivo e foram apresentadas ao
congresso no final de 1995. Segundo Pacheco**, a ideia em questdo apresentava a ANEEL dentro
de um modelo tradicional de autarquia, ou seja, sem autonomia deciséria alguma.

Porém, ao chegar no Poder Legislativo, essa questdo foi tida como uma limita¢ao
indesejavel para o interesse publico e novo modelo que queria ser construido para o futuro. Em
verdade, a andlise realizada na época era a de que em nada inovava com as institui¢cdes ja existentes,
logo ndio haveria necessidade de se cogitar o referido projeto®.

Desse modo, o Congresso fez uma série de questionamentos quanto ao modelo
apresentado no projeto, e uma das argumentacdes que foram levantadas ¢ a de que a falta de
autonomia poderia deixar as agéncias sujeitas as interferéncias politicas do Executivo e até mesmo
do Legislativo. Diante disso, também buscou implementar um novo modelo com base em
experiéncias estrangeiras, os EUA. Destarte, como bem apontou Farias*®, foi o Poder Legislativo
quem defendeu a autonomia das agéncias reguladoras como uma caracteristica fundamental.

E curioso perceber o quanto esse cenario de origem das agéncias reguladoras estd se
repetindo na atualidade, vide que o proprio Poder Legislativo, que lutou para dar autonomia para
as agéncias reguladoras, vem atuando fortemente para limitar a agdes destes entes através de varios
mecanismos, mas principalmente através dos Projetos de Decretos Legislativos (PDLs), objetos do
presente trabalho. Eis, entdo, a importancia de estudar o passado, pois isso nos permite entender
contradigdes pertinentes para as pesquisas que se debrugam a analisar problematicas atuais.

Diante dos questionamentos apresentados pelo Poder Legislativo, o Conselho da Reforma
do Estado endossou a ideia de autonomia e, segundo Pacheco*’, em sua primeira resolugdo de 1996,
o 6rgdo defendeu a necessidade de que as agéncias fossem sim dotadas de autonomia em relacao
aos demais poderes, onde haveria a preponderancia das decisdes técnicas em detrimento das

politicas. O debate a respeito da criacao das agéncias se seguiu por mais um ano, o Poder Executivo

BPACHECO, op cit.

“PACHECO, op cit.

SPACHECO, op cit.

4FARIAS, P. C. L. de. Regulacdo e modelo de gestdo. In: SEGES-MP. Balan¢o da Reforma do Estado no Brasil a
nova gestao publica. Brasilia: Ministério do Planejamento, 2002.

YTPACHECO, op cit.
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aderiu a tese de autonomia, culminando, em 1996, na primeira agéncia reguladora brasileira, criada
pela Lei n® 9.427 de 26 de dezembro, a ANEEL.

O padrao da autonomia, entao passou a ser replicado para as demais agéncias que foram
criadas. Ao todo, atualmente existem, fora a ANEEL, um total de dez agéncias, a saber:

e Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis (ANP)*3;

e Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL)Y;

e Ageéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA)*;

e Agéncia Nacional de Satde Suplementar (ANS)°!;

e Agéncia Nacional de Aguas (ANA)%;

e Ageéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ )>3;

e Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT)>;

e Ageéncia Nacional do Cinema (ANCINE)>;

e Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (ANAC)’S; e

e Agéncia Nacional de Mineragdo (ANM)>’.

Vale pontuar que existe uma discussdo a respeito de a ANCINE ser ou ndo uma agéncia
reguladora. Pacheco tende a desconfiar deste enquadramento, pois suas atribuicdes estariam mais
alinhadas com a atividade de fomento do que atividades regulatérias. Outro ponto que reforca a
desconfianca do autor ¢ o fato de a ANCINE ser a tinica agéncia reguladora criada por medida
provisoria. No entanto, para todos os efeitos este trabalho ndo pretende enveredar nesta discussao,
limitando-se a adotar o entendimento majoritario de que a ANCINE ¢ uma agéncia reguladora

autdbnoma, como preconiza a Lei n® 13.848/2019.

“Lein® 9.478, de 6 de agosto de 1997.

“Lei n°9.472, de 16 de julho de 1997.

9Lei n° 9.782, de 26 de janeiro de 1999.

S1Lei n° 9.961 de 28 de janeiro de 2000.

2Lei n° 9.984, de 17 de julho de 2000.

33Lein® 10.233, de 5 de junho de 2001.

34Lei n® 10.233/01, de 05 de junho de 2001.

33Criada pela Medida Provisoria n® 2.228-1. A lei que regulamentou a ANCINE foi a n® 10.454, de 13 de maio de 2002.
>Lein® 11.182, de 27 de setembro de 2005.

37Lei n.° 13.575, de 26 de dezembro de 2017.
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Assim, como dito, as agéncias reguladoras ficaram como detentoras da qualidade
autonomia, incluindo a autonomia administrava, onde as proprias Leis que as instituem explicitam
essa importante caracteristica. Tal elemento, devido ao seu destaque e importancia passou a ser
estudado pela doutrina juridica especializada brasileira tdo logo foi ventilada nos debates
académicos. Pacheco’®, ao realizar um levantamento bibliografico das producdes escritas na década
de 1990, observou o crescimento dos estudos que tratavam da autonomia das agéncias reguladoras
como vital para sua existéncia.

O presente texto se filia ao argumento supramencionado. E preciso estabelecer essa visdo,
pois a filiagao adotada ¢ a de que a atividade reguladora exige um equilibrio complexo e delicado
entre os interesses das empresas, do governo e, ¢ claro, do consumidor, assegurando a livre
competi¢ao, a correcao de falhas de mercado e a promogao da universaliza¢ao dos servigos. Todas
estas formas sao pautadas pela prote¢ao do interesse publico, o que reforca a ideia de que todas as
agéncias reguladoras sejam dotadas do mesmo grau de autonomia.

Nesse sentido, Luis Roberto Barroso®®, explica que sdo autarquias especiais, dotadas de
prerrogativas proprias e caracterizadas por sua autonomia em relagdo ao Poder Publico. Por tais
razdes, a institui¢do de um regime juridico especial que destaque a autonomia visa a preservar as
agéncias reguladoras de ingeréncias indevidas, inclusive e sobretudo, como assinalado, por parte
do Estado, enquanto governo, e de seus agentes. Procurou-se demarcar, por esta razdo, um espago
de legitima discricionariedade, com predominio de juizos técnicos sobre as valoracdes politicas.
Constada a necessidade de se resguardarem essas autarquias especiais de injungdes externas
inadequadas, foram-lhe outorgadas autonomia politico-administrativa e autonomia econdémico-
financeiras.

Em sintese, o modelo de agéncia reguladoras que esta em vigéncia no Brasil foi baseado
em experiéncias internacionais, especialmente no modelo surgido nos EUA. No entanto, a 16gica
aqui empregada sofreu algumas adaptagdes por meio da reforma administrativa realizada em 1995.
Destarte, o modelo no direito brasileiro concebe como agéncias reguladoras como 6rgaos criados

por leis especificas na condic¢do de autarquias ditas especiais, dotadas de autonomia administrativa,

SSPACHECO, R. S. Regulagido no Brasil: desenho das agéncias e formas de controle. Revista de Administragiio
Publica, v. 40, n. 4, p. 523-543, jul. 2006.

BARROSO, L. R. Agéncias reguladoras: Constitui¢do, transformagdes do Estado e legitimidade democratica.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 229, p. 295-327, jan./mar. 2002.
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financeira e patrimonial um pouco mais amplas do que as demais autarquias, com funcdo de regular
a matéria especifica que lhe esta afeta®.

Uma caracteristica das agéncias e que consiste em uma parte da problematica investigada
na presente pesquisa, a0 menos em parte, ¢ a autonomia. Este atributo teve a sua retirada do
primeiro projeto de agéncia apresentado pelo Executivo. No entanto, o Poder Legislativo defendeu
que estes entes fossem autonomos para evitar interferéncia politica. Assim, as atuais agéncias
gozam, dentre outros atributos, de autonomia para realizar uma outra fungdo que ¢ o poder

regulamentar, o qual sera explorado no préximo topico.

2.2 O poder normativo das agéncias reguladoras

Montesquieu preconiza que o poder do Estado deve ser dividido entre trés entes. Embora
0 tedrico use o termo “separacao” dos poderes, ¢ importante rememorar que o poder do Estado é,
em verdade, uno e indivisivel. O que ocorre na pratica ¢ que ele é exercido por varios 6rgaos
estatais, onde cada qual possui funcdes distintas e proprias de sua natureza, mas, de algum modo,
exercem funcdes atipicas. Em verdade, esse poder ¢ exercido por varios Orgdos, que possuem
fungdes distintas. Assim, a teoria em analise divide o poder em Executivo, Legislativo e
Judiciario®'.

Dentre os trés poderes anteriormente mencionados, cada um ¢ dotado de suas respectivas
competéncias. Assim, a Constituicdo Brasileira de 1988, em seu artigo 44, determina que Poder
Legislativo ¢ exercido pelo Congresso Nacional, que se compde da Camara dos Deputados e do
Senado Federal, os quais podem expedir leis. No entanto, como ja pontuado, os demais poderes
podem, como também previsto na Constituigdo, exercerem funcdes que sdo atipicas de sua
natureza. Deste modo, o Poder Executivo pode, dada as limitacdes legais, também expedir normas

para regulamentar temas especificos. Assim, Celso Bandeira de Melo® esclarece que:

0 PIETRO, op. cit.

SIPELICIOLI, A. C. A atualidade da reflexdo sobre a separagdo dos poderes. Boletim de Direito Municipal, Sdo
Paulo, v. 23, n. 9, p. 685-694, set. 2007.

“MELLO, C. A. B. de. Curso de direito administrativo. 32*° ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2018. P. 378.
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[...] o regulamento ndo pode criar direitos ou restricdes a liberdade, propriedade e
atividades dos individuos que j& ndo estejam estabelecidos e restringidos na lei, menos
ainda poderfo fazé-lo instrugdes, portarias ou resolugdes. Se o regulamento ndo pode ser
instrumento para regular matéria que, por ser legislativa, ¢ insuscetivel de delegacao,
menos ainda poderdo fazé-lo atos de estirpe inferior, quais instrugdes, portarias ou
resolugdes. Se o Chefe do Poder Executivo ndo pode assenhorear-se de fungdes
legislativas nem as receber para isso por complacéncia irregular do Poder Legislativo,

menos ainda poderdo outros 6rgaos ou entidades da Administracdo direta ou indireta.

Além dos pontos apresentados acima, ¢ pertinente também argumentar que o poder
normativo exercido de forma atipica pelo Poder Executivo, ainda que por entes da administragao
direta ou indireta, assim como as leis originadas pelo Poder Legislativo, devem observar o interesse
publico. Logo, ndo ha de se admitir, por exemplo, uma resolugdo da ANATEL ou ANP que trate
de um tema contrario ao interesse publico.

Como dito no tdpico anterior, em uma analise rigorosa, autarquias dotadas de funcdes
regulatorias ndo sdo novidades no ordenamento brasileiro. No entanto, a novidade, ao menos no
aspecto conceitual, ¢ o emprego do termo “agéncia” com que estes 6rgdos foram batizados no
Brasil. O verdadeiro problema com as agéncias reguladoras € o de se saber até onde podem regular
algo sem estar, com isto, invadindo competéncia legislativa.

A rigor, como bem aponta Di Pietro®, a fungdo de regular significa, no caso, organizar
determinado setor afeto a determinada agéncia, assim como controlar as entidades que atuam nesse
setor. Assim, de acordo com a autora, a regulacdao, em sentido amplo, diz respeito a toda forma de
organizagdo da atividade econdmica através do Estado em um duplo sentido, seja a intervencao
através da concessdo de servico publico ou o exercicio de poder de policia®.

Ponderando a respeito da funcao regulatoria das agéncias e o seu duplo sentido de atuagao,
a autora afirma que € possivel considerar a existéncia de dois tipos de agéncias reguladoras no
direito brasileiro: as que exercem, com base em lei, poder de policia, com a imposi¢ao de limitacdes
administrativas, fiscalizacdo, repressao; ¢ o caso, por exemplo, da ANVISA, da ANS e da ANA;

ja o segundo tipo sdo as que regulam e controlam as atividades que constituem objeto de concessao,

DI PIETRO, M. S. Z. Direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense. 2018, p. 263.
DI PIETRO, op cit.
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permissao ou autorizagdo de servico publico (telecomunicagdes, energia elétrica, transportes etc.)
ou de concessdo para exploragdo de bem publico (petréleo e outras riquezas minerais, rodovias
etc.), como a Anatel, a ANEEL, a ANTT, a ANTAQ, a ANP e a ANAC®.

Independente do sentido de atuacdo, € consenso na doutrina brasileira a ideia de que o
poder normativo das agéncias reguladoras pode ser compreendido como a competéncia a elas
atribuida para expedicao de normas, que podem ser de carater geral e abstrato, sempre pertinentes
a sua area de atuagdo. Porém, nada impede que elas possam emitir normas individuais e concretas,
ou seja, predominancia da generalidade normativa, pois sdo de suma importancia para a atividade
de regulagdo, conforme Andrade®®.

Tendo em mente os citados pontos e realizando outro contraste com a atuagao das agéncias
reguladoras dos EUA, ¢ possivel perceber algumas questdes interessantes entre os dois modelos.
As agéncias norte-americanas exercem funcdes bem proximas do que sdo as fungdes do legislativo
e judiciario, ou seja, possuem competéncias de regulamentagao, imposicao e resolugdo de conflitos.
Sao proximas do legislativo porque editam normas (formais e informais); por outro lado, se
aproximam das fungdes judiciais, porque resolvem determinados conflitos de interesses,
determinando o direito aplicavel para soluciona-los.

Di Pietro®” argumenta que a fun¢do quase judicial ¢ aceita sem maiores contestagdes, uma
vez que submetida ao controle pelos Tribunais, mas passou por toda uma evolugdo, no sentido da
ampliacdo desse controle. A funcdo quase legislativa tem sido objeto de grandes contestagoes,
tendo em vista principalmente a ideia de inelegibilidade de poder, decorrente do principio da
separacao de poderes, bastante rigido no direito norte-americano; esse principio impede que o
legislativo delegue a sua fungio de legislar a 6rgios de outros Poderes®®.

Assim, percebe-se que, apesar da discussdo sobre os impactos e limitagdes ja acontecer
ao longo de muitos anos, a atua¢do normativa das agéncias reguladoras nos EUA parece ser mais
livre do que a brasileira. Ainda assim, as agéncias reguladoras brasileiras sdo alvos de criticas de

abuso de poder normativo e de realizarem uma superprodugdo de atos normativos que,

6SDI PIETRO, op cit., p. 251.

ANDRADE, L. Q. de. Poder normativo das agéncias reguladoras (legitimagdo, extensdo e
controle). Revista eletronica de direito administrativo econdomico. Salvador, n. 15, ago/out. 2008.

DI PIETRO, op cit.
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supostamente, desde a criagdo do atual modelo, estariam invadindo a competéncia do Poder
Legislativo e até mesmo superando a produgdo normativa desse ente.

E o que argumentam Ferrdo e Negosk®, ao entenderem que, desde sua criagio, a produgéo
normativa das agéncias reguladoras tornou-se extensa a ponto de superar a produgao legislativa do
Congresso Nacional, inflando consideravelmente nosso ordenamento juridico’®. Embora nio

adepto dessa visdo, Luiz Eduardo Diniz Araijo’ comenta que:

[...] independentemente dessa questdo, importa ressaltar que as agéncias reguladoras
passaram a ter papel destacado na produgdo normativa, algumas vezes até ultrapassando
o Poder Legislativo em quantidade de normas editadas. Dai veio a crescente utilizagdo das
expressoes “juridificagdo” e “enxurrada (ou inflagdo) normativa”, a designar o excesso de

regulagdo das relagdes econdmicas |...].

Diante das criticas de que as agéncias reguladoras abusam do seu poder normativo,
Nascimento Filho”? fez um levantamento a respeito da producdo de algumas agéncias em seus
primeiros anos de operag¢do. Assim, entre 1997, ano de sua criagdo, ¢ 2016, a ANATEL expediu
671 resolucdes e 18 stimulas. Por sua vez, a Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP), entre os anos de 1998 e 2003, expediu 1.556 (mil, quinhentas e cinquenta
e seis) portarias técnicas. A partir de 2004 até 2016, foram expedidas 654 (seiscentas e cinquenta
e quatro) resolucgdes. J4 a ANVISA, possui atualmente cerca de 1.566 (mil, quinhentas e sessenta
e seis) normas regulatorias em vigor, entre portarias, instru¢des normativas e resolugoes.

Ao levantar os argumentos doutrinarios a respeito da problematica, o autor citado
anteriormente encontrou manifestacdes no sentido de que, com esse volume de atos normativo-

reguladores, a producdo normativa das agéncias reguladoras tornou-se extensa a ponto de superar

®FERRAO, M. O.; NEGOSEK, M. R. F. A Extensdo do Poder Normativo das Agéncias Reguladoras Brasileiras.
Revista Eletronica de Iniciacdo Cientifica. Itajai, Centro de Ciéncias Sociais e Juridicas da UNIVALL v. 4, n.4, p.
669-687, 4° Trimestre de 2013. p. 675.

FERRAO, M. O.; NEGOSEK, op cit.

TARAUJO, L. E. D. O controle das agéncias reguladoras pelo Poder

Legislativo. Revista de informacéo legislativa: RIL, v. 55, n. 217, p.203/221, mar. 2018. p. 208.
ZNASCIMENTO, S. B. do. O controle judicial do processo administrativo disciplinar em face da inobservancia
das garantias constitucionais. 2015. 116f. Dissertacdo (Mestrado profissional e interdisciplinar em Prestacao
Jurisdicional e Direitos Humanos) — Universidade Federal do Tocantins, Programa de P6s-Graduacao em Prestacao
Jurisdicional em Direitos Humanos, Palmas, 2015.
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a producao legislativa do Congresso Nacional, inflando consideravelmente o ordenamento juridico
brasileiro. Para o autor, o problema maior ¢ a complexidade da vida moderna, a qual demanda
respostas mais rapidas que o Poder Legislativo nao podem dar e que, ao mesmo tempo, sdo questoes
regulatdrias inerente das agéncias. Porém, o autor questiona se seria realmente necessario regular
tudo que chega aos balcdes das agéncias reguladoras’.

Importante mencionar que hd mecanismos que as proprias agéncias reguladoras fazem uso
para evitar a producao de normas que possam ser desnecessarias e até contraproducentes para o
mercado e consumidores. Um deles que vale ser mencionado de forma superficial, j& que sera
explorado em momento oportuno, ¢ o uso de Sandbox regulatdrio. Tal pratica é autorizada pela Lei
Complementar n° 182/21. Em linhas gerais, o Sandbox regulatério’* ¢ uma experimentagio
colaborativa entre o regulador, a entidade regulada e outras partes interessadas, que tem como
objetivo testar inovagdes regulatdrias em um espago controlado, por meio de uma metodologia
estruturada. Assim, um ato regulatorio pode ter os seus impactos negativos € positivos
experimentados de modo a evitar algum dano concreto. Claro, tais efeitos sdo, em sua grande

maioria, mitigados pela adogdo das agéncias da pratica de analise de impacto regulatério’

Menezes’®

, a seu turno, ao se debruca nesta questdo, afirma que a principal justificativa
para as agéncias serem dotadas de poder normativo ¢ exatamente em funcdo da especializagdo
técnica dos orgdos reguladores que justifica esse poder normativo. Ao analisar o racional técnico e
juridico por tras das ag¢des normativas das agéncias, Moreira Neto apresentou pontuacgdes
interessantes que podem explicar as acusagdes de extrapolamento do poder regulamentar. O autor
esclarece que por tomarem decisdes relevantes no mercado, que impactam diretamente grande
parte da populagdo, constituem um o6rgao que exige um comando qualificado, que garanta
qualidade na boa regulagdo, com seguranca politica e uso de tecnologias adequadas, de maneira a
ndo comprometer a credibilidade na regulacdo e na atratividade de investimentos privados. Por isso

mesmo, as agéncias reguladoras t€m sido prodigas na produgdo normativa. Tal fendmeno tem

gerado o excesso de regulagdo das relagdes econdmicas, utilizando como referéncia as leis

NASCIMENTO, op cit.

"4A expressdo inglesa significa “caixa de areia”.

5A analise de impacto regulatoria sera abordada em toépico especifico posteriormente.

MENEZES, J. B. Poder regulamentar das agéncias reguladoras. Nomos: Revista do Curso de Mestrado em Direito
da UFC, 2005.
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produzidas pelo Poder Legislativo: isso acaba por permitir a atuagdo complementar das agéncias
reguladoras’’.

No que pese os argumentos apresentados, o texto em tela se posiciona no sentido de que
a produgdo normativa ndo € excessiva, mas sim condizente com o que a regulagao de um mercado
dindmico precisa. Ao tratar desse tema, Ari Sundfeld’, rechaca a ideia de que seria uma producao

excessiva que justificaria o argumento de que ha uma invasdo de competéncia, e questiona:

Sera verdade, como temem alguns, que a agéncia reguladora ¢ necessariamente uma
usurpadora da fungéo legislativa? Ndo. Nos novos tempos, o Poder Legislativo faz o que
sempre fez: edita leis, frequentemente com alto grau de abstracdo e generalidade. So6 que,
segundo os novos padrdes da sociedade, agora essas normas ndo bastam, sendo preciso
novas mais diretas para tratar das especificidades, realizar o planeamento dos setores,
viabilizar a intervencdo do Estado em garantia do cumprimento ou a realizacao daqueles
valores: prote¢do do meio ambiente e do consumidor, busca do desenvolvimento nacional,
expansdo das telecomunicag¢des nacionais, controle sobre o poder econdomico - enfim,

todos esses que hoje consideramos fundamentais e cuja persecugdo exigimos do Estado.

Assim, demonstra-se alinhamento ao defendido nos escritos de Nascimento’”, ao defender
que mesmo que haja algum exagero na volumosa produgdo normativa, este ¢ um fato escusavel
devido a algumas questdes. Uma delas diz respeito a auséncia de experiéncia prévia, no Brasil, a
respeito do funcionamento de agéncias reguladoras na forma daquelas criadas no seio da reforma
administrativa do estado ocorrida nos anos 90.

Também ¢ preciso reconhecer que a ideia de volumosa producao decorre da propria
natureza das normas regulatorias, as quais, em seu ambito de aplicagdo ideal — que ¢ a supressao
das falhas de mercado dos setores regulados —, incidem sobre situagdes pontuais e frequentemente
cambiantes que, por isso mesmo, exigem um tratamento normativo essencialmente técnico (em

contraposi¢do ao juizo marcadamente politico da legislagao produzida pelo Poder Legislativo),

"MOREIRA NETO, D. de F. Natureza Juridica, competéncia normativa, limites de atuacdo. Revista de direito
administrativo, Rio de Janeiro, V. 215, jan/mar. 1999. Disponivel em:
https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/47306. Acesso em: 2 out. de 2024.

8SUNDFELD, C. A. Direito Administrativo Econémico. S3o Paulo — SP, Malheiros Editores. 2000.
NASCIMENTO, op cit.
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célere (em contraposi¢do ao tempo natural e frequentemente longo de maturacdo de uma
proposi¢ao no ambito do Parlamento) e flexivel (em contraposicdo a perenizagao e dificuldade de
adaptacio que marca as leis produzidas pelo Congresso Nacional)®’.

Assim, embora o presente texto defenda que o poder normativo das agéncias ¢
fundamental para que sejam exercidas as suas atribui¢des, concordamos com Sampaio de Moraes
Godoy?®!, segundo o qual ha que se observar o principio da reserva legal. Ao tratar desta questdo, o
referido autor argumenta que o principio da legalidade impde a fiel execugdo das leis e a
impossibilidade de o regulamento transcender o contetido do que lhe reserva a lei, embora, bem
entendido, a poder normativo das agéncias ndo possa se materializar tdo somente por meras
repeticdes de textos legais ja existentes®?.

Na realidade, o que se observa ¢ que a lei limita e delimita os padrdes para a atuagao do
poder regulamentar das agéncias reguladoras. Isso ndo significa que os regulamentos sejam so e
tdo-somente de execucao. De outro, a previsdo normativa anterior pode ser ampla o suficiente para
que a autoridade administrativa crie e gere previsoes inéditas, porém submissas ao “espirito” da
lei®.

Nas palavras de Menezes®, o Estado regulador cria para as agéncias o dever de corrigir
as assimetrias de informacdo que funcionem como incentivo ao comportamento oportunista da
iniciativa privada, gerando uma disfuncao do mercado. Neste sentido, gera a possibilidade de uma
delegagdo instrumental para possibilitar o exercicio do principio da eficiéncia, dotando o
administrador de competéncias reguladoras de natureza técnica e especializada. O poder de emitir
normas de ordem técnica, como ja mencionado, tem em vista tanto evitar o obsoletismo das
técnicas cristalizadas em lei, como também evitar que, na sua determinagdo, interfiram fatores de
natureza partidaria.

Desse modo, o ponto focal do presente topico ¢ entender até que ponto uma agéncia
reguladora pode usar seu poder normativo sem invadir a competéncia do Poder Legislativo. Com

base no que ja foi exposto at¢ o momento, entende-se que o principio da legalidade e

80NASCIMENTO, op cit.

81IGODOY, A. S. de M. Agéncias reguladoras — Origens, fundamentos, direito comparado, poder de regulacdo e futuro.
Forum de Contratacio e Gestao Puablica — FCGP, Belo Horizonte, ano 13, n. 150, p. 16-22, jun. 2014.

2GODOY, op cit. 18.

$GODOY, op cit.

84MENEZES, op cit., p. 114.
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impossibilidade de que o ato normativo “inferior” inove extrapolando os limites extrapolados pelo
comando legal superior sdo bons balizadores para a referida questio®. Tal esclarecimento sera de
extrema relevancia para quando forem analisados, no capitulo 3, os dados dos PDLs realizados
para sustar atos do poder normativo das agéncias reguladoras. Assim, sera necessario fazer uma
breve explanagdo a respeito de um outro elemento importante para a evolugdo do entendimento da

problematica abordada no presente texto: a autonomia destes entes.

2.2.1 A analise detalhada da autonomia das agéncias reguladoras

Apds apresentar um panorama geral das agéncias reguladoras no contexto das reformas
administrativas dos anos 1990 e suas caracteristicas fundamentais, torna-se imprescindivel
aprofundar a analise sobre um dos elementos mais controversos ¢ determinantes de sua atuacao: a
autonomia. Este conceito, que permeia toda a discussdo doutrinaria e jurisprudencial sobre as
agéncias, merece tratamento detalhado por constituir o nucleo central da justificativa para a
existéncia desses entes como modelo institucional diferenciado.

Tratar de agéncias reguladoras € tratar, dentre outros elementos, de poder normativo e de
autonomia, ou seria independéncia? Seria correto dizer que as agéncias sdo independentes? Ao
observar esta questao, o que se tem ¢ o emprego dos dois termos sem uma coesao, o que ¢ refletido
até mesmo no texto das leis que deram origem as agéncias. Por exemplo, a lei da ANATEL e da
ANVISA usam o termo "independéncia". Ja a lei da ANS adotou o termo "autonomia”. De qualquer
forma, ao longo do presente texto, foi apontado que a ideia por tras da criagdo de qualquer agéncia
¢ a de se ter um ente administrativo composto por um corpo técnico altamente especializado, o que,
em teoria, os tornariam puros e livres de qualquer varia¢do oriunda da politica. Por tal razio elas
ndo devem ser totalmente regidas pela vontade do Poder Executivo e Legislativo.

No que pese os apontamentos dos autores em questao, € importante adiantar que o presente
trabalho ndo se alinha ao entendimento de que ha uma préatica técnica, seja ela até mesmo no ambito
juridico, que seja totalmente desvencilhada ou “pura” da politica, pois, como dito anteriormente, o

homem ¢ um animal politico. Destarte, ndo ha de se pensar que, quer seja um ato normativo de

85GODOY, op cit.
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uma agéncia ou PDL do Poder Legislativo, especialmente este Gltimo, ha sempre de se considerar
que ¢ inevitavel ndo haver nenhum viés politico. Porém, tal questao serd retomada de forma mais
meticulosa em um topico especifico.

Feito esse pequeno alerta, o presente texto se alinha aos apontamentos de Di Pietro®®, que
argumenta que a autonomia esta intimamente ligada ao desempenho das atribui¢des das agéncias,
que devem ter preservadas a sua discricionariedade, sob pena de falharem na missdo para a
melhoria da prestagdo dos servicos publicos. De suma importancia o tratamento dessas distingdes
para que se possa falar, adiante, no controle fiscalizatorio exercido sobre as agéncias reguladoras.
Ressalta-se que nao havera aqui um tratado sobre a autonomia, ou a sua independéncia, mas apenas
alguns esclarecimentos quanto a autonomia politico-administrativa e econdomico-financeira, bem
como da independéncia, para que possamos analisar a polémica questao do controle a ser exercido
sobre estas entidades.

Embora seja uma posi¢cdo minoritaria, ha autores que defendem o emprego do termo
independéncia, como Floriano de Azevedo Marques Neto®’, pois “autonomia” vincula-se ao
modelo das autarquias do antigo modelo administrativo brasileiro. O autor segue argumentando
que a submissao a mecanismos ¢ instancias de controle, ao contrario de ser irrito a independéncia,
constitui traco essencial. Dai por que independéncia das agéncias deve caracterizar o encaixe
bastante especifico e excepcional destes 6rgaos nos poderes do Estado, mas nunca a sua imunidade
aos controles institucionais.

Por outro lado, autores como Di Pietro®® e Almeida® sustentam que o termo adequado ¢
“autonomia”, vide ser o termo adotado na redacdo da Lei n° 13.848/19. Por sua vez, Almeida®
advoga pelo uso do termo “autonomia”, pois nao haveria qualquer pais que adote as agéncias
reguladoras como 6rgdos independentes. O que ha ¢ maior ou menor grau de autonomia. Por fim,
ha quem defenda a total indiferenca sobre o emprego de qualquer um dos termos, como Celso

Antonio Bandeira de Mello®!, pois se o proprio texto normativo nio faz distin¢iio entre os termos,

%DI PIETRO, M. S. Z.Limites do controle externo da Administragio Publica - ainda é possivel falar em
discricionariedade administrativa? Revista Brasileira de Direito Publico, n. 42, p. 9-24, 2013.

8$MARQUES NETO, F. de A. Agéncias reguladoras independentes. Belo Horizonte: Forum, 2005. p. 67.

8DI PIETRO, op. cit.

8 ALMEIDA, op. cit.

YALMEIDA, op. cit.

'MELLO, C. A. B. de. Curso de Direito Administrative. 32* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2018.
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entdo pouca diferenca faz, na pratica, se as agéncias sdo autonomas ou independentes. De qualquer
forma, no que pese a discussdo doutrinaria e a imprecisdo legal, o presente texto, para fins de
uniformizacao da escrita, fara uso do termo ‘“autonomia”.

Ainda trazendo o direito comparado, observa-se que no ordenamento juridico dos Estados
Unidos, as agéncias reguladoras gozam de certa margem de autonomia em relacao aos trés Poderes
do Estado: (a) em relacdo ao Poder Legislativo, porque dispdem de fun¢do normativa, que justifica
o nome de 6rgao regulador ou agéncia reguladora; (b) em relagdo ao Poder Executivo, porque suas
normas e decisdes ndo podem ser alteradas ou revistas por autoridades estranhas ao proprio 6rgao;
(c) em relagdo ao Poder Judiciario, porque dispdem de fungdo quase-jurisdicional, no sentido de
que resolvem, no ambito das atividades controladas pela agéncia, litigios entre os varios
delegatarios que exercem servico publico mediante concessdo, permissdo ou autorizagdo € entre
estes e os usudrios dos servigos publicos®>.

No ordenamento brasileiro, a autonomia das agéncias pode ser também entendida em
algumas dimensoes. Assim, € possivel citar a autonomia decisoria (instdncia administrativa final)
e a autonomia politica (mandato de seus dirigentes) complementadas pela autonomia financeira
(recursos advindos da taxa de fiscalizacdo recolhida pelos operadores e pagas pelo consumidor ou
usudrios na tarifa), autonomia patrimonial, autonomia técnica e autonomia de gestio®>.

Porém, a despeito da discussd@o do uso do termo autonomia ou independente, ha uma
questdo que ¢ consenso: a autonomia deve ser entendida, assim como o poder regulamentar, de
forma limitada frente ao principio da legalidade. Pensando que as agéncias fazem parte da
Administragdo Publica, logo sua atuagdo estd circunscrita ao que a lei permite atuar.

A autonomia das agéncias reguladoras em relacdo aos trés poderes do Estado brasileiro €,
assim, algo que merece ser abordado. Em relacdo ao Poder Judiciério, essa autonomia ¢ limitada,
pois as decisdes das agéncias podem ser revisadas judicialmente, conforme o artigo 5°, XXXV, da
Constituicdo, que assegura a apreciagao judicial de lesdo ou ameaga a direito. Diferentemente de
sistemas que adotam a dualidade de jurisdi¢ao, o Brasil segue o sistema de unidade de jurisdicao,

onde ndo ha jurisdi¢do administrativa com forga de coisa julgada.

922D PIETRO, op cit., p.225.
PSMESQUITA, op cit.
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Quanto ao Poder Legislativo, as agéncias ndo possuem autonomia plena, pois seus atos
normativos devem estar em conformidade com a Constituicdo e as leis. Além disso, estdo sujeitas
ao controle do Congresso Nacional e ao controle financeiro e or¢camentario, com auxilio do
Tribunal de Contas, conforme os artigos 49, X, e 70, da Constituigao.

A maior autonomia das agéncias ¢ em relagdo ao Poder Executivo, dentro dos limites
legais. Como autarquias de regime especial, suas decisdes ndo podem ser alteradas pelo Executivo,
e seus dirigentes possuem estabilidade, exercendo seus cargos com mandato fixo, conforme arts.
Xxx da Lei 9.986/00 ¢ a Lei 13.848/19. Destarte, vale destacar que o presente trabalho nao trata de
realizar um levantamento completo de toda a discussdo doutrinaria da histéria e caracteristicas das
agéncias reguladoras no ordenamento brasileiro. Em verdade, tudo que foi exposto até o presente
ponto do texto €, em linhas gerais, a analise dos elementos tido como fundamentais para responder
a problematica de pesquisa.

Em assim sendo, faz-se hora de analisar um outro elemento que ¢ de suma importancia
para buscar uma resposta para a problematica. Ora, se ha autonomia das agéncias reguladoras para
exercerem o poder normativo, entdo como se dd o controle em caso de excessos? Esta pergunta

sera respondida no proximo topico.

2.3 Formas de controle do poder normativo das agéncias reguladoras

No contexto da Administragdo Publica, principalmente quando se fala em parametros
modernos, as agéncias reguladoras desempenham um papel fundamental na regulagido e
fiscalizacdo de setores estratégicos da economia, como telecomunicacdes, energia, saude e
transportes. Por atuarem em setores de elevada importancia para o mercado e sociedade, ndo ¢ de
se estranhar que o controle dessas instituigdes seja algo essencial para garantir a transparéncia,
eficiéncia e legitimidade de suas agdes, transpassando por diferentes modalidades de supervisao
que abrangem aspectos politico-administrativos, juridicos e sociais. O controle visa assegurar que
as agéncias reguladoras atuem de maneira imparcial, técnica e alinhada com os interesses publicos,
prevenindo possiveis desvios de conduta, arbitrios ou captura regulatéria por parte de grupos

econdOmicos especificos. Mas o que seria controle?
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2.3.1 Delimita¢do do termo “controle”

Medauar, ao tratar do controle da Administragdo Publica, declara sua preocupacdo. Para
ela, a grande questdo do Direito Administrativo moderno ¢ como controlar uma Administra¢ao
Publica que por seu natural crescimento incentivou consideravelmente as possibilidades de abusos

e excessos. Nesse sentido, o tedrico francés Jean Waline®, argumenta que:
b 9

Todo controle ¢ destinado num primeiro momento a assegurar a melhor execucdo do
servico e num segundo momento a analisar a atividade do servi¢o para aprimora-lo; a
Administragdo Publica tem a gestdo dos servigos publicos e seu bom funcionamento é,
entdo, primordial; por outro lado, a Administragdo funciona com recursos publicos ¢ ¢é
também a melhor utiliza¢do do dinheiro ptiblico que esta em causa; enfim, a obrigagdo do
controle aparece mais imperiosa em razao das prerrogativas ¢ poderes de eu ¢ dotada a
Administragdo Publica. Como, entdo evitar que ela a Administragdo Publica abuse dos
poderes que lhe sdo conferidos? Ha uma resposta classica: pela sujei¢ao da administragio
ao Direito, isto é, pelo principio da legalidade; mas € preciso ter certeza de que se ndo
houver observancia desse principio ou no caso de deficiéncia, tais falhas propositais ou

ndo, serdo detectadas e os erros corrigidos (traducdo livre) %.

Assim, de acordo com o que argumenta Almeida®®, o controle, em seu sentido mais amplo,
pode ser entendido como a comparacao de informagdes coletadas com modelos construidos que
indicariam os objetivos desejados ou desejaveis. Desta forma, o controle toma diversas nuances, e
apropria CF contém diversas matrizes das espécies de controle e fiscalizacdo dos Poderes Publicos.
Pode-se verificar que o controle pode ser: publico ou governamental e nao governamental ou

politico-social. Distribui-se, assim, no Direito Patrio, entre controle executivo, controle legislativo,

“WALINE, J. L evolution du controle de 1’administration depuis um siécle, Revue du Droit Public et de la Science
Politique. 1984, p. 1327-1328.

%No original: "Tout contrdle est destiné, dans un premier temps, a assurer la meilleure exécution du service et, dans
un second temps, a analyser l'activité du service pour I'améliorer ; I'administration publique a la gestion des services
publics et son bon fonctionnement est donc primordial ; d'autre part, I'"Administration fonctionne avec des ressources
publiques et c'est aussi la meilleure utilisation de l'argent public qui est en cause ; enfin, 'obligation du contréle apparait
plus impérieuse en raison des prérogatives et pouvoirs dont est dotée I'Administration Publique. Comment, alors, éviter
que I'Administration Publique abuse des pouvoirs qui lui sont conférés ? Il y a une réponse classique : par la soumission
de l'administration au Droit, c'est-a-dire par le principe de l€galité ; mais il faut s'assurer que si ce principe n'est pas
observé ou en cas de déficience, de telles défaillances, intentionnelles ou non, seront détectées et les erreurs corrigées.".
%ALMEIDA, op cit. p. 74.
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controle judicial, controle institucional e este ultimo dividido em autocontrole e controle externo,
todos objeto do que seguira adiante.

Destarte, seguindo os ensinamentos de Hely Lopes Meirelles®’, controle, ao menos no
meio juridico administrativo, ¢ o conjunto de atribuigdes de vigilancia, orientacdo e corre¢ao que
um Poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro. Doutrinador do Direito
Administrativo italiano, Ugo Forti’®, entende controle, em sua forma genérica, como a observacio
se ha aderéncia de um determinado ato ou comportamento a determinadas normas. Ancorada nos
ensinamentos do referido doutrinador, Medauar afirma que “controle da Administracao Publica ¢
a verifica¢do da conformidade da atuacdo desta a um canone, possibilitando ao agente controlador
a adog¢do de medida ou proposta em decorréncia do juizo formado™”.

Assim, fica consignado, que a existéncia de controle ¢ um requisito importante para que
se possa falar em um Estado Democratico de Direito. Como bem apontado por Almeida'®, para
que o Estado Democratico de Direito realmente seja efetivo, € preciso que ele seja organizado e
com poderes limitados. Com isso, facil de constatar que na atualidade ndo ha como existir pais
democratico sem a presenga de 6rgaos de controle com o proposito de fiscalizar a gestdo dos 6rgaos
publicos.

As agéncias reguladoras, como dito anteriormente, sao autbnomas e com isso podem atuar
para regulamentar, de forma mais dindmica um mercado que esta em constante e rapida evolugdo.
Esta maior agilidade normativa em relagdo ao que se observa em especial ao legislativo ¢ uma
caracteristica que, uma vez somada com a qualidade técnica, permite a tomada de decisdes mais
proativas e mais céleres. Alids, a propria mudanga para um modelo de Estado regulador demanda
um tipo de atuagao nestes moldes. Ao usarem o poder normativo, as agéncias reguladoras fazem
com que surjam normas.

Porém, ¢ claro que tal atuagdo ndo ¢ desprovida de mecanismos para mitigar eventuais
abusos ou extrapolamento das competéncias atribuidas. Como ja mencionado, a questao do quao

autonomas as agéncias reguladoras podem ser ¢ algo que ja se discute desde o primeiro projeto, na

“MEIRELLES, H. L. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 562.

BFORTI. U. I Controlli dell’ Amministrazione Comunale. /n: ORLANDO. V. E. Primo trattato

completo di diritto amministrativo italiano. Vol. II. Segunda Parte. Milano: Societa Editrice Libraria, 1915, p. 609.
P“MEDAUAR, O. Controle da Administragdo Publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993. p.22.

10ATMEIDA, op cit. p. 73.
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década de 90. No entanto, esclarece Araujo'?!, pouco se discutiu sobre os controles a serem

102 a0 tratar sobre o controle,

exercitados quanto a atividade normativa destes entes. Almeida
argumenta que tal problematica ¢ algo que precisa ser mais investigado pela doutrina, visto que as
leis que instituiram as agéncias possuem marcos legais amplos, o que acaba por permitir lacunas
nos parametros a serem seguidos para o controle, vindo a gerar arbitrariedades.

Para Di Pietro'® o controle pode ainda interno ou externo, consoante decorra de érgio
integrante ou ndo da propria estrutura que se insere o 6rgdo controlado. E interno o controle que
cada um dos Poderes exerce sobre seus proprios atos e agentes. E externo o controle exercido por
um dos Poderes sobre o outro; como também o controle da Administra¢do Direta sobre a Indireta.

O controle interno ¢ uma fungdo inata da propria Administracdo e inerente a essa
atividade. De regra ¢ composto por um departamento, comissdo ou funcionarios destacados para
esse mister, e que, dentro do principio da legalidade, exerce a fiscalizagdo dos proprios atos das
agéncias reguladoras, no sentido de alcancar os objetivos reservados a esses entes, observando a
conveniéncia e oportunidade das medidas e decisdes tomadas no atendimento do interesse publico,
inclusive pautando a relagdo custo-beneficio das suas agdes e a sua eficacia nas solugdes dos
problemas. Ocorre o controle interno sempre que as proprias agéncias reguladoras realizam a
fiscalizagdo sobre seus 6rgdos, departamentos ou se¢des descentralizadas'®?,

De qualquer forma, faz-se interessante tecer breves apontamentos sobre as demais formas
de controle. Sem pretender esgotar o debate doutrinario a respeito das formas de controle, busca-

se apresentar um panorama geral.

2.3.2 Controle pelo Poder Executivo

Tema controverso na doutrina nacional, ainda se discute muito a respeito das imprecisdes
quanto ao controle do Poder Executivo. Almeida'® defende que o controle do Poder Executivo

sobre as agéncias reguladoras seja limitado a escolha dos dirigentes. Aceitar qualquer outra espécie

1WIARAUJO, L. E. D. Controle da atividade normativa das agéncias reguladoras. 1. Ed. Rio de janeiro: Synergia,
2013.

12ALMEIDA, op cit.

103D] PIETRO, op cit.

14ALMEIDA, op cit. p. 75.

10SALMEIDA, op cit.
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de subordinacdo seria ofender a autonomia que lhe ¢ assegurada. E ¢ totalmente incompativel com
a implementac¢do da regulagdo de atividades estatais, forma de proteger o interesse publico. Trata-
se de um entendimento minoritario, mas que ressalta a confusdo normativa que existe neste tema.

De qualquer forma, o Poder Executivo era o defensor de ndo se atribuir autonomia para
as agéncias. A doutrina da época argumentava que o Executivo temia o rompimento do modelo
piramidal da Administragdo Publica. No entanto, ¢ justamente a falta de uma subordinacdo

hierarquica que caracteriza as agéncias enquanto autarquias'%

. Assim, passado algumas décadas,
a Lei n® 13.848/19, em seu artigo 3°, passou a determinar que a natureza especial conferida a
agéncia reguladora ¢ caracterizada pela auséncia de tutela ou de subordinacdo hierarquica, pela
autonomia funcional, decisdria, administrativa e financeira ¢ pela investidura a termo de seus
dirigentes e estabilidade durante os mandatos, bem como pelas demais disposi¢des constantes na
lei ou outras leis especificas voltadas a sua implementagao.

Assim, como bem esclarece Di Pietro!”’, se havia alguma divida de que existia
subordina¢do hierarquica entre qualquer tipo de entidade da administragdo indireta e os 6rgaos da
administracdo direta, ela encontra-se definitivamente superada com o advento da Lei das Agéncias.
Diante deste fato, ¢ dedutivo pensar que os poderes decorrentes da hierarquia, como dar ordens,
anular ou revogar, avocar, delegar (dentre outros), como regra geral, ndo sao exercidos pelo Poder
Executivo sobre as agéncias reguladoras.

Por serem 6rgdos da administracdo indireta, as agéncias estdo vinculadas a uma entidade
da administragdo direta, por esta razdo ¢ que devem atuar em conformidade com os planos
governamentais, as politicas publicas definidas pelo Executivo ou pelo Legislativo. Esta atuagdo
deve ser voltada a alcangar resultados, os quais sao a razdo de suas criagoes. Além disso, elas tém
que se sujeitar a um controle de resultado e de legitimidade. O art. 15 da Lei 13.848/19, que trata
do controle externo, determina o envio de sumario do relatorio anual de atividades, por escrito, no
prazo de até 90 dias apos a abertura da sessdo legislativa do Congresso Nacional, ao Ministro de
108

Estado da pasta a que estiver vinculada. Ao analisar essa forma curiosa? de controle, Di Pietro

observa que:

106ARAUJO, op cit.
197DI PIETRO, op cit.
18D] PIETRO, op cit.
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E curioso que essas normas tenham sido inseridas na Lei n° 13.848 em capitulo que trata
do controle externo e do relatério anual de atividades. O que a lei ndo diz ¢ a finalidade
desse encaminhamento ao Ministro de Estado a que a agéncia estiver vinculada e quais as
medidas cabiveis em caso de o relatério demonstrar que a agéncia ndo esta cumprindo os
seus fins ou os esta cumprindo de forma ilicita. O encaminhamento ao Tribunal de Contas
justifica-se para que este exerca a fiscalizagdo contabil, financeira e orgamentaria, nos
termos dos artigos 70 e 71 da Constitui¢do, devendo limitar-se a esses aspectos. O
encaminhamento ao Senado Federal e a Camara dos Deputados justifica-se pelo controle
politico que exercem sobre os atos do Poder Executivo, incluidos os da administragdo
indireta, conforme previsto no artigo 49, X, da Constitui¢do. E ndo diz quais as medidas
possiveis a serem adotadas pelo Legislativo. Diante da impossibilidade de convocar os
dirigentes para prestar informagdes, resta praticamente a instauracdo de CPI, com

fundamento no artigo 58 da Constituigao.

No que pese as questdes supramencionadas, hd outras formas de controles consideradas

polémicas, como a aprovacao or¢amentaria e a indicacdo de seus dirigentes. Diante desta situacao,

Aratijo'?”

entende tratar-se mais de uma questdo de influéncia do que propriamente de controle dos

atos normativos. Segundo o autor, essa influéncia ocorre de forma mais intensa nos processos

decisoérios internos, o que dificulta sua afericdo e fiscalizacdo por outros entes.

19ARAUIJO, op cit.
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2.3.3 Controle pelo Poder Judiciario

Uma vez que as agéncias realizam atos administrativos normativos, ¢ natural que tais atos
estejam sujeitos ao controle por parte do Poder Judiciario. Trata-se de uma atuagdo
constitucionalmente relevante e inafastavel, tendo em vista que o controle judicial dos atos
administrativos constitui principio fundamental do Estado de Direito. Assim, o Poder Judiciario,
enquanto guardido da Constitui¢do e da seguranga juridica, deve garantir que a atuagdo normativa
das agéncias esteja em conformidade com os principios constitucionais e legais, assegurando tanto
a prote¢ao dos direitos dos regulados quanto a adequada prestacdo dos servigos publicos.

O Poder Judiciario brasileiro, segundo Diniz Aratjo''’, divergindo do que ocorre em
paises de tradigdo juridica similar, como Portugal, deve atuar diante de ameaca ou efetiva lesdo a
Constituicdo. Assim, o autor argumenta que o que existe ¢ um controle difuso da atividade
normativa das agéncias reguladoras. Um problema ¢ que as decisdes podem gerar repercussoes
negativas para a sociedade e/ou para o setor, vide que o juiz pode ndo ter a mesma vastidao de
conhecimento técnico que os agentes no momento de proferir a decisao.

Nesse contexto, o controle judicial deve limitar-se a andlise da legalidade dos atos
normativos das agéncias, verificando sua conformidade com a Constituigao e as leis, sem adentrar
no mérito da discricionariedade técnica, sob pena de substituir o juizo especializado da agéncia
pelo entendimento do magistrado, que pode carecer do conhecimento técnico necessario para
avaliar adequadamente questdes regulatorias complexas.

Isto posto, afirma-se que o controle exercido pelo Poder Judiciario sobre os atos das
agéncias reguladoras tem sua origem no controle sobre os atos da Administracao Publica, pautado
por valores de probidade, transparéncia e zelo pelo bem publico. Nesse sentido, ¢ importante
destacar que este controle engloba varios pontos, como o exercicio da funcdo jurisdicional
ordindria, nela se encontrando tanto as acdes comuns quanto acdes especiais; também abrange atos,

contratos e atividades da Administracdo'!".

1ODINIZ ARAUIJO, L. E. Controle da atividade normativa das agéncias reguladoras. 1. Ed. Rio de Janeiro:
Synergia. 2013. p. 156.
ALMEIDA, op cit. p. 87.
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Ao analisar a doutrina a respeito das formas com as quais o Judiciario pode atuar ao
exercer o controle, Aratijo!!? levou a existéncia de quatro modalidades. Em primeiro, se o controle
judiciario ¢ superficial, o maximo de independéncia das agéncias correspondera ao
minimo de controle. Em segundo, se o controle judicial ¢ amplo, mas os juizes conhecem apenas
vicios formais, havera controle sobre as agéncias, mas nao sobre o mérito técnico das decisdes. Em
terceiro, se o juiz tende a sobrepor o proprio entendimento a respeito da matéria sobre o das
agéncias, este seu entendimento esta desprovido de conhecimento especifico sobre a matéria e pode
conduzir a situacdes indesejadas. Em quarto, um controle eficaz seria o realizado por juizes
especializados e ndo inclinados a invadir areas de competéncia das agéncias. Nessa hipdtese, uma
reducdo da liberdade das agéncias corresponderia efetivamente ao aumento de sua
responsabilidade.

Dito isso, ¢ importante mencionar que, apesar da grande maioria da doutrina ser favoravel
ao controle do Judiciario, tal pratica ndo resta imune de criticas. Um deles diz respeito ao fato de
que ha uma dissociacdo entre o controle judicial e muitas das praticas das agéncias, tais
discrepancias dificultam que seja realizado um controle apenas com base na relagdo “legitimo-
ilegitimo”. Isso acarreta um outro problema, ¢ o fato de que o controle judicial ¢ incompleto por
natureza. Esta incompletude, segundo Araujo'!?, se deve ao fato de que, por focar muito no aspecto
legalista e se as agéncias estdo atuando em conformidade com a lei, aspectos técnicos podem
escapar de sua apreciacdo; e € natural que escapem, pois ndo ha de se esperar que todos os
magistrados tenham dominio técnicos sobre todos os topicos que as agéncias reguladoras possam
atuar.

Porém, no intuito de mitigar mal-entendido, € importante pontuar que, ao dizer que o
Poder Judiciario ndo possui competéncia técnica, ndo € o mesmo que dizer que este ente nao possui
o conddo de decidir adequadamente lides a respeito de qualquer tema que envolva agéncias
reguladoras. Em verdade, o que se argumenta ¢ que sim, apesar de juizes e juizas contarem com
vasto conhecimento e assessoria competente, nem todos possuem pleno conhecimento das
minucias técnicas que envolvem, por exemplo, questdes de reajuste tarifarios ou redes de

transmissdo de energia elétrica.

"ZARAUIJO, op cit. p. 155.
SARAUIJO, op cit. p. 155.
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Diante dessa limitag¢do, uma solucgdo vidvel, caso ndo houvesse uma limita¢ao de pessoal
e de recursos, seria a especializacdo da Justiga, através da criagao de varas especializadas em direito
regulatério ou da capacitacdo especifica de magistrados para lidar com questdes técnicas
complexas, permitindo que o controle judicial seja exercido de forma mais eficaz sem comprometer
a seguranca juridica nem a adequacao técnica das decisdes regulatorias.

O proprio STF trata essa questdo com bastante cuidado e tendo em mente que o principio
da separacao entre os trés poderes também ¢ baseado no critério de especializacdo funcional. Em
verdade, a logica moderna ¢ a de estabelecer critérios para a distribui¢do dindmica e
funcionalmente adequada de tarefas e responsabilidades entre os poderes. Dentre esses critérios,
estd a idoneidade de cada um dos poderes (a partir de sua estrutura organica, legitimacao
democratica, forma de atuagdo, capacitagao técnica etc.). Assim, o Ministro Luis Roberto Barroso
reconheceu o Judiciario ndo tem a visdo sistémica das demandas e o Judicidrio normalmente ¢
preparado para fazer micro justica, a justica do caso concreto, com muita dificuldade de avaliar
impactos sistémicos das suas decisdes pontuais ''*. Isso revela o alinhamento de predominancia da
decisdo do 6rgdo regulador diante da decisdo judicial, exceto se ela estiver flagrantemente fora dos
padroes de discricionariedade que foi delegada pelo legislador ou se afrontar literalmente
disposi¢des legais ou constitucionais.

Em outra ocasido O Tribunal Regional Federal da 2* Regido destacou que “ndo cabe ao
Poder Judicidrio, diante da inexisténcia de ilegalidades concretamente aferidas, compelir a
Administragdo a adotar medida que entende ser de maior grau de eficiéncia”. Assim, “a ndo ser
que haja flagrante ilegalidade ou falta de razoabilidade, hd de se prestigiar a decisdo técnica da
agéncia reguladora”, notadamente porque, relativamente ao Ministério Publico, “falta-lhe, salvo
melhor juizo, capacidade técnica para definir as prioridades no campo de seguranga. A mesma
capacidade que, legalmente, a ANAC possui”!!>.

Isto posto, fica evidente que os proprios tribunais, incluindo o STF, reconhecem a sua
incapacidade técnica para decidir questdes de cunho técnico, exceto quando um determinado ato

normativo, enquanto caso concreto, esteja violando preceito constitucional ou limites legais

4NUNES, D. de O. JANSEN, R. Agéncia reguladora ou juiz regulador? Jota. Sdo Paulo, 18 de dez. de 2019.
Disponivel em: https://www.jota.info/artigos/agencia-reguladora-ou-juiz-regulador. Acesso em 10 de jan. de 2025.
ISBRASIL. Tribunal Regional Federal da 2* Regifo. Apelagido Civel n. 2007.51.04.003507-8, Rel. Des. Aluisio
Gongalves de Castro Mendes, 5* Turma Especializada, julgado em 20 maio 2014.
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impostos ao exercicio da autonomia de qualquer agéncia. Destarte, o que se observa ¢ que o
Judiciario, ao afirmar a sua incapacidade técnica, esta zelando pelo principio da separagdo dos
poderes, logo, em nada o presente trabalho almeja desmerecer toda a importancia que ele possui

para o ordenamento juridico brasileiro.

2.3.4 Controle pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU)

Consta na Lei n° 13.848/2019, art. 14, que o controle externo das agéncias reguladoras
sera exercido pelo Congresso Nacional, com auxilio do Tribunal de Contas da Unido. No que pese
o uso do termo “auxilio”, seu papel ¢ de suma importancia para o interesse publico, vide que atuam
na dimensao das contas e gastos das agéncias. Tal relevancia fica mais evidente quando se analisam
as atribuigdes, pois ao TCU compete controlar a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria e
patrimonial da Unido e das entidades da Administracao direta e indireta.

Dever4, ainda, por atribuicao, dar parecer prévio quanto as contas prestadas anualmente
pelo Chefe do Executivo, exercer auditoria financeira, contabil, or¢amentaria, operacional e
patrimonial sobre os entes regulados e sobre as agéncias reguladoras, apreciar as contas dos
administradores e demais responsaveis por bens e quaisquer valores publicos. Também compete
apreciar a legalidade de atos de admissao de pessoal € o que lhes corresponder como proventos,
aposentadoria e pensdes, verificar a legalidade das licitagcdes e contratos, fiscalizar contas e tomar
providéncias na verificagio de ilegalidades'!® (respeitando o que dispde o art. 71 da CF).

Assim, como bem esclarece Almeida'!”

, por possuir um viés mais técnico, a atividade de
controle exercida pelo TCU néo se confunde com o controle politico da Administracdo, exercido
pelo Poder Legislativo, e ndo hd como ser confundido com o controle exercido pelo Poder
Judiciario. Isso explicita a sua natureza de auxilio. Apesar de levar o nome “tribunal”, os seus
“julgamentos” se concretizam em pareceres que podem ou nao aprovar as contas do que esta sendo

analisado.

"6ALMEIDA, op cit.
WALMEIDA, op cit. p. 83.
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Em seus estudos, Otacilio Prates Neto!'®, pontua que ¢ importante que os Tribunais de
Contas interfiram nas decisdes técnicas das agéncias reguladoras, pelos mesmos motivos que o
Judiciario, ou seja, falta de dominio técnico nas areas em analise. Em verdade, segundo o autor, o
que eles devem fazer ¢ garantir que essas decisdes sejam fundamentadas em critérios técnicos e
legais adequados.

Assim, nao desconsiderando o que ja foi exposto, faz-se necessario que esse controle ndo
invada, diminua ou até mesmo usurpe as atribui¢des € as competéncias das agéncias reguladoras.
Pelo contrario, a atuagdo da institui¢do superior de controle brasileira deve fortalecer a missao dos
reguladores federais!!®. Se nio houver flagrante violagdo de preceito legal por parte da agéncia, é
preciso que o TCU respeite a discricionariedade técnica das agéncias. A mesma autocontengao
devera ter o Tribunal de Contas quando se estiver a controlar atos normativos das agéncias'?’. Isto
posto, ¢ preciso ponderar que, no que pese sua fun¢do de auxilio, quando se trata de fungao
regulatoria de indole normativa, entende-se ser do Poder Legislativo a competéncia para controlar

o eventual excesso de uso do poder normativo das agéncias reguladoras.

2.3.5 Outras formas de controle

Conforme consta no historico da Controladoria-Geral da Unido - CGU, o Orgdo foi criado
pela Lein® 10.683, de 23 de maio de 2003, incorporando estruturas ja existentes no Poder Executivo
Federal de controle interno, ouvidoria e correi¢ao. Ao longo dos anos, sofreu mudangas regimentais
e novas estruturas foram criadas para prevencio e combate a corrup¢do. O Orgido de Controle

Interno, em sua esséncia, foi criado para prevenir, identificar e corrigir falhas e desvios na

IBPRATES NETO, O. A Atuag¢io dos Tribunais de Contas e o Controle das Agéncias Reguladoras a luz da Lei
Federal n°® 13.848/2019: abordagem das modalidades de interagdo nas atividades Regulatorias, com foco no Estado
da Bahia. 2023. Monografia (Especializagcdo em Avaliagdo de Politicas Publicas) — Instituto Serzedello Corréa, Escola
Superior do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia. p. 200.

WOLIVEIRA, 1. P.; LIMA, B. M. Agéncias reguladoras federais sob o controle de segunda ordem: evolugdo da
qualidade das deliberagdes do Tribunal de Contas da Unido (TCU) nos setores de transportes aquaviario e terrestre.
Revista do Tribunal de Contas da Unido [Recurso Eletronico], Brasilia, v.53, n.150, jul./dez. 2022. Disponivel em:
https://dspace.almg.gov.br/handle/11037/55935. Acesso em: 12 jan. 2025.

20WILLEMAN, F. de A. (2023). Tribunais de contas e o controle das agéncias reguladoras: um didlogo possivel para
o fortalecimento da justica administrativa a luz da lei federal n® 13.848/2019. Revista Da EMERJ, 22(3), 286-310.
Disponivel em: https://ojs.emerj.com.br/index.php/revistadaemerj/article/view/498. Acesso em: 12 jan. 2025.
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Administragdo Publica. O historico da CGU descreve o 6rgdo como uma tipica agéncia
anticorrup¢ao do pais, o que dito assim pouco esclarece sobre o ente. Nesse sentido, faz-se
necessario maior detalhamento das competéncias da CGU para caracteriza-lo como uma espécie
de agéncia reguladora.

A Lei n® 13.844/2019, integrou a CGU na estrutura ministerial do Poder Executivo
Federal, elencando competéncias para sua atuacdo, das quais se destacam: adotar as providéncias
necessarias a defesa do patrimonio publico, ao controle interno, a auditoria publica, a correigdo, a
prevencao € ao combate a corrupgao, as atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia
da gestdo no ambito da Administracdo Publica federal; proposi¢do de medidas legislativas ou
administrativas e sugestdo de agdes para evitar a repeticdo de irregularidades constatadas; e
execucao das atividades de controladoria no ambito da Administragao Publica federal.

Por sua vez, o inciso XIII, do art. 1° da Estrutura Regimental da Controladoria-Geral da
Unido, aprovada pelo Decreto n°® 9.681/2019, estabelece que ¢ competéncia da CGU a supervisao
técnica e orientagdo normativa dos sistemas de controle interno, correi¢ao e ouvidoria dos 6rgaos
da Administragdo Publica federal direta, das autarquias, das fundagdes publicas, das empresas
publicas, das sociedades de economia mista ¢ das demais entidades controladas direta ou
indiretamente pela Unido. Verifica-se, portanto, que o 6rgao de controle interno possui fungdes
caracteristicas das agéncias reguladoras, quais sejam, normativa e fiscalizatoria, estabelecendo a
CGU como um tipico agente regulador previsto na disciplina regulatério'!.

Vale pontuar, porém, polémica recente a respeito de uma possivel extrapolacdo de
competéncia por parte da CGU quanto ao controle das agéncias. Ocorre que, conforme solicitacao
do MME (Ministério de Minas e Energia), foi aberto procedimento para investigar a ANEEL por
supostas falhas na fiscalizagdo sobre a Enel SP, responsavel pelo fornecimento da regido
metropolitana da capital paulista. As criticas a CGU surgiram no sentido de alegar que a
fiscalizacao de CGU, tal qual ocorre com o TCU, deve se restringir a aspectos administrativos das

agéncias e ndo a decisdes regulatorias'??.

R2IFERNANDO, R M. C. CGU além do Comando e Controle: Uma comparagio com a Regulacdo
Responsiva. Journal of Law and Regulation, v. 7, n. 1, p. 150, 2021. Disponivel em: https://periodicos.unb.br/inde
x.php/rdsr/article/view/37918. Acesso em: 12 jan. 2025.

122Veja mais em:

https www 1.folha.uol.com.br/?url=https%3 A%2F%2Fwww1.folha.uol.com.br%2Fmercado%2F2024%2F11%2Fap
os-criticas-ministro-da-cgu-afirma-que-agencias-reguladoras-nao-estao-isentas-de-controle.shtml.
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Por fim, ¢ importante realizar algumas pontuagdes a respeito de um controle um tanto
quanto diferente de tudo que ja foi apresentado até o momento e do que vai ser apresentado no
segundo capitulo. Este ¢ o controle social, o qual representa a participagao direta da sociedade na
vigilancia das atividades estatais e, no presente caso, das agéncias reguladoras'?’. Dito de outra
forma, o controle social também se relaciona com a necessidade de se garantir maior transparéncia
a atividade desenvolvida pelas agéncias, como promog¢ao de audiéncias publicas e debates acerca
da agenda reguladora e dos normativos que estdo sendo estudados para implementagdo!**.

O desenvolvimento de instrumentos de controle social das agéncias, principalmente com
a previsdo na ja tdo mencionada Lei das Agéncias, ¢ um avango imprescindivel para o bom
funcionamento do modelo, na medida em que esse controle atua como elemento de legitimidade e
eficiéncia na agdo regulatéria. A experiéncia internacional indica que o desenvolvimento de
reguladores independentes deve ser balanceado por mecanismos mais eficientes de controle
institucional, ou seja, demais poderes; assim como também de um controle social e de prestacao
de contas para com a sociedade!%.

Percebe-se que existem diversos mecanismos e entes, incluindo a propria sociedade, que
atuam para controlar as agéncias reguladoras quando necessdrio. Essa multiplicidade de
instrumentos de fiscalizagdo e acompanhamento representa um avango significativo no modelo de
Administragao Publica contemporanea brasileira, garantindo transparéncia, responsabilidade e
alinhamento com os principios fundamentais do Estado Democratico de Direito.

A complexidade do sistema de controle das agéncias reguladoras evidencia a necessidade
de um equilibrio delicado entre a autonomia técnica dessas instituicdes e a responsabilidade politica
inerente a sua atuacdo. Cada mecanismo de controle - seja ele proveniente do Poder Legislativo,

Judiciario, orgdos de fiscalizagdo ou da sociedade civil - desempenha um papel fundamental na

12ZALMEIDA, op cit.

2MIRANDA, H. S.; GONCALVES, J.R. S., M. V. B. (2021). O modelo regulatério brasileiro: comentarios a Lei G
eral das Agéncias Reguladoras. Revista Mision Juridica. Disponivel em: https://www.revistamisionjuridica.com/o-
modelo-regulatorio-brasileiro-comentarios-a-lei-geral-das-agencias-reguladoras/. Acesso em: 2 jan. 2025.

125COSTA, H. K. de M.; BAPTISTA, 1. B.; TARELHO, T. A. R.; BERMANN, C. Anilise da nova lei das agéncias
reguladoras no Brasil. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, v. 21, n. 85,
p. 185-216, 2021. Disponivel em: https://revistaaecc.com/index.php/revistaaec/article/view/1461. Acesso em: 1 fev.
2025.
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garantia de que essas agéncias permanegam fiéis ao seu proposito original de promover o interesse
publico e regular setores estratégicos da economia com imparcialidade e eficiéncia.

A dindmica de controle extrapola a simples verificagdo de conformidade, configurando-
se como um processo dialégico e permanente de aprimoramento da gestdo publica e preservacao
de principios importantes, como interesse publico e legalidade. Os diferentes atores envolvidos
nesse processo - parlamentares, juristas, cidadaos, organizagdes da sociedade civil e os proprios
servidores das agéncias - contribuem para uma fiscalizagdo multidimensional que permite
corregoes de rumo, identificagdo de eventuais desvios e promocdao continua da qualidade
regulatoria.

Assim, com base no que foi apresentado no primeiro capitulo, entende-se ter apresentado
os elementos essenciais para o avanco da pesquisa rumo a resposta da problematica. Assim, no
horizonte das discussdes sobre o controle das agéncias reguladoras, ¢ hora de focar na atuagao do
Poder Legislativo, de onde emerge uma ferramenta fundamental que merece atengdo especial: o
Projeto de Decreto Legislativo. Este instrumento representa um mecanismo singular de atuacgao do
Poder Legislativo, capaz de promover uma interlocucdo direta e potencialmente incisiva com a
atuacdo das agéncias reguladoras, sinalizando os proximos passos da presente investigacao

académica sobre os limites e possibilidades do controle institucional.
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3 0 CONTROLE DAS AGENCIAS REGULADORAS PELO PODER LEGISLATIVO

O controle do Poder Legislativo, também chamado de controle parlamentar'?® ou
congressual'?’, dos atos normativos das agéncias reguladoras ¢ uma prerrogativa importante para
a manutenc¢do do Estado Democratico de Direito e protecdo do interesse publico. Tal pontuacao ¢é
relevante, pois, como demonstrado anteriormente, as agéncias reguladoras gozam de uma
autonomia mais abrangente do que ¢ atribuido as demais autarquias. No entanto, esta autonomia,
como dito anteriormente, ndo ¢ irrestrita e faz-se imperioso haver formas de controle. Destarte, ja
foram explorados no capitulo anterior outras formas de controle, faz-se, entdo, necessario
aprofundar na principal forma de controle.

J& restou consignado que o controle toma diversas nuances, ¢ a propria Constituicao
Federal contém diversas matrizes das espécies de controle e fiscalizagdo dos Poderes Publicos.
Para o presente capitulo, o recorte de interesse diz respeito ao controle exercido pelo Poder
Legislativo diante dos atos normativos das agéncias reguladoras.

Nesse sentido, pode-se verificar que o controle em analise encontra sua previsao no texto
constitucional, mais precisamente no Art. 49 - E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:
[...] V -sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos
limites de delegagio legislativa'?®,

Maria Sylvia Zanella Di Pietro'* ¢é partidaria de uma concepgdo estritamente
constitucional do tema em anélise. Para a autora, ao se falar de controle que o Poder Legislativo
exerce sobre a Administracdo Publica, faz-se imperioso que se limite as hipdteses previstas na
Constituicao Federal, uma vez que implica interferéncia de um Poder nas atribuigdes dos outros

dois.

126CONJUR. Incentivos para o controle parlamentar das agéncias reguladoras. Consultor Juridico, 19 dez. 2023.
Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2023-dez-19/incentivos-para-o-controle-parlamentar-das-agencias-
reguladores/. Acesso em: 01 fev. 2025.

127VIEIRA, G. A. S. A responsabilidade civil do Estado nas agéncias reguladoras federais. 2023. Dissertagdo
(Mestrado em Direito) — Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa (IDP), Brasilia, 2023. Disponivel
em:
https://repositorio.idp.edu.br/bitstream/123456789/5062/1/DISSERTA%C3%87%C3%830_Gustavo%20Afonso%?2
0Sab%C3%B3ia%20Vieira Mestrado%20em%20Direit0%20%281%29.pdf. Acesso em: 15 mar. 2025.

I28BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal,
1988. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 17 jul. 2025.
129 DI PIETRO, op cit., p. 202.


https://repositorio.idp.edu.br/bitstream/123456789/5062/1/DISSERTA%C3%87%C3%83O_Gustavo%20Afonso%20Sab%C3%B3ia%20Vieira_Mestrado%20em%20Direito%20%281%29.pdf
https://repositorio.idp.edu.br/bitstream/123456789/5062/1/DISSERTA%C3%87%C3%83O_Gustavo%20Afonso%20Sab%C3%B3ia%20Vieira_Mestrado%20em%20Direito%20%281%29.pdf

53

O posicionamento supracitado ¢ aderente ao que o presente trabalho sustenta, pois o que
estd em discussdo ¢ a propria manuten¢do do Estado democratico de direito, a preservacido das
institui¢des e da legalidade. Assim, ¢ importante sempre relembrar que o controle constitui excegao
ao principio da separagdo dos poderes, nao podendo ser ampliado ou restringido de forma arbitraria
e sem respaldo constitucional.

Destarte, os proximos topicos serdo destinados a apresentacao das ferramentas de controle
parlamentar da Administracdo Publica. Nesse sentido, ¢ importante ressaltar que ndo se pretende
realizar uma analise aprofundada de todas as ferramentas de controle e de esgotar o tema em sua
forma mais ampla, mas sim deter-se em um tnico elemento que € o projeto de decreto legislativo.

Em assim sendo, serdo pinceladas as ferramentas de controle em sua abrangéncia geral.

3.1 As ferramentas do Legislativo brasileiro para o controle das agéncias reguladoras

Em consonancia com os ensinamentos de Jean Waline'*°, é importante destacar aqui a
relevancia deveria ser dada no Direito Administrativo ao estudo do controle parlamentar da
Administragdao. O controle parlamentar da Administracdo ¢ uma atuagao natural, porém, muitas
vezes € eclipsado por outras formas de controle como o controle jurisdicional. Em verdade, o
controle parlamentar, por guardar a sua natureza o exercicio gerencial de agentes eleitos pelo povo,
representa um pilar fundamental da democracia e do Estado Democrético de Direito, estabelecendo
uma relacdo direta entre a soberania popular e o funcionamento da maquina administrativa.

Nao ha de se questionar também que o controle parlamentar possui o carater de pratica
essencial para garantir a transparéncia e legitimidade dos atos administrativos. Esta modalidade de
controle, além de sua dimensao politica, possui também relevante dimensao juridica, na medida
em que visa assegurar a conformidade da atua¢do administrativa com os principios constitucionais
e legais.

No contexto do Direito Administrativo contemporaneo, caracterizado pela crescente

complexidade socioecondmica, o que acarreta a necessidade de se pensar e realizar uma técnica

BOWALINE, J. L'évolution du contrdle de l'administration depuis un siécle. Revue du Droit Public et de la Science
Politique, set./out. 1984. Disponivel em: https://criminocorpus.org/en/bibliographie/ouvrages/102117/. Acesso em:
20 fev. 2025. p.1346.
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também complexa regulatdria, o que se percebe ¢ que a efetividade deste controle depende nao
apenas da existéncia formal de mecanismos, mas também da capacidade técnica do Parlamento ou
a falta dela'! para compreender os pormenores e avaliar tecnicamente as politicas publicas e
decisdes administrativas.

Portanto, o estudo aprofundado deste tema no ambito do Direito Administrativo ndo
apenas contribuiria para o fortalecimento das instituigdes democraticas, mas também para o
aprimoramento da prépria Administragdo Publica, incentivando praticas mais transparentes,
eficientes e comprometidas com o interesse publico.

De fato, uma das caracteristicas do regime parlamentar que praticamos ¢ a
responsabilidade do Poder Executivo perante o Parlamento. Ora, ndo ha estritamente nenhuma
razdo para limitar essa responsabilidade apenas aos aspectos relacionados a fun¢do governamental,
aquilo que pertence ao que as vezes chamamos de "func¢do administrativa" também esta sujeito ao
controle parlamentar.

Destarte, sera realizado um recorte para uma visao geral das ferramentas de controle que
o Poder Legislativo pode fazer uso para controlar eventuais excessos ou ilegalidades por parte da
Administragdo Publica. Em assim sendo, foi escolhido como referencial a listagem realizada por
Odete Medauar'*?, que aponta de forma concisa as principais caracteristicas relevantes para uma
visdo geral pertinente ao presente texto.

Assim, serdo analisados os meios de controle parlamentar que visam mais imediatamente
a atividade da Administragdo, deixando-se de lado o impeachment em nivel federal e estadual (em
parte disciplinado pela Lei n° 1.079/50) e a responsabilidade politico-administrativa de Prefeitos
em nivel municipal (Dec.-Lei n° 201/1967). A exclusdo desses institutos se justifica, a par do
carater eminentemente politico, pois afetam somente os niveis mais altos do Executivo e
caracterizam-se pela raridade de utilizagao.

Primeiramente, hé os pedidos escritos de informagao. Ao tratar desse tema, ha a concepcao
de que no ambito federal, deputados e senadores poderdo solicitar informagdes escritas aos

Ministros de Estado, a serem encaminhadas pela Mesa de cada Casa, importando em crime de

31Vale ressaltar que assim como apontado no capitulo anterior, onde foi abordada a incompeténcia técnica do Poder
Judiciario, € importante dizer que, guardada as devidas propor¢des, os mesmos argumentos se aplicam no quesito da
incompeténcia técnica do parlamento.

BZMEDAUAR, O. Controle da Administragdo Publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. 251 p. P386 — 387.
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responsabilidade o ndo atendimento no prazo de 30 dias e a prestacdo de informagdes falsas (CF,
art. 50, §2°). E um instrumento inovador trazido pela Constituigdo Federal de 1988 e bastante
utilizado pelo Parlamento, mas pouco explorado doutrinaria e jurisprudencialmente, no que diz
respeito aos seus limites e conformagao.

Em relagdo a convocacdo para comparecimento, a Constituicdo Federal determina o
comparecimento obrigatorio de Ministros de Estado perante a Camara dos Deputados, o Senado
ou qualquer de suas comissdes, para prestar, pessoalmente, informacgdes sobre assuntos
previamente determinados; a falta de comparecimento, sem justificacdo, importa crime de
responsabilidade (art. 50). Excluiu o Presidente da Republica (chefe do Poder Executivo federal),
que ndo pode ser convocado para depor.

O fundamento ¢ em razao da necessidade de se preservar a separagao dos poderes.
Percebe-se que o texto constitucional permite entender que nao poderia o chefe do Poder Executivo
ser convocado por uma comissdo de outro Poder, no caso o Legislativo. A jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal tem criado uma série de limites aos poderes das comissoes
parlamentares de inquérito. Diante da auséncia de limites claros impostos pela Constitui¢ao de
1988 as CPI’s, a Corte vem interpretando a carta constitucional com a ajuda de principios, entre os
quais o da separacao dos poderes, que ¢ aplicado ndo apenas para preservar a relagdo Legislativo-
Executivo, mas também a rela¢io Legislativo-Judiciario'®.

J& as Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPI), talvez a forma de controle mais
popularmente conhecida, sdo ferramentas especiais e temporarias criadas para a apuragao de fato
ou fatos determinados. Uma caracteristica relevante ¢ a de que se trata de um recurso para tornar
mais efetivo e rigoroso o controle, que ¢ deferido aos parlamentares, sobre toda a maquina estatal”
(Comentarios a Constitui¢do brasileira de 1988, 1992, p. 70, v. 2). Assim, o art. 58, §3°, da CF
prevé a possibilidade de criagdo de comissdes parlamentares de inquérito pela Camara dos
Deputados e Senado Federal, em conjunto ou separadamente, mediante requerimento de um terco

de seus membros. O mesmo dispositivo atribui a essas comissoes poderes de investigacao proprios

33, ABANCA, M. E inconstitucional convocar governador ou prefeito. Consultor Juridico, 25 maio 2021. Disponivel
em: https://www.conjur.com.br/202 1-mai-25/inconstitucional-convocacao-governador-ou-prefeito-cpi-federal/.
Acesso em: 18 jan. 2025.
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das autoridades judiciais, sendo suas conclusoes, se for o caso, encaminhadas ao Ministério Publico
para promover responsabilizagdo civil ou criminal dos infratores.

Uma outra ferramenta diz respeito as aprovagoes e autorizagdes de atos do Executivo. Em
linhas gerais, algumas decisdes do Executivo t€ém sua eficacia ou validade condicionada a
manifestagdo favoravel do Congresso. A Constitui¢do Federal de 1988 ampliou o niimero de atos
vinculados ao consentimento do Legislativo Federal, o que refor¢a a fiscalizacdo sobre o
Executivo. Sdo exemplos: aprovar tratados, acordos ou atos internacionais que acarretem encargos
Ou compromissos gravosos ao patrimonio nacional; aprovar iniciativas referentes a atividades
nucleares; apreciar atos de concessdo e renovagao de concessio de emissoras de radio e televisao;
aprovar, apos arguicdo publica e por voto secreto, a indicagdo de Ministros do Supremo Tribunal
Federal, de Ministros do Tribunal de Contas indicados pelo Presidente da Republica, do presidente
do Banco Central, do Procurador-Geral da Republica; aprovar, apos argui¢do e voto secretos, a
escolha de chefes de missdo diplomatica de carater permanente.

Por fim, dentre as ferramentas mais gerais, ha a fiscalizacdo financeira e or¢amentaria. De
acordo com o art. 70 da CF, ao Congresso Nacional compete a fiscalizacdo financeira,
or¢amentaria, contabil, operacional e patrimonial da Unido, mediante controle externo, o mesmo
ocorrendo com os respectivos Legislativos em ambito estadual e municipal. Essa funcgao,
tradicionalmente vinculada ao Poder Legislativo, ¢ exercida no Brasil com o auxilio do Tribunal
de Contas.

Em conclusao, o sistema constitucional brasileiro estabelece um conjunto diversificado e
complementar de mecanismos de controle parlamentar sobre a Administragao Publica, que vao
desde instrumentos de natureza informativa até ferramentas de fiscalizagdo financeira e
investigagdo. Esses mecanismos, quando adequadamente utilizados, constituem elementos
essenciais para a efetivagdo do principio democratico e para o fortalecimento da accountability
governamental, assegurando que o exercicio do poder publico se dé em conformidade com os
preceitos constitucionais e legais. A evolucdo desses instrumentos, particularmente apos a
Constituicdo de 1988, reflete 0 amadurecimento do sistema democratico brasileiro ¢ a crescente
demanda por transparéncia e responsabilizacdo na gestdo publica, consolidando o papel
fundamental do Poder Legislativo como guardido dos interesses da sociedade no controle dos atos

governamentais.
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3.2 Avocacio legislativa e o Projeto de Decreto Legislativo

O ato da Administragao Publica ¢ um elemento bastante peculiar na doutrina patria. Tal
elemento ¢ dotado de caracteristicas no que tange ao seu mérito ¢ a promocdo do interesse

134 Assim, de um lado, h4 a conveniéncia, que corresponde ao ato que atende ao interesse

publico
publico; e, de outro, a oportunidade diz respeito ao momento adequado a satisfacdo do interesse
publico. No entanto, parte da doutrina diverge do entendimento e aponta outras que devem ser
levadas em consideragdo para a valoragdo do ato discriciondrio, por exemplo, Di Pietro'’
argumenta que a escolha da Administragcao Publica no ato discriciondrio se faz segundo critérios
de oportunidade, conveniéncia, justica, equidade, razoabilidade e interesse publico.

O fato ¢ que, independentemente da visdo adotada, determinadas escolhas dos o6rgdos
reguladores, ou seja, os seus atos administrativos, materializam-se em certos eventos juridicos,
como procedimentos administrativos, metodologias, técnicas e atos normativos. Esses eventos
estabelecem critérios e regras que vinculam as partes afetadas pela regulacdo (firmas reguladas,
usuarios, poder concedente e o proprio regulador).

A rigor, o que hd ¢ a presun¢do de que os eventos dos atos sdo alinhados com o
ordenamento juridico. No entanto, tais eventos podem ser incompletos, apresentar lacunas,
omissdes e inconsisténcias, ou conter outras impropriedades juridicas que levam a sua ilegalidade.
Quando isso ocorre, hd possibilidade de que as firmas reguladas tirem vantagens dessas
imperfei¢des em detrimento, principalmente, dos usuarios dos servigos'®.

Conforme esclarece Margal Justen Filho!'®’

, no exercicio da atividade administrativa surge
a atribuicdo de produzir a solu¢do por meio de ponderagdo quanto as circunstancias. Por

constituirem a conveniéncia e a oportunidade um meio em relagdo ao interesse publico a ser

B4AVALLI, C. O controle da discricionariedade administrativa e a discricionariedade técnica. Revista de Direito
Administrativo, v. 251, p. 61-76, maio 2009. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/7528/6041.
Acesso em: 10 fev. 2025.

35DI PIETRO, op cit. p. 207.

B36SILVA, J. Aprimoramento de politicas publicas para o aumento da eficiéncia e produtividade no Brasil. Revista
do TCU, Brasilia, n. 141,p.12_34, 2018. Disponivel em: https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/
418/467. Acesso em: 5 jan. 2025.

I37JUSTEN FILHO, M. Curso de direito administrativo. S3o Paulo: Saraiva, 2005
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promovido, que ¢ um fim, deve-se adotar o dever de proporcionalidade e o dever de razoabilidade
para que haja limitagdo dos excessos do ato normativo. Porém, caso mesmo assim haja excesso do
ato administrativo, existem mecanismo para coibir tal situagdo, pois, como bem apontado por José
Cretella Junior'®, a discricionariedade ndo se confunde e nem deve se confundir com a
manifestagdo caprichosa da vontade do regulador. O ato promanado de agente publico, que nao
seja enderecado ao interesse publico, permanece como uma manifestagdo privada da pessoa do
agente. O que ndo custa reafirmar, se torna lesivo ao interesse publico.

Ao analisarem essa questdo com o enfoque nos atos normativos das agéncias reguladoras,
Guerra e Salinas apontam que o controle politico da atividade normativa das agéncias pode ser
realizado ser realizado de trés maneiras. A primeira ¢ chamada de controle prévio material, onde
ha a criacdo de regras legislativas sobre aspectos materiais da regulacdo. A segunda ¢ o controle
prévio do processo de produgao normativa. Por fim, o terceiro modo de controle, e o que importa
para o recorte do presente trabalho, é o realizado a posteriori'*®. O controle politico da atividade
normativa das agéncias reguladoras pode ser realizado a posteriori, quando representantes do Poder
Legislativo sustam atos normativos produzidos por estas agéncias.

Rememorando o que foi escrito no primeiro capitulo, o atual modelo de agéncia
reguladora no Brasil foi inspirado pelo modelo dos EUA. Assim ¢ pertinente trazer, de forma
bastante suscinta, como se da a experiéncia do controle das agéncias reguladoras nos EUA.

A pesquisadora Ferraz'*, aponta que, guardadas as devidas proporgdes, algo equivalente
ao instrumento de sustacdo por parte do Poder Legislativo também existe nos EUA. A autora aponta
que ele concebido, em um primeiro momento, na forma de provisdes esparsas incluidas em leis
especificas, e ndo como uma previsao abrangente, como previsto na Constitui¢ao brasileira. Assim,
o Congresso norte americano editou uma clausula de veto pela primeira vez em 1932, quando da

aprovacao de lei atribuindo ao presidente a competéncia para reorganizar os departamentos

33CRETELLA JUNIOR, J. Enciclopédia Saraiva do Direito, v. 28. Sdo Paulo: Saraiva,1977.

39GUERRA, S.0; SALINAS, N. S. C. Controle politico da atividade normativa das agéncias reguladoras no Brasil.
Revista de Direito Econdmico e Socioambiental, Curitiba, v. 9, n. 3, p. 402430, 2018. DOLI
10.7213/rev.dir.econ.soc.v9i3.24570. Disponivel
em: https://periodicos.pucpr.br/direitoeconomico/article/view/24570. Acesso em: 22 mar. 2025.

140 FERRAZ, A. C. da C. Conflito entre poderes: o poder congressual de sustar atos normativos do Poder Executivo.
Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1994, p. 294.
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administrativos, condicionada a possibilidade de veto, que poderia ser aprovado por apenas uma

das casas legislativas.

Até a década de 1980, diversas previsdes similares foram incluidas em leis especificas.

Em 1983, a Suprema Corte americana julgou inconstitucional uma dessas clausulas legais

autorizativas do veto legislativo, por violar o regime da separacdo de poderes inscrito na

Constituicdo. Na hipotese, segundo Ferraz!*!, o Congresso havia sustado a decisdo do executivo

norte americano que consistia em permitir que um estrangeiro permanecesse nos EUA, mesmo com

o visto expirado'*’. A autora argumenta que veto legislativo poderia revelar-se, em concreto,

inconsistente com o arranjo da separagao de poderes, quando, por exemplo, buscasse controlar uma

funcdo "inerentemente executiva", como aquela de "iniciar a persecu¢ao" e sustenta que:

Para parte da doutrina, o julgado da Suprema Corte foi considerado excessivamente
formalista, sobretudo diante da constatagdo da amplitude do "estado administrativo",
inexistente quando da promulgacdo da Constitui¢do americana. [...]

Em resposta ao precedente de Chadha, o Congresso editou, em 1996, o Congressional
Review Act, que obriga agéncias a submeterem ao Congresso grande parte das
normas que editam, como requisito de efetividade. Em relacao as regras que produzam
um impacto econémico anual de, ao menos, 100 milhdes de dolares, o Congresso possui
um prazo determinado para exercer o veto, que depende da aprovacgdo conjunta das duas
casas legislativas e ainda pode ser objeto de veto presidencial (o que ¢ apontado como a
principal justificativa para infima utilizag@o deste instrumento).

A literatura aponta que o impacto do Congressional Review Act, desde sua edicio,
foi minimo, senfio imperceptivel. Entre 1996 e 2008, as agéncias submeteram ao
Congresso aproximadamente 48.000 normas regulatérias, das quais apenas 35 foram
objeto de uma proposta de resolucio legislativa uma resoluciio da visando ao veto.
Dessas, apenas uma norma foi de fato vetada Occupational Safety and Health
Administration (OSHA) sobre ergonomia. O interessante que, neste caso, a norma objeto

de veto havia sido editada no governo Clinton, mas o veto legislativo foi submetido a

4IFERRAZ, op cit. p. 61.

12A Suprema Corte decidiu que a ag¢do do Legislativo seria uma violagdo da separagdo de poderes. A opinido
divergente, elaborada pelo Justice White, considerava que o veto legislativo era um importante mecanismo de controle
sobre o poder, em inevitavel expansao, das agéncias americanas, que exercem autoridade delegada pelo Congresso.
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aprovacao do seu sucessor, o presidente Bush - o que pode ajudar a explicar o sucesso da

iniciativa nesse caso (grifo do autor)!4*.

Com base no exposto, percebe-se que a experiéncia norte-americana, portanto, evidencia
que o controle legislativo sobre o poder normativo das agéncias reguladoras nao so existe como
enfrenta importantes limites institucionais, especialmente quando confrontado com os principios
constitucionais da separagao de poderes. Muitas foram as tentativas de sustagdo, mas ainda assim,
a baixa eficdcia desse instrumento demonstra que, na pratica, o Legislativo norte-americano
encontra dificuldades significativas para exercer um controle sistematico sobre a atividade
regulatoria das agéncias, sobretudo diante da complexidade técnica e do volume normativo
produzido por esses 0rgaos.

Assim, a analise do modelo norte-americano permite refletir sobre a necessidade de
mecanismos de controle mais equilibrados, que nido apenas respeitem a autonomia técnica das
agéncias, mas que também garantam a legitimidade democréatica e o accountability no exercicio da
funcao regulatdria. Trazendo um breve adiantamento do que serd apresentado posteriormente no
texto, a sustacdo dos atos das agéncias reguladoras por parte do Poder Legislativo brasileiro
demonstra pouca efetividade.

Retomando para as fronteiras do ordenamento juridico brasileiro, como dito
anteriormente, o Poder Legislativo exerce o controle politico das agéncias reguladoras através de
um mecanismo chamado “avocagdo legislativa”, que nada mais ¢ do que o controle politico das
agéncias reguladoras pelo Poder Legislativo, por meio do exercicio da atividade normativa, de
forma episddica, com foco restrito e particularissimo, tendo por objetivo veicular uma decisdo
legislativa sobre matéria cuja competéncia para tomada de decisdo fora previamente delegada a
agéncia reguladora'*,

Em linhas gerais, a evocagdo que interessa ao presente trabalho ¢ a realizada ex post, ou
seja, quando o Legislativo edita um ato normativo para rever uma deliberagdo da entidade
reguladora, com objetivo de adequar a politica regulatoria a vontade politica majoritaria, que serve

como parametro de controle nesse caso. Nesse sentido, o Congresso dispoe de dois instrumentos

ISFERRAZ, op cit. p. 61.
ROMERO, F. Agéncias reguladoras e Poder Legislativo: a regulagio entre a técnica e a politica. Belo Horizonte:
Forum, 2023., p. 109.
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de avocagdo das escolhas regulatdrias: a criagdo de lei em sentido estrito e a edigdo de decreto
legislativo para sustar o ato normativo exorbitante dos limites da delegacao.

Mas o que seria decreto legislativo? A doutrina majoritaria'*® defende que esse
instrumento ja era previsto ja na constitui¢ao de 1934, mas ha uma parcela que defende que a
competéncia do Congresso Nacional de sustar atos do Poder Executivo ¢ uma novidade trazida
pela Constituigdo de 1988; que, por isso, ndo encontra paralelos normativos exatos nas
constituigdes anteriores. Assim, os defensores desta corrente, argumentam que o arcabougo
constitucional em que estava inserido o Senado Federal, na Carta de 1934, era diferente, nao se
tratava de casa legislativa em sua acepg¢do plena, mas estava mais proxima de ser um 6rgao de
coordenacio dos poderes federais'#S.

No que pese a celeuma sobre a origem da referida competéncia, trata-se de uma
possibilidade do Legislativo, diante de situagdes de excesso normativo por parte do Poder
Executivo (aqui especificado nas agéncias), ele pode editar um texto para sustar os atos que
extrapolem os limites da delegacao legislativa. Tal possibilidade de controle ganha embasamento
nos art. 49, V e art. 59, VI da Constituicao Federal. Assim, faz-se também necessario fazer uma
distingdo deste instrumento com outro instrumento importante de agao do Poder Executivo.

Seguindo na distingdo, ndo € possivel confundir a natureza juridica do decreto legislativo
com a do decreto regulamentar. Este ¢ previsto como competéncia privativa do chefe do Poder
Executivo, enquanto o decreto legislativo expressa competéncia exclusiva do Poder Legislativo.
Também ¢ um instrumento que ja fazia parte de outras Cartas Magnas, vide que a Constituigdo de
1824 ja trazia em seu texto que os regulamentos sdo “adequados a boa execugao das leis”. Por sua
vez, as Constituicdes de 1891 e 1934 referiam-se a regulamentos para “fiel execucao das leis”. A
de 1937, sendo um pouco mais detalhada, ja dava competéncia ao Chefe do Poder Executivo para

“sancionar, promulgar e fazer publicar as leis e expedir decretos e regulamentos para sua

ISROMERO, op cit. 109-110.

146VALADAO, M. A. P. Sustacio de atos do Poder  Executivo pelo Congresso Nacional com base no
artigo 49, inciso V, da Constituicao de 1988. Senado Federal, 2023. Disponivel em: https://www2.senado.leg.br/bd
sf/bitstream/handle/id/765/R153-22.pdf. Acesso em: 2 abr. 2025.
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execucdo”. As trés ultimas constitui¢des, por fim, voltaram a ser sintéticas e referem-se a

regulamentos como meio para a “fiel execucio das leis”!*’.

Doutrinariamente, Celso Anténio Bandeira de Melo!#

, entende decreto regulamentar
como o ato geral e, via de regra, abstrato de competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo,
o0 qual ¢ emitido com a estrita finalidade de produzir as disposi¢des operacionais uniformizadoras
necessarias a execuc¢do de lei cuja aplicacdo demande atuacdo da Administragdo Publica. Por sua
vez, Gasparani'*’ defende que decreto normativo ¢ um ato editado privativamente pelo Chefe do
Poder Executivo, segundo uma relacdo de compatibilidade com a lei para desenvolvé-la de acordo
com o interesse publico.

Por sua vez, o decreto legislativo € ato normativo primario que nao esta subordinado a lei.
O decreto legislativo pode criar direito novo e inovar no mundo juridico. Nao ha conflito entre o
decreto legislativo e a lei, j& que ambos estdo posicionados no mesmo degrau formal da hierarquia
do ordenamento juridico. Um ndo revoga o outro. A lei e o decreto legislativo t€ém campos materiais

proprios, inexistindo drea comum em que possam atuar e dessa forma chocar-se'>’

. Destaque-se,
também, que o decreto legislativo, ato pelo qual € veiculada a sustag@o prevista no artigo 49, inciso
V, embora conste como modalidade de processo legislativo no artigo 59 da CF/88, ndo tem sua
disciplina regulamentada na Constitui¢do. Sua elaboragdo, edi¢do e tramitagdo sao normatizadas
por via do Regimento Interno do Congresso Nacional'®!.

E quais atos do Poder Executivo podem ser sustados? Qualquer ato estatal deste poder
pode ser sustado, desde que seja dotado de abstragdo, generalidade e impessoalidade, nao
importando sua forma ou nomem iuris. Essa competéncia nao se aplica aos atos do proprio Poder
Legislativo, do Poder Judiciario e do Ministério Publico. A competéncia de sustar os atos

normativos do Poder Executivo ¢ uma espécie de controle politico de constitucionalidade

YICARVALHO, M. O decreto regulamentar como atividade legislativa do Poder Executivo. Assembleia
Legislativa

do Estado de Sao Paulo, 2002. Disponivel em: https://www.al.sp.gov.br/repositorio/bibliotecaDigital/358 arquivo.pd
f. Acesso em: 2 abr. 2025.

MELLO, C. A. B. de. Curso de Direito Administrative. 12.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000.

9GASPARINI, D. Direito Administrativo. 6.ed. S3o Paulo: Saraiva, 2001.

IS'ROMERO, op cit, p. 29.

S'WVALADAO, op. cit.
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repressivo, segundo Paulo e Souza'>?

. Vale salientar que decreto legislativo nao revoga o ato
regulamentar do Poder Executivo, em razdo do principio da separacao dos poderes; ele apenas
destina-se a sustar as consequéncias juridicas do ato regulamentar, com efeitos inicialmente ex tunc
e erga omnes.

O decreto legislativo ¢ uma ferramenta apta a emitir uma norma destinada a regular as
matérias de exclusiva competéncia do Poder Legislativo e origina-se de um projeto de decreto
legislativo que pode ser proposto na Camara dos Deputados ou no Senado Federal. Por se tratar de
uma ferramenta de natureza relacionado a matéria de competéncia exclusiva do Parlamento, nao ¢
submetida a san¢do do Presidente da Republica. Romero!>? assevera que a lei e o decreto legislativo
tém campos materiais proprios, inexistindo area comum em que possam atuar ¢ dessa forma
chocar-se. Especificamente no decreto legislativo que susta ato normativo das agéncias
reguladoras, objeto do presente trabalho, o Congresso Nacional atua como legislador negativo,
protegendo e defendendo sua competéncia constitucional contra investidas do Executivo.

Assim, ¢ possivel observar que os regimentos internos das duas Casas do Congresso
Nacional disciplinam o rito e as matérias a serem veiculadas pela via do decreto legislativo. Assim,
na forma do art. 108 e 109, II do Regimento Interno da CAmara dos Deputados (RICD)'** e do art.
213, 1I do Regimento Interno do Senado Federal (RISF)!>, o decreto legislativo é a espécie
normativa que tem como conteudo as matérias de competéncia exclusiva do Congresso Nacional,
especialmente as previstas no art. 49 da Constituicdo. A tramita¢do de um projeto de decreto
legislativo funciona da seguinte forma'>¢:

Um projeto de decreto legislativo pode ser apresentado por qualquer deputado ou senador,

comissao da Camara, do Senado ou do Congresso Nacional (RICD, Arts. 32 e 102; RISF, Arts. 73

I32DE PAULA E SOUZA, A. O decreto legislativo como instrumento de controle da atividade normativa do
Poder Executivo. Dissertagdo (Mestrado em Administragdo Publica) — Escola de Administragdo de Brasilia, Instituto
Brasiliense de Direito Publico, Brasilia, 2017. Disponivel em:
https://repositorio.idp.edu.br/bitstream/123456789/2364/1/Disserta%c3%a7%c3%a3o0  Alexis Sales de Paula e
Souza.pdf. Acesso em: 1 dez. 2024.

I153ROMERO, op cit.

154V eja mais em: https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/legislacao/regimento-interno-da-camara-dos-
deputados/arquivos-1/RICD%?20atualizad0%20ate%20RCD%2011-2024.pdf.

155Veja mais em: https://www25.senado.leg.br/documents/12427/45868/RISF+2018+Volume+1.pdf/cd5769c8-46¢5-
4c8a-9af7-99be436b89c4.

156V eja mais em:https://www.camara.leg.br/noticias/606437-conheca-a-tramitacao-de-projetos-de-decreto-
legislativo/.
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e 200). Pode também ter origem em comandos do chefe do Executivo Federal, como as enviadas
para concessdo de emissoras de radio e televisdo ou ratificacdo de tratados internacionais. Os
Projetos de Decreto Legislativo comecam a tramitar na Camara, a exce¢do dos apresentados por
senadores, que comecam no Senado. O Senado funciona como Casa revisora para 0s projetos
iniciados na Camara e vice-versa (CF/88, Art. 65; RICD, Arts. 132 a 134; RISF, Art. 200, paragrafo
unico). Se o projeto da Camara for alterado no Senado, volta para a Cadmara. Da mesma forma, se
um projeto do Senado for alterado pelos deputados, volta para o Senado.

Os projetos sao distribuidos as comissdoes conforme os assuntos de que tratam (RICD,
Arts. 32 e 53; RISF, Art. 102). Além das comissdes de mérito, existem duas que podem analisar
mérito e/ou admissibilidade, que sdo as comissdes de Finangas e Tributagdo (analise de adequagao
financeira e or¢amentaria — RICD, Art. 32, VIII) e de Constituicdo e Justica (analise de
constitucionalidade — RICD, Art. 32, IX). Alguns Projetos de Decreto Legislativo tramitam em
carater conclusivo, o que significa que, se forem aprovados nas comissodes, seguem para o Senado
sem precisar passar pelo Plenario (RICD, Art. 58; RISF, Art. 91). Os projetos que tratarem de
assuntos relativos a mais de quatro comissoes de mérito, sao enviados para uma comissao especial
criada especificamente para analisa-los. Essa comissdo substitui todas as outras (RICD, Art. 34).

O PDL pode passar a tramitar em regime de urgéncia se o Plenario aprovar requerimento
com esse fim (RICD, Art. 154; RISF, Art. 336). Geralmente, a aprovacao de urgéncia depende de
acordo de lideres. O projeto em regime de urgéncia pode ser votado rapidamente no Plendario, sem
necessidade de passar pelas comissdes. Os relatores da proposta nas comissdes ddo parecer oral
durante a sessdo, permitindo a votacdo imediata (RICD, Art. 155; RISF, Art. 337). Os Projetos de
Decreto Legislativo sdo aprovados com maioria (RICD, Art. 182; RISF, Art. 288). O projeto nao
vai a san¢do do presidente e ¢ promulgado ap6s a aprovagdo das duas Casas do Congresso, pelo
Presidente do Senado Federal (CF/88, Arts. 49 ¢ 66; RCCN, Art. 10; RICD, Art. 176; RISF, Art.
376).

Porém, ¢ importante pontuar que ha obje¢des a atuagdo legislativa na sustacdo de atos
normativos do Executivo. Sao criticas pertinentes e que dizem respeito a questdes importantes para
a manutencdo do Estado Democritico de Direito. S3o questionamentos quando a
constitucionalidade, a inconveniéncia da intervengao legislativa no campo de atuacao do regulador,

sobretudo quando tal atuagdo contrasta explicitamente com o proprio exercicio das atribuigdes
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delegadas as agéncias. Romero identifica trés criticas comumente direcionadas a atuagao legislativa
em matéria regulatoria, as quais sdo divididas da seguinte forma: I) a critica da separacdo de
poderes; II) a critica da incapacidade e III) a critica da irracionalidade. Porém, o presente trabalho
nao se alinha ao entendimento de alguns doutrinadores, os quais argumentam que o dispositivo do

art. 49, inciso V, da Constituicao de 1988 seja uma norma aberrante, desequilibrando o sistema de

1157

freios e contrapesos, a ponto de se propor sua supressao do texto constitucional ”’. Neste sentido,

Valadao'® argumenta que:

Ou seja, o controle que pode ser exercido pelo Poder Legislativo, com base no art. 49,
inciso V, da CF/88, ¢ limitado e restringe-se as hipoteses de extrapolagdo do poder
regulamentar, no sentido de ndo-adequacéo aos limites da lei regulamentada (disposi¢oes
contra legem, extra legem ou ultra legem), configurando violagdo ao principio da
legalidade, e diz respeito somente aos atos do chefe do Poder Executivo, isto é, os decretos
regulamentares, ndo abrangendo os decretos auténomos ou qualquer outro ato emanado
na esfera do Poder Executivo. Qualquer outra hipdtese de inconstitucionalidade s6 podera
ser objeto de controle pelo Poder Judiciariol2. Entender-se de outro modo seria como se
ler no supercitado inciso V do artigo 49 da CF/88 ndo a expressdo “atos normativos do
Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar”, mas “atos normativos no ambito
do Poder Executivo eivados de inconstitucionalidade direta ou indiretamente”; o que

configuraria, evidentemente, uma ampliagdo distorcida do comando constitucional.

Assim, fica evidente que qualquer decreto legislativo que veicula a sustagdo do ato do
Poder Executivo, e por consequéncia de agéncias reguladoras, pode ser objeto do controle
concentrado de constitucionalidade através de uma agdo direta de inconstitucionalidade, de
argui¢do de descumprimento de preceito fundamental e de agdo declaratoria de constitucionalidade,

respectivamente; tendo como base o art. 102, I, § 1°, e art. 103, § 4° da CF'*,

ISTVALADAO, op. cit.
ISSVALADAO, op. cit. p. 7.
19V ALADAO, op. cit.
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Na visio de Vieira Sab6ia'®’, o PDL concretizado em Decreto Legislativo é uma uma
ferramenta crucial que o Congresso dispde para exercer o sistema de checks and balances, e assim
contribuir para a manutencdo da harmonia entre os poderes. O autor aponta que antes da
Constituicdo de 1988, a inica mencao n ordenamento juridico brasileiro a uma possibilidade
similar de anulagdo de ato normativo do Executivo ocorreu na breve Constituicao Federal de 1934
(art. 91, inciso II). Assim, o autor entende que a utilizagdo do Decreto Legislativo ¢ considerada de
extrema importancia como meio de controle, oferecido pelo constituinte originario para evitar a
desvalorizac¢do da funcdo legislativa do Congresso Nacional, refletindo essa importancia também
no ambito judicidrio.

Finalizado a breve explanagao a respeito dos principais pontos que permeiam os decretos
legislativos e que mais interessam para dar prosseguimento ao presente trabalho, fica consolidada
a base necessaria para o proximo capitulo que tratara da andlise dos projetos de decretos legislativos

que tentam sustar atos das agéncias reguladoras.

3.3 O mito da neutralidade técnica das agéncias reguladoras

Ao tratar da influéncia politica do Poder Legislativo na sustacdo dos atos normativos das
agéncias reguladoras, € imperioso reservar uma parte do presente trabalho para tratar sobre a linha
ténue que delimita o espaco técnico do politico. Tal delimitag¢do se faz importante para dar énfase
aos pontos que serdo abordados nos tdpicos seguintes de analise juridica e politica dos PDLs.

Como dito, uma das principais caracteristicas das agéncias reguladoras ¢ a sua tecnicidade
a qual, em termos gerais, € tida como caracteristica que deve ser seguida de forma absoluta. Isto
posto, a ideia central que pode ser destaca deste contexto histoérico para aplicar no trabalho em tela,
¢ o de que a atividade regulatoria do Estado deveria ser despolitizada, ou o menos politica possivel,
dando espaco para uma “purificagdo” da regulagcdo por meio da técnica. Essa proposta se traduziu

na énfase colocada na separacao formal e categorica entre as instituicoes idealizadas com base em

160 V/IEIRA, Gustavo Afonso Sabdia. O controle congressual das agéncias reguladoras no Brasil: o papel do Senado
Federal. 2024. 82 f. Dissertacdo (Mestrado Profissional em Direito) - Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento
e Pesquisa, Brasilia, 2024., p. 49.
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uma regulagdo estritamente técnicas de um lado, e, do outro lado, as esferas de decisdo politico-
partidaria.

Tal valorizagio do fazer técnico neutro ¢, segundo Silva Neto'®!, fruto de uma importagio
equivocada dessa caracteristica das agéncias reguladoras estadunidenses. Segundo o autor, o
legislador norte-americano dotou as agéncias reguladoras de trés caracteristicas, que sdo: 1) a
especificidade, ou seja, sua atuagdo ¢ limitada a mercados e setores especificos; II) a
discricionariedade técnica, ou seja, todas as suas decisdes sao pautadas por critérios técnicos; e I1I)
a neutralidade, para evitar a influéncia de grupos e setores politicos na pratica de seus atos. Nesse
sentido, fica implicito que todas essas caracteristicas mencionadas sao interdependentes e uma ¢
decorréncia da outra.

A ideia de neutralidade ganharia, segundo Guilherme Pinheiro, uma fundamentacdo que
¢ a de eficiéncia. Junto a essa nog¢ao veio a confianga quase ilimitada na ciéncia. Era a ciéncia que
deveria conduzir o ajuste fino da regulagdo. A regulacao seria feita pela ciéncia; o método aplicado
a ela deveria ser o puramente cientifico. Segundo o autor, a dependéncia excessiva da ciéncia como
unico parametro para elaboragdo de politicas publicas e regulamentacgao apresenta diversos perigos,
como a distor¢do das concepgdes de neutralidade e imparcialidade cientifica'®?.

Assim, na década de 1990, ao criar a atual ideia de agéncia reguladoras no ordenamento
juridico brasileiro, o legislador visou a reducdo da esfera de atuacao direta por parte do Estado,
para tanto, foi atribuido as agéncias um carater gerencial-empresarial, francamente inspirado no
direito norte-americano, de modo a evitar influéncias de ideologias politicas, de interesses
unicamente privados e dos governos na tomada de decisdes'®’. Isto posto, nota-se que o modelo
patrio buscou privilegiar duas das caracteristicas marcantes das agéncias: a especificidade e a
neutralidade, o que, em uma primeira andlise, nada mais ¢ do que o estabelecimento de uma relagao

de conformidade com o principio constitucional da Discricionariedade técnica.

ISISTLVA NETO, O. C. da. Nogdes Gerais sobre o Controle das Agéncias Regulatorias no Direito Norte Americano.
In: DI PIETRO, M. S. Z. (Org.). Direito regulatério: temas polémicos. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2009. p. 394-
395.

162 pinheiro, Guilherme Pereira. Teoria do Processo Administrativo Aplicada a Regulacdo do Espectro. Revista de
Direito, Estado e Telecomunicagdes. Volume 6, no. 1 (12 de maio de 2014): 159-176.

ISPACHECO, R. S. Regulagdo no Brasil: desenho das agéncias e formas de controle. RAP — Revista de
Administracao Publica, Rio de Janeiro, V. 40, n. 4, 2006. Disponivel em:
http://www.scielo.br/pdf/rap/v40n4/31594.pdf. Acesso em: 2 fev 2025.
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O foco na tecnicidade ¢ uma forma de prestigiar o interesse publico nas decisdes das
agéncias reguladoras. Porém, ha autores que questionam essa visdo'®* de atender a um interesse
publico “universal”. Nao haveria, assim, como impedir que as agéncias reguladoras, em certos
casos, tomem decisoes politico-ideoldgicas, baseadas em critérios subjetivos de oportunidade e
conveniéncia, ainda que também fundamentadas com critérios técnicos e cientificos. Assim,
questiona-se: como a ANEEL define e justifica o que ¢ uma tarifa justa? Com que critérios a ANP
autoriza a abertura de licitacdo para contratagdo de uma empresa privada para explorar a extracao
de petréleo? Como a ANVISA define quais sdo os limites do risco a satide dos cidadaos, se isto ¢
um direito fundamental?

Embora haja sélidos argumentos técnicos que embasem a atuacdo das agéncias
reguladoras, ndo se pode, no entanto, vincular completamente sua conduta a esses aspectos. E
crucial reconhecer que, em suas decisdes, as agéncias precisam manter a prerrogativa de considerar
juizos de conveniéncia e oportunidade, o que inevitavelmente insere um elemento politico em suas
deliberacdes. Essa ponderacao entre o técnico e o discricionario ¢ uma caracteristica inerente ao
processo regulatorio.

Assim, fica evidente que a ideia de “pureza” no fazer regulatorio das agéncias ¢ um mito,
pois ¢ dificil conceber alguma dimensao da vida do ser humano que nao seja atravessado pela
politica, o que ndo seria diferente com o Direito e com a pratica regulatoria. Pertinente, entdo, trazer

os ensinamentos de Aranha'®’

, que ndo nega que haja politica na Administragdo Publica. Nesse
cenario, para o autor, as agéncias reguladoras enquanto detentoras de autonomia devem funcionar
como um espago no Estado onde ha o minimo de influéncia politica possivel, o suficiente para que
um ato normativo técnico nao se confunda o interesse do governo ou congresso.

Segundo Otero'®®, é uma utopia pensar em algum setor da Administragio Publica que
esteja imune a um certo grau de influéncia politica. Porém, quando se cria um ambiente de

politizagdo desordenada, ou seja, o que ele chama de colonizacdo politica da Administragao

Publica, havera uma quase extingdo da neutralidade e imparcialidade. Assim, Aranha argumenta

14MASTRODI, J.; DA COSTA, L. R. M. E. A discricionariedade técnica e o controle politico das agéncias reguladoras
no Brasil. A&C - Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, v. 15, n. 62, p. 165-191,
2015. Disponivel em: https://www.revistaaec.com/index.php/revistaaec/article/view/37. Acesso em: 6 fev. 2025.

1 ARANHA, M. I. Manual de Direito Regulatorio: Fundamentos de Direito Regulatorio. 2. ed. Rev. e ampl. Coleford,
UK: Lacredamia Publishing, 2014. p. 126.

16QTERO, P. Manual de direito administrativo. Volume I. Coimbra: Almedina, 2013.
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que ¢ preciso um ponto de equilibrio, onde a agéncia reguladora tenha o cuidado de nao fazer
prevalecer um interesse politico transitorio em detrimento da eficiéncia técnica e interesses
politicos permanentes plasmados no texto constitucional, como o interesse publico'®’.

Essa relacao entre politica e regulacao, longe de ser uma dicotomia simples, apresenta-se
como um continuum complexo que permeia todas as esferas da atividade humana. A separacao
absoluta entre técnica e politica configura-se como uma impossibilidade pratica, visto que o ser
humano, em sua esséncia social, estd constantemente imerso em relagdes politicas que moldam
suas decisoes e instituigdes. Nesse sentido, a busca por um equilibrio entre autonomia técnica e
legitimidade politica e econdmica nas agéncias reguladoras reflete um desafio permanente do
Estado moderno, que deve reconhecer a inevitabilidade da dimensdo politica sem, contudo,
permitir que ela suprima completamente os critérios técnicos necessarios para uma regulacao
eficiente e justa.

Ora, Aristoteles, ainda na Grécia antiga, ja era consciente deste fato, pois, em sua visao, o
ser humano era por natureza um zoon politikon, ou seja, um animal politico. Logo, tudo que envolve
o ser humano ¢, por regra, politico. Assim, no que pese a inten¢do louvavel de criar uma
pasteurizagdo da regulagdo por meio da técnica, entende-se ser uma utopia tal objetivo.

Destarte, parece ser sensato posicionar-se no sentido negar a suposta neutralidade politica
das agéncias reguladoras, mas de abragar que o fazer técnico €, em certa medida, atravessado pela
politica; o que resta ¢ agir de modo a ndo dar mais preferéncia a interesses politicos transitorios em
detrimento de interesses politicos mais perenes que a Constituicdo promove. Tal a¢do serd mais
efetivo se as agéncias agirem no que o presente trabalho entende ser equilibrar o interesse publico
e politico.

Ou seja, agéncias autdbnomas, que operem de acordo com uma politica regulatoria clara e
sejam compostas por técnicos empenhados em promover preceitos plasmados na constituigio. E
nessa ponderag¢ao onde o técnico se sobressai em relagdo ao politico, que produziria estabilidade
de regras ao longo do tempo, tenderia também a tornar criveis — ou seja, seguros € confidveis — os

compromissos assumidos pelo Estado junto aos setores regulados'®®,

17 ARANHA, op. cit. p. 133.

188CHRISTENSEN, T.; LAEGREID, P. Agentification and regulatory reforms. /n: CHRISTENSEN, T.; LAEGREID,
P. (org.). Autonomy and regulation: coping with agencies in the modern State. Cheltenham: Edward Elgar, 2006. p.
8-49.
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Agora, também faz imperioso tratar da rela¢do Direito e Politica, vide que os PDLs terdo
sua pertinéncia juridica apreciada. Isso se faz necessario devido a importancia de superar a ideia
de que o direito € um sistema fechado e puro, livre de qualquer influéncia externa, incluindo a
politica. Sem querer se aprofundar no pensamento dos classicos positivistas juridicos, ¢ importante
destacar brevemente algumas questdes.

A referida corrente filosofica prega que o Direito deve privar-se de tudo aquilo que alheio
ao emanado pelo Estado, ou seja, negar o chamado jusnaturalismo. Desta maneira, seguem como
logica a adogdo para o meio juridico certas caracteristicas das ciéncias exatas, que descrevem
fendmenos sem se ater a valoracdes'®’. Assim, o Direito obteria um suposto estado de pureza que
é tipico das chamadas ciéncias duras e alheio as ciéncias sociais. E inegavel que filosofos do direito
contribuiram bastante com essa discussdo, como o Hans Kelsen, quem contribuiu
significativamente para a introdu¢do do método cientifico neste campo ao desenvolver a Teoria
Pura do Direito.

Entretanto, as contribui¢des de Bobbio sao igualmente relevantes, quando este afirma que
0 positivismo juridico surge do empenho dos pensadores do Direito em transformar o estudo do
direito em uma verdadeira e “apropriada” ciéncia, dotada das mesmas caracteristicas das ciéncias
fisico-matematicas, naturais e sociais. A caracteristica essencial da ciéncia reside em sua
neutralidade valorativa, ou seja, na separagao entre juizos factuais e juizos valorativos, com a estrita
exclusdo destes Ultimos do ambito cientifico: a ciéncia constitui-se exclusivamente de juizos de
fato!7°.

Essa forma de pensar levou ao surgimento de obstaculos que contribuiram para uma visao
deturpada do Direito, o qual passou a ser tido como neutro, baseado em um idealismo das
explicagdes juridicas e de um radicalismo da especializagdo técnica. Assim, o Direito foi trancado
em uma bolha, o que impediu o didlogo com outros campos sociais, como a politica. No que tange,
particularmente, a sua relagdo com o direito, a politica parece ser ainda mais odiosa na 6tica dos

juspositivistas.

19DE SOUZA, M. C.; FREDERICO, M. Y. A Ideologia por tras do positivismo. Brazilian Journal of Development,
v. 6,n. 10, p. 81952-81966, 2020.
17°BOBBIO, N. O positivismo juridico: ligdes de filosofia do direito. Sdo Paulo: Icone, 2006., p.135.
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Segundo Marcus Faro de Castro!”!, a defesa de que o Direito e a Politica deveriam ser
separados reside na ponderacdo de que, caso houvesse uma relagdo entre o Direito e a politica,
surgiriam dois cendrios: o direito aparece, de forma dubia, ora como vitima de um jogo de poder
em relagdo ao qual ndo exerce grandes efeitos, sendo instrumentalizado de acordo com os interesses
da politica, e ora como uma espécie de cumplice desse mesmo jogo, deixando-se, e contribuindo
para ser instrumentalizado. H4, ainda, uma interpretagdo, principalmente por parte dos juristas, que
busca ver o direito como um foco de resisténcia, um mecanismo possivel de controle e freio para
os abusos inerentes a politica. De um modo ou de outro, em qualquer uma dessas perspectivas,
politica e direito aparecem em planos opostos, antagonicos, como rivais (mesmo com o direito
sendo instrumentalizado, a relagdo ndo seria de cordialidade).

172 " a aversdo a politica reside em dois aspectos: uma recusa valorativa

Segundo Rezende
e uma recusa cientifica. Assim, a ciéncia positiva do direito deveria ser neutra, do ponto de vista
moral e politico, e fundada em si propria (autonomia cientifica). Deste modo, o autor afirma que a
forma de se analisar as relagdes entre o direito e a politica ¢ extremamente restritiva, baseada em
uma leitura reducionista das diversas maneiras pelas quais o direito e a politica podem interagir de
forma saudéavel para a sociedade. A politica ¢ vista como uma fonte inesgotavel de males,
interpretagdo que parece vir acompanhada de um atestado de veracidade fornecido pela nossa
histoéria, repleta de exemplos demonstrando a quao perniciosa € nossa politica.

De acordo com Bourdieu!”®, o distanciamento da politica ocorreria em dois aspectos:
primeiro, por uma questdo logico-cientifica, j4 que o direito seria uma ciéncia autdnoma e
independente; segundo, por uma razao é€tica, pois enquanto a politica representa o campo das

emocdes e lutas pelo poder, o direito constituiria seu oposto. A narrativa oficial do formalismo

juridico fundamenta-se em dois elementos essenciais para garantir a legitimidade do direito, ambos

171 CASTRO, Marcus Faro de. Direito e politica. Enciclopédia juridica da PUC-SP. Celso Fernandes Campilongo, Alvaro
de Azevedo Gonzaga e André Luiz Freire (coords.). Tomo: Teoria Geral e Filosofia do Direito. Celso Fernandes
Campilongo, Alvaro de Azevedo Gonzaga, André Luiz Freire (coord. de tomo). 1. ed. Sdo Paulo: Pontificia Universidade
Catodlica de Sdo Paulo, 2017.

I2REZENDE, W. S. As relacdes entre direito, politica e sociedade: retérica e teoria da agdo na andlise da
argumentacdo em casos dificeis no Supremo Tribunal Federal brasileiro. Tese (Doutorado em
Ciéncias Sociais) — Universidade Federal de Juiz de Fora, Juiz de Fora, 2014. Disponivel em: https://repositorio.ufjf.
br/jspui/bitstream/ufjf/442/1/wagnersilveirarezende.pdf. Acesso em: 1 dez. 2024.

I3BOURDIEU, P. O poder simbdlico. 16* edigdo. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2012.
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contrastando com a politica: neutralidade e racionalidade. A preservagdo dessas caracteristicas ¢
assegurada pelo isolamento que define o direito, fundamentado na rejei¢ao de influéncias externas.

Assim, o presente texto se alinha ao pensamento de que o Direito, seja na sua origem no
Poder Legislativo, no seu “fim” nos tribunais ou na sua vivéncia cotidiana, guarda relagdes com
outras areas, inclusive a propria politica, mas sem perder as suas individualidades. Assim, o que
importa no final ¢ saber quanto de Direito ou de Politica é necessaria para chegar ao atendimento,
aqui faz-se referéncia a esfera administrativa, do interesse publico.

Concordando com Marcus Faro de Castro'’™, entende-se que o “direito”, tomado como
um todo, pertence a “politica”. Ou seja: como um conjunto de fendmenos, o direito ndo ocorre no
vazio, nao “flutua” no vacuo. Ao contrario, o direito integra sempre um projeto politico concreto,
encarnado na moAig ou civitas, Nesse sentido, pode-se dizer que o direito vincula-se
fundamentalmente a politica, e certamente constitui uma forma estilizada de se praticar a politica.
Portanto, ¢ correto dizer que o direito tem, sim, carater politico.

Por outro lado, seria incorreto dizer que o direito sempre se confunde com a politica.
Admitir tal indistingdo entre direito e politica seria sustentar que o direito ¢ em qualquer caso
completamente absorvido pela politica, ou vice-versa. Na verdade, uma completa assimilagdo
mutua entre direito e politica ocorre somente em autocracias. Para entender isso, as distingdes sobre
as formas de governo consideradas por Montesquieu podem ser tuteis.

J& retomando para o cerne principal do trabalho em andlise e aplicando os ensinamentos
até aqui postos, € possivel perceber que o desequilibro dessa relacdo pode levar a uma politizacao
da regulacdo, contribuindo para a marginalidade do ato normativo das agéncias face a ordem
constitucional. Pois, certo de que nao ha neutralidade absoluta na Administragcao Publica por parte
das agéncias e nem do Direito, mas também ndo ¢ saudavel para o Estado Democratico de Direito
que haja a valorizacdo do interesse politico transitorio em detrimento de valores mais duradores
que se concretizam no interesse publico!”.

De saida, a preocupagao € com os abusos que a politica pode exercer como mecanismo de
organizagdo e manuten¢do da sociedade. O Estado de Direito seria uma maneira de garantir que a

politica se mantivesse dentro de regras pré-estabelecidas, impedindo a instalacdo de uma

174 Castro, op. cit.
IS OTERO, P. Manual de direito administrativo. Volume I. Coimbra: Almedina, 2013.
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inseguranca generalizada no ambito social, que pudesse descambar para o autoritarismo. Entre a
politica e a guerra, foi preciso optar pela politica. No entanto, ela mesma precisaria de limites.

Mas existiria uma forma de analisar uma unido entre técnica e politica ao se exercer o
controle das agéncias reguladoras? A realidade juridica estrangeira parece demonstrar que sim.
Diniz, critico da forma como o controle dos atos normativos das agéncias reguladoras atua no
cenario brasileiro, analisa a experiéncia dos Estados Unidos. Segundo o autor, a atividade de cada
agéncia independente ¢ supervisionada por um total de quatro comissoes especializadas, onde duas
supervisionam a atividade normativa, uma em cada camara, e outras duas estdo encarregadas de
supervisionar a atividade orcamentaria, também uma em cada.

O autor segue relatando que as comissdes especializadas sdo assessoradas por corpo
técnico especializado, o que conduz, a sua vez, a burocratizacdo da legislatura. A intensidade do
controle varia muito de umas agéncias a outras e de um momento determinado a outro.

Percebe-se, entdo, ao analisar a realidade do Congresso patrio, que os agentes politicos
ndo contam com um aparato de apoio tdo robusto e tecnicamente capaz de fazer um contraponto
ao peso politico que ¢ natural ser mais acentuado neste exercicio. Assim, o autor segue
argumentando que isso leva a uma paulatina contradi¢cdo, onde o Legislativo, por ndo ter uma real
compreensao do fazer técnico das agéncias reguladoras necessario para regular mercados cada vez
mais complexos, acaba por realizar uma ampliacdo da discricionariedade das agéncias a0 mesmo
passo em que, quando lhe convém politicamente, tentam emitir mais objetos de controle dos atos
emanados pela liberdade.

Na visdo do autor, neste presente cenario, ¢ possivel supor que os parlamentares
nao detém o conhecimento necessario para supervisionar o exercicio da discricionariedade  das

agéncias:

O Parlamento carece, assim, de estrutura técnica de apoio para a realizagdo dessa
atividade. Na pratica, entdo, o controle exercido pelo Parlamento tem sido absolutamente
assistematico, sem rito predefinido, e sem cunho técnico. Em regra, o Congresso Nacional
brasileiro tem dado mostras de que apenas se preocupa com a atuacao das agéncias quando
ha grande visibilidade na midia, seja nas proximidades de crises anunciadas — crise
energética, por exemplo —, seja apos grandes catastrofes — como o acidente envolvendo o

avido da TAM no aeroporto de Congonhas em 2007, em Sao Paulo. N&o ha preocupagdo
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com a definicdo de objetivos normativos a serem alcancados pelas agéncias, nem no

controle do alcance de tais objetivos!’.

Aqui se rememora o que foi anteriormente exposto a respeito da possibilidade de controle
por parte do Judiciaria. Perceba, o presente trabalho apresenta o mesmo alinhamento defendido
anteriormente, no sentido de que, no que pese a incompeténcia técnica do Poder Legislativo, ndo
ha de se admitir uma total auséncia de controle deste poder diante de atos normativos que violem
preceitos legais. Desta forma, o presente trabalho, assim como apontado ao versar sobre a
capacidade técnica do Judicidrio, ndo visa diminuir a relevancia do Poder Legislativo. Pelo
contrario.

O controle exercido pelo Poder Legislativo, ainda que sem a mesma capacidade técnica
observada nas agéncias reguladoras, ¢ um importante pilar para a manuten¢do do estado
democratico de direito. Guerra e Salinas!”” argumentam que o controle legislativo também surge
como resposta a uma critica hd muito tempo estabelecida em relagcdo a atribui¢ao de poderes
decisorios a Administragcao Publica diz respeito ao seu déficit democratico.

Segundo os autores:

Os burocratas, ao ndo se restringirem a cumprir ordens dos representantes do povo
politicamente eleitos e de seus mandatarios, definem, por si proprios, o contetido das
normas que aplicam. Diferentemente, portanto, de agentes politicos, burocratas elaboram
e aplicam, em menor ou maior grau, as normas a que deverdo se sujeitar. O problema da
concentragdo de fungdes e poderes nos administradores reside em um risco principal: ao
atribuir poder normativo aos burocratas, representantes do povo politicamente eleitos
perdem a garantia de que os resultados das politicas ptblicas atendam aos seus interesses
e aos interesses de seus constituintes. Isto ocorre, antes de tudo, porque parlamentares e
governantes eleitos muitas vezes ndo dispdem de conhecimento suficiente para avaliar se
as agoes dos burocratas estdo em concordancia com os objetivos das politicas publicas a

que devem servir' 78,

176ARAUIJO, op. cit. p. 217.

TGUERRA, S.0; SALINAS, N. S. C. Controle politico da atividade normativa das agéncias reguladoras no Brasil.
Revista de Direito Econdémico e Socioambiental, Curitiba, v. 9, n. 3, p. 402-430, 2018. DOI:
10.7213/rev.dir.econ.soc.v9i3.24570.

8GUERRA; SALINAS, op. cit.
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O presente trabalho se alinha ao posicionamento apresentado pelos autores, de que
burocratas geralmente possuem maior treinamento técnico do que os governantes eleitos.
Exigéncias para ingresso na carreira, alto nivel de especializagao funcional, bem como acimulo de
experiéncia proporcionado por tempo de servigo contribuem para este cenario. Assim, uma solugao
riscos ja mencionados da outorga de poderes normativos aos 6rgaos reguladores estariam, assim,
mitigados por outras estratégias a disposicao dos agentes politicos.

Nao se trata de demonizar a politica em detrimento da supervalorizagdo do fazer técnico

ao ponto de anular um dos trés podres. Mas, de acordo com o proposto por Romero'”

, € preciso
que tanto o ato normativo da agéncia reguladora quanto o controle legislativo sejam realizados de
forma a dosar as cargas imanentes de juizos técnicos e politicos, que se tornam mais ou menos
salientes a depender do contexto em que a questdo seja discutida. Sob tais circunstancia, continua
0 autor, parece que a insisténcia no uso da dicotomia entre técnica e politica para qualificar debates
em torno de questdes regulatorias esta presente apenas por uma disputa para saber quem tem a
ultima palavra.

Isso se torna contraproducente para a preservacao do interesse publico, pois, como
esclarece Elisa Kliiger'®’, forgar essa dicotomia da desvalorizagio do politico em contraposi¢do ao
técnico ¢ um trunfo poderoso de neutralizacao da agdo politica dos técnicos de um lado, e, do outro
lado, agentes politicos valem-se de suas credenciais democraticas e da sua proximidade com o
eleitorado como ferramenta estratégica para defender a prerrogativa de dar a Gltima palavra.

Em conclusdo, evidencia-se que a excessiva politizacdo dos processos regulatérios
compromete a integridade constitucional, criando um desequilibrio onde interesses politicos
temporarios prevalecem sobre valores permanentes essenciais ao verdadeiro interesse publico.
Sousa e Meneguin'®' afirmam que limitar a atuagdo politica na representagdo burocratica da
vontade estatal ¢ uma revolugdo da coisa publica e que torna o agir estatal mais préximo do

interesse publico. Esta dinamica ilustra precisamente por que o Estado de Direito emerge como

1ROMERO, op. cit, p. 230.

KL UGER, E. A contraposi¢do das nogdes de técnica e politica nos discursos de uma elite burocratica. Revista de
Sociologia e Politica, v. 23, n. 55, p. 75-96, set. 2015, p. 6-7.

BIDE PAULA E SOUZA, A.; MENEGUIN, F. B. O decreto legislativo e o controle da atividade normativa do Poder
Executivo. REGEN Revista de Gestao, Economia e Negoécios, v. 1, n. 1, 2020. Disponivel
em: https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/regen/article/view/5152/2038. Acesso em: 1 dez. 2024.
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uma estrutura fundamental para estabelecer fronteiras a atuagao politica, evitando que esta, mesmo
sendo preferivel ao conflito aberto, se transforme em instrumento de inseguranga juridica ou
autoritarismo.

Assim, reconhecer e reforcar estes limites torna-se imperativo para preservar tanto a
legitimidade do sistema juridico quanto a estabilidade social, mantendo a politica em seu devido
papel enquanto instrumento de organizagdo social sem permitir que ela subverta os principios

constitucionais que deveria proteger.

4 ANALISE QUANTI-QUALITATIVA DOS PDLS CONTRA ATOS NORMATIVOS DA
ANEEL

Como demonstrado anteriormente, intenso € o debate que circunda a natureza juridica dos
decretos legislativos enquanto instrumento de controle de atos do Poder Executivo por parte do
Legislativo. Assim, a literatura especializada tem suscitado um debate fundamental sobre o
crescimento ou estagnacdo do controle legislativo nas ultimas décadas. Consoante a andlise
apresentada nos capitulos anteriores, ha posicionamentos que defendem uma tendéncia de
expansdao do controle parlamentar, motivada pela crescente complexidade regulatéria e pela
necessidade de maior accountability das agéncias. Em contraste, outra linha € a de que esse controle
permanece fragmentado e inconstante, caracterizado mais por agdes pontuais e reativas do que por
um sistema estruturado de fiscalizagao

Essa ambivaléncia revela-se particularmente evidente no contexto brasileiro, onde o Poder
Legislativo oscila entre momentos de aparente inércia e periodos de intensa fiscalizagdo, sem
configurar um padrdo consistente de supervisdo das atividades regulatorias. Porém, antes de
adentrar nas questdes a respeito da analise dos projetos de decretos legislativos, € preciso superar

uma questao bastante importante: a dicotomia entre o técnico/juridico e politico.

4.1 Os PDLs contra atos de agéncias apresentados entre janeiro de 2018 e dezembro de 2024

Entre janeiro de 2018 e dezembro de 2024, foram apresentados diversos Projetos de

Decreto Legislativo com a finalidade de sustar atos normativos emitidos por diferentes agéncias
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reguladoras federais. Esses projetos refletem o exercicio do controle legislativo previsto no artigo
49, inciso V, da Constitui¢do Federal, e abrangem temas variados, envolvendo decisdes técnicas
das agéncias em areas como energia, saude, transportes e telecomunicagdes. A seguir, sdo
apresentados os PDLs identificados nesse periodo, com a respectiva analise de seu conteudo.

Como ja apresentado anteriormente, o decreto legislativo ¢ uma importante ferramenta de
controle do Poder Executivo por parte do Poder Legislativo. Trata-se de uma ferramenta de
controle politico, mas que deve ter embasamento juridico para sua concretizagdo ¢ nao pender tao
somente para o viés politico. Assim, em um mundo ideal, o PDL que tenta sustar um ato normativo
de uma agéncia reguladora deve ter toda uma robustez de preceitos legais, jurisprudenciais e
normativos para auxiliar a ldgica politica que ndo s6 ¢ bem-vinda, como ¢ natural existir neste
instrumento utilizado por um representante politico do povo.

Ferraz'#?

, ao analisar o tema, aponta que, apesar das potencialidades desse instrumento,
acreditava-se, na década de 80, que desequilibraria o arranjo de separacdo de poderes em favor do
Legislativo, o histérico de uso do veto legislativo mostra que foi usado de maneira contida sobre o
tema. Assim, segundo ela, a perspectiva de que o veto legislativo se mostraria fonte de conflitos
politicos entre Executivo e Legislativo de fato ndo se concretizaria. Logica essa também apontada
por Romero'®3, para quem o Congresso é um ator pouco expressivo no controle da burocracia do
Executivo. Porém, hé autores que discordam dessa visao.

Os PDLs sdao uma forma controversa na doutrina brasileira, pois alguns autores entendem
que o Congresso esta usando de forma excessiva, quase que invadindo a competéncia do Poder
Executivo. Salinas'®* defende que, embora este mecanismo estivesse presente na Constitui¢io deste
a sua promulgacdo, apenas recentemente o Congresso Nacional passou a pegar gosto por esse

instrumento de controle e a exercé-lo sistematicamente, especialmente contra as agéncias

reguladoras.

I2FERRAZ, A. C. da C. Conflito entre poderes: o poder congressual de sustar atos normativos do Poder Executivo.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1994, p. 88.

IBROMERO, op. cit.

184COSTA, R. V. de F. Institucionalizando tensdes entre o legislativo e o regulador: proposta para uma lei de revisdo
dos atos normativos das agéncias pelo Congresso Nacional. Revista Estudos Institucionais, v. 9, n. 1, 2022.
Disponivel em: https://www.estudosinstitucionais.com/REl/article/view/302/382. Acesso em: 1 dez. 2024.
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Guerra e Salinas'® criticam o que eles enxergam ser um uso desmedido e desvinculado
da fun¢do principal dos PDLs. De acordo com o autor, em anos recentes, o Poder Legislativo
brasileiro tem proposto cada vez mais Projetos de Decreto Legislativo com o objetivo de sustar
atos normativos das agéncias reguladoras. Segundo ele, ao invés de cumprir a fungdo de garantir
que as agéncias reguladoras exer¢cam seu poder normativo nos limites da outorga conferida pela
Lei, tém sido propostas para cumprir finalidades diversas da precipua.

® se alinha ao entendimento exposto, no sentido de que o Poder

Por sua vez, Diniz'®
Legislativo tem buscado continuamente manter um controle mais exacerbado em relagdo as
agéncias reguladoras por meio de acdes destinadas a influenciar e fiscalizar o exercicio da
delegacdo. Visdo também corroborada por Guerra e Salinas'®’.

Almeida'®® salienta que nem sempre foi assim. Historicamente, os Projetos de Decreto
Legislativo nem sempre foram muito utilizados, especialmente no que tange ao controle das
agéncias reguladoras. A menor quantidade dessas proposi¢des era, possivelmente, explicada pelo
fato de que os PDLs ndo dependem exclusivamente da iniciativa dos parlamentares, uma vez que
se destinam a sustar atos de iniciativa da administra¢do. Contudo, a demora em entender o poder
dos PDLs e seu posterior crescimento pode ser atribuidos ao fato de que, por muito tempo, os
parlamentares nao entendiam que era possivel sustar atos de agéncias por meio desses
instrumentos, esclarece o autor. Isso nos leva a questionar: qual foi o fato desencadeador desse
novo cenario?

Jordao et al'®

, a0 pesquisar sobre a questdo, argumentam que a distribuicdo desses
projetos ao longo dos anos revela que, de 1997 a 2013, foram apresentados apenas 45 projetos. No
ano seguinte, em 2014, ocorreu a primeira e Unica efetiva sustacdo de ato normativo de agéncia
reguladora, tendo por objeto a mencionada Resolucdo n. 52, de 6 de outubro de 2011, da ANVISA.

Assim o autor narra que:

I GUERRA; SALINAS. op. cit.

BARAUJO op. cit.

GUERRA; SALINAS. op. cit.

8SILVA, J. Analise da eficiéncia das politicas publicas no Brasil. Funda¢do Getiilio Vargas, 2023. Disponivel
em: https://repositorio.fgv.br/server/api/core/bitstreams/6396bafd-172d-4dbd-84d6-ad8f62bf7a83/content.  Acesso
em: 2 abr. 2025.

19JORDAO, E. F. et al. Sustagio de normas de agéncias reguladoras pelo Congresso Nacional: pesquisa empirica
sobre a pratica do art. 49, V, da CRFB. Revista Direito GV, v. 19, 2023. Disponivel
em: https://periodicos.fgv.br/revdireitogv/article/view/89242. Acesso em: 2 abr. 2025.
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Em 6 de outubro de 2011, a Diretoria Colegiada da Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (ANVISA) editou a Resolugdo n. 52/2011, que vedou expressamente a
fabricacdo, importagdo, exportacdo, distribuicdo, manipulagdo, prescrigdo e uso de
medicamentos ou féormulas medicamentosas para emagrecimento que fizessem uso das
substancias anfepramona, femproporex e mazindol.

Essa resolucdo limitou também o uso da substancia sibutramina nesses médica mentos a
uma dose diaria de 15 mg. Inconformados com as implica¢cdes da norma editada pela
ANVISA, os parlamentares a sustaram por meio do Decreto Legislativo n. 273/2014. A
Resolugdo n. 52/2011 foi o primeiro, ¢ até hoje unico, ato normativo sustado pelo
Congresso Nacional por meio de decreto legislativo, desde que as agéncias reguladoras
foram criadas na década de 1990.

A esse episodio seguiu-se uma série de reacdes de cada uma das partes. Logo apos a
aprovacdo do Decreto Legislativo que sustou a referida norma, a Diretoria Colegiada da
ANVISA respondeu editando a Resolugdo n. 50/2014, que estabeleceu limites de uso para
as quatro substancias mencionadas. Em seguida, o Congresso Nacional aprovou a Lei n.
13.454/ 2017, que contém um Unico artigo, com o seguinte teor: “Art. lo Ficam
autorizados a producio, a comercializag@o e o consumo, sob prescricdo médica no modelo
B2, dos anorexigenos sibu tramina, anfepramona, femproporex e mazindol” (Brasil,
2017).

A ANVISA, no entanto, adotou o entendimento de que a autorizagdo do legislador “ndo
dispensa de registro os medicamentos por ela mencionados, mas apenas impede a
ANVISA de proibir sua produgdo, comercializagdo e consumo por ato proprio” (CRM-
PR, 2018, grifo nosso). Ou seja, a Agéncia manteve a referida regulagdo sobre limites de
doses diarias de uso das mencionadas substancias anorexigenas. A inconstitucionalidade
da lei em questdo veio a ser declarada no ambito do julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 5.779, proposta pela Confederagdo Nacional dos
Trabalhadores na Satude (CNTS), tendo o Supremo Tribunal Federal (STF) destacado a

necessidade de se preservar a competéncia técnica da ANVISA!',

Nesse sentido, os autores apontam que desde entdo, o recurso aos PDLs cresceu
vertiginosamente. Foram 112 de 2015 até 2019. Os dados do estudo apontam que mais de 70% dos

PDLs foram propostos nos ultimos cinco anos cobertos pela pesquisa. O nimero médio anual de

199JORDAO et al. op cit, p 2.
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PDLs apresentados no periodo entre 2015 e 2019 supera em mais de oito vezes a média dos PDLs
apresentados entre os anos de 1997 e 2013, o que denota uma tendéncia de crescimento do uso
desse instituto apos o éxito logrado com a suspensao da RDC da ANVISA.

Com base no analisado, emergiu a curiosidade vislumbrar o atual cenario dos PDLs que
tentaram sustar os atos normativos das agéncias reguladoras entre janeiro de 2018 e dezembro de
2024. Tal recorte ndo ¢ aleatério. Se justifica por alguns motivos. O primeiro dele ¢ de atualizar as
pesquisas nesse tema, vide que a de Jorddo et al.'®! foi até 2019. Depois o ano de 2018 até 2024
correspondem as duas ultimas legislaturas e o periodo da pandemia de Covid-19. Outro motivo ¢
o de viabilidade técnica de limitacdo do presente trabalho. Por fim, a delimitacdo se justifica pela
necessidade de um segundo foco: analisar especificamente os PDLs que buscam sustar os atos
normativos da ANEEL.

Para a coleta e andlise dos PDLs foram usadas duas metodologias distintas. Para a coleta
nos sites das duas casas do Congresso, a busca foi adaptada para cada site, visando obter dados que
refletissem a realidade com maior precisdo. E importante notar que, diferentemente de estudos
anteriores que utilizaram palavras-chave uniformemente em ambos os sites, nossa abordagem foi
mais abrangente. [sso porque a busca por palavras-chave nem sempre captura todos os Projetos de
Decreto Legislativo (PDLs) relevantes, ja que alguns podem ndo mencionar explicitamente termos
como "agéncia reguladora" ou nomes especificos de agéncias em suas ementas.

No site do Senado'®?

, que possui um sistema de indexagdo mais organizado, a pesquisa
foi realizada de forma mais direta. Aplicamos filtros temporais (entre 2018 e 2024) e utilizamos
palavras-chave como "Agéncia reguladora" e nomes especificos de agéncias (por exemplo,
"ANEEL", "ANP" etc.).

193 ndo permite uma interface de busca tdo precisa. Contudo, eles

J& o site da Camara
disponibilizam planilhas em formato Excel contendo todos os PDLs propostos desde 2008.
Aproveitando esse recurso, aplicamos inicialmente um filtro temporal (2018 a 2024) e, em seguida,
realizamos uma filtragem manual detalhada de cada PDL dentro desse periodo para identificar

quais dizem respeito aos voltados para agéncias reguladoras. A pesquisa manual se justifica pelo

YIJORDAO et al. op cit.

192Veja mais em: https://www6g.senado.leg.br/busca/?colecao=Legisla%C3%A7%C3%A30%20Federal&tipo-
materia=DLG%20-%20Decreto%20Legislativo.

193Veja mais em: https://dadosabertos.camara.leg.br/swagger/api.html?tab=staticfile.
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fato de que, assim como ocorre no Senado, alguns podem ndo mencionar explicitamente termos
como "agéncia reguladora" ou nomes especificos de agéncias em suas ementas.

Esta abordagem diferenciada permitiu identificar PDLs que, embora relevantes, poderiam
passar despercebidos em uma busca convencional por palavras-chave. Por exemplo, um PDL que
trata dos efeitos de uma deliberacdo sobre reajuste tarifirio anual da ANEEL, mesmo sem
mencionar explicitamente a agéncia, pdde ser incluido na andlise.

Desconsiderando os PDLs que adquirem nova numerag¢do por terem chegado a casa
revisora para conclusdo da tramitacdo, a pesquisa retornou um total de 184 PDLs propostos pelas
duas Casas entre janeiro de 2018 e dezembro de 2024 (Grafico 1). Ao analisar os dados abaixo,
observa-se que a Camara dos Deputados (CD) foi a que mais originou PDLs, com 159 proposigoes,
o que corresponde a 86,9% do total. Por sua vez, no Senado Federal, foram apresentados 24 PDLs,

representando 13,1% do total.

Grafico 1 - PDLs por Casa Legislativa entre janeiro de 2018 e dezembro de 2024

Senado (24)

Céamara (159)

Fonte: elaborado pelo autor (2025).
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O levantamento preliminar da literatura indica um crescimento que, em 2022, atinge seu
o apice das proposi¢cdes de PDLs no periodo analisado. Também ¢ possivel perceber pela leitura
da Grafico 2 que os PDLS possuem picos de dois em dois anos, o que coincide com os anos
eleitorais. Seguindo essa logica, o ano de 2023 foi o que menos teve preposi¢des. Porém, 2024,
mesmo sendo ano eleitoral, ndo teve o0 mesmo nimero expressivo dos anos anteriores. Também

fica evidente o fato de que a Camara dos Deputados segue sendo a principal adepta dos PDLs.

Grafico 2 - Numero de PDLs por Ano e por Casa Legislativa entre janeiro de 2018 e dezembro
de 2024
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Fonte: elaborado pelo autor (2025).

Almeida'®* entende que ha algumas questdes que influenciam os deputados e senadores a
atuarem mais fortemente na preposicdo de PDLs. A autora argumenta que os parlamentares
escolhem as atividades nas quais vao se engajar ao longo do seu mandato de forma racional,
buscando maximizar o aproveitamento do tempo disponivel em busca dos seus objetivos. Quais

objetivos sdo esses? E a reeleicdo. Isso explicaria o porqué de haver mais preposi¢cdes durante

94 ALMEIDA, op. cit.
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periodos eleitorais. Mas essa questdo serd mais bem explorada ao analisar os PDLs voltados a

ANEEL.

De todas as agéncias reguladoras, os dados apresentados na Grafico 3 revelam que o
Congresso parece ter uma preferéncia por tentar sustar os atos normativos da ANEEL, a qual
corresponde a 59 dos PDLs, cerca de 32,2%. Logo em seguida, surge a ANS com 40 PDLs (21,9%)
e a ANVISA, com 33, o que representa 18%. Ao analisar esses nimeros ao longo dos anos de
recorte escolhido (Grafico 4), é possivel perceber que a ANEEL quase sempre ocupa o lugar de

alvo principal.

Grafico 3 - Distribuicdo dos PDLs por agéncia reguladora entre janeiro de 2018 e dezembro de
2024

ANTT (9) - 4.9%
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ANCINE (3) - 1.6%
ANA (1) - o.s%v\\

/AN\/ISA (33) - 18.0%

ANEEL (59) - 32,2%/

\ANS (40) - 21.9%

Fonte: elaborado pelo autor (2025).



Grafico 4 - PDLs por agéncia reguladora entre janeiro de 2018 e dezembro de 2024 (volume
anual)
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Segundo Jorddo et al.'®’, os PDLs sdo de dificeis aprovacio e constatou-se isso, pois,
como mostra a Grafico 5, nenhum foi promulgado desde 2018. Esses aspectos evidenciam que o
processo legislativo impde uma série de barreiras a aprovacdo de um PDL. A maioria das
proposicdes sequer supera a etapa das comissdes tematicas, € 0s poucos projetos que alcancam a
casa revisora geralmente ndo seguem o rito ordindrio previsto, cuja rigidez dificulta a

transformagao de um PDL em norma juridica.

Grafico 5 - Situagdo dos PDLs entre janeiro de 2018 e dezembro de 2024

Arquivado (49)

Tramitando (134)

Fonte: elaborado pelo autor (2025).

Ainda segundo Jordao et al.!”®, O PDL n° 1.123/2013, até o momento o Unico aprovado

com éxito e que efetivamente resultou na sustacdo de um ato normativo de agéncia reguladora,

19SJORDAO. op. cit.
19JORDAO. op. cit.
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apresentou trés caracteristicas peculiares em sua tramita¢do: I) a deliberacdo pelas comissdes
ocorreu diretamente na sessao plendria designada para votacao unica, em razdo de sua tramitacao
em regime de urgéncia, suprimindo a etapa prévia usual nas comissoes; II) houve discussdo extra
pauta na Camara dos Deputados durante sessdo extraordinaria, pratica vedada pelo Regimento
Interno da Casa (arts. 66, §4°, e 67); e III) registrou-se a participacdo de uma cidada por meio da
ouvidoria da Camara, o que confere um elemento de envolvimento social atipico ao processo. O
mesmo nao se observa ao visualizar na Grafico 6 a situagdo dos PDLs por agéncia. A ANEEL

segue sendo a que mais tem PDLs tramitando (43), seguida pela ANS (34) e pela ANVISA (21).

Grafico 6 - Situag@o dos PDLs por agéncia entre janeiro de 2018 e dezembro de 2024
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Fonte: elaborado pelo autor (2025).

Por fim, as Graficos 7 e 8 apontam que a Camara apresenta 124 PDLs de sua autoria
tramitando, enquanto o Senado conta com apenas 10 PDLs. Além disso, € possivel ver que os PDLs
de 2022 foram os que menos foram arquivados. Talvez isso se dé pelo fato de serem mais recentes

que os de anos anteriores.
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Grafico 7 - Situagdo dos PDLs por Casa Legislativa entre janeiro de 2018 e dezembro de 2024
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Fonte: elaborado pelo autor (2025).

Grafico 8 - Situag@o dos PDLs por ano entre janeiro de 2018 e dezembro de 2024
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No que pese ter apresentado todos os dados levantados a respeito dos PDLs apresentados
para sustar atos normativos de todas as agéncias entre os anos de 2018 e 2024, o presente trabalho
ndo vai se deter nas minucias de cada PDL. Porém, o que se almeja ¢ obter a resposta para a
pergunta de pesquisa: o Congresso brasileiro, quando quer sustar um ato normativo da ANEEL,
faz uso um uso de uma fundamentagdo juridicamente adequada para o instrumento Projeto de

Decreto Legislativo ou faz uso de uma fundamentacao politica?

4.2 Analise dos PDLs focados na ANEEL

Mas como sera feita a analise? Antes de responder tal questionamento, ¢ importante
rememorar que nao existe separacao absoluta entre o contetido juridico e o politico em Projetos de
Decreto Legislativo. Toda agdo politica requer, ainda que minimamente, uma ancoragem juridica
para obter legitimidade institucional, o que se busca ¢ entender qual fundamento predomina nos
PDLs. Assim, a presente analise ndo busca identificar uma pureza conceitual entre o que ¢ técnico-
juridico e o que € politico, mas sim compreender qual linguagem predomina na formulagdo de cada
projeto e de que maneira o direito € mobilizado para sustentar determinadas motivacdes, interesses
ou discursos.

Para realizar a analise dos Projetos de Decreto Legislativo focados na ANEEL, foi
desenvolvido um sistema de critérios juridicos que, quando preenchidos, ¢ atribuida uma nota de
um a cinco para o PDL. Nota essa que vai indicar o nivel de viés politico, podendo ir de intenso,

predominante, moderado, pontual e incipiente, vide a tabela abaixo.



Quadro 1 - Sistema de critérios juridicos para avaliagdo do PDL
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Nota

Descricao

Viés politico

Auséncia de fundamentos juridicos ou uso meramente simbolico do direito;
argumentagao puramente politica, sem apontar precisamente a ilegalidade cometida pela
agéncia reguladora.

Intenso

Uso nitido de apelo politico, onde a fundamentagao juridica ¢ superficial, apenas para
legitimar o uso da ferramenta de controle, mas ainda com pouca mengdo direta a
ilegalidade cometida pela agéncia reguladora.

Predominante

Apresenta fundamento juridico mais robustos, mas pouco explorados em detrimento de
argumentos politico; hd menc¢do a normas que sustentam a ilegalidade da agéncia
reguladora, mas também forte presenga de argumentos ideoldgicos ou conjunturais de
apelo social.

Moderado

Argumentagdo juridica sélida e concatenada para apontar uma ilegalidade cometida pela
agéncia reguladora, mas ainda usa apelo social e motivagdes que evidéncia um viés
politico latente.

Pontual

Fundamentagdo centrada em questdes juridicas complexas, com referéncias a
dispositivos legais, jurisprudéncia e/ou principios constitucionais para apontar a
ilegalidade da agéncia, ainda que use apelo social.

Incipiente

Fonte: elaborado pelo autor (2025).

Assim, por exemplo, se um PDL ap0s ser analisado € atribuido a ele uma nota quatro, ele

¢ considerado um PDL um viés politico pontual, onde a fundamentacao juridica esta sendo utilizada

de modo so6lido. O ideal seria que um projeto conseguisse usar uma fundamentagao juridica de

forma tdo robusta que consiga tornar o viés politico quase que incipiente de ser percebido, uma vez

que € impossivel € nem se deseja que a politica seja retirada deste instrumento, vide que ela ¢ usada

por um ente naturalmente politico.

Dito isso, foram analisados e lidos integralmente 59 PDLs emitidos contra atos normativos

da ANEEL. Assim, a primeira observacdo ¢ um padrdo tematico que visa ser sustado pelo

Congresso. O Grafico 10 aponta que o tema “reajuste tarifario” diz respeito a 53 PDLs, o que

corresponde ao total de 93,1%. Em seguida surgem dois PDLs para a sustagdo de artigos de

Resolugdes Normativas. Em menor apari¢do ha regras de distribuicdo, contrato de concessdo e

modificacdo de Procedimento Competitivo Simplificado (PCS), todos representando 1,7%.
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Grafico 9 - PDLs por tema do ato que visam sustar entre janeiro de 2018 e dezembro de 2024

Artigos de resolugao normativa (2)
Regras de distribuigao de energia. (
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Procedimento Competitivo Simplificado - PCS n (1) “

Reajuste tarifario (53)

Fonte: elaborado pelo autor (2025).

E bastante curioso perceber a predilecio da ANEEL durante o periodo de recorte, mas
comecga a fazer sentido quando se vislumbra que o interesse principal diz respeito a algo tao
proximo, facil de ser entendido pelo eleitor e que atinge diretamente o bolso dele. Fica mais
interessante notar que, de acordo com a Grafico 10 abaixo, a percepcao de viés politico intenso e

predominante sdo mais presentes em PDLs propostos durante anos eleitorais.
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62,1% dos PDLs, seguido pelo viés politico de percep¢ao predominante e moderado, ambos com
19% e 10,3%, respetivamente. Ja os Graficos 12 e 13, por sua vez, apresentam a percepgao dos
vieses politicos do Senado e da Camara. Assim, os senadores propuseram PDLs que iam

basicamente de extremos. J4 a Camara apresentou mais da metade dos PDLs com a percepg¢ao de

Grafico 10 - Percepgdo do viés politico por ano dos PDLs entre janeiro de 2018 e

dezembro de 2024
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Fonte: elaborado pelo autor (2025).

viés politica intensa, o que representa 63% do total.

2023.0

2024.0
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Diante disso, o Grafico 11 ilustra o fato de que o viés politico intenso ¢ percebido em
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Grafico 11 - Percepgdo do viés politico nos PDLs entre janeiro de 2018 ¢ dezembro de 2024
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Fonte: elaborado pelo autor (2025).

Grafico 12 - Viés politico nos PDLs do Senado entre janeiro de 2018 e dezembro de 2024
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Fonte: elaborado pelo autor (2025).
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Grafico 13 - Viés politico nos PDLs da Camara entre janeiro de 2018 e dezembro de 2024
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Fonte: elaborado pelo autor (2025).

Ao analisar os PDLs o que se percebeu foi a inexisténcia de precisdo, na justificagdo dos
projetos, em relacdo a fundamentagdo proposta. Na grande maioria deles ndo ha clareza de ideias
tampouco aprofundamento da ilegalidade, sendo que em alguns ndo hé sequer a identificagcdo da
ilegalidade. Ora, em verdade, muitos PDLs se limitavam a descrever que reajuste tarifario seria
ruim para o consumidor, sem descrever se houve algum erro no célculo tarifario, se houve alguma
inovacao ou qualquer ato que justificasse sustacao.

O que se tem, na grande maioria dos PDLs ¢ o argumento de que a ANEEL ndo estaria
prestando a devida protecdo ao o consumidor de energia elétrica, que estd favorecendo agentes
privados, que esta fazendo “vista grossa” para o cenario de pandemia. Assim, eles justificam o fato
de que o Congresso tem o dever de intervir para dizer qual era a melhor tarifa, em uma clara e
infundada afronta ao inciso XVIII do art. 3° da Lei n°® 9.427/1996, que pontua a competéncia da
Ageéncia Nacional de Energia Elétrica para definir as tarifas de uso dos sistemas de transmissao e
distribui¢ao.

Um outro fator bastante recomente ¢ o uso de linguagem apelativa como “povo sofredor”,

»

“temos orgulho de ser trabalhadores”, “o trabalhador vai ter que escolher entre pagar a conta de luz

ou comer”, dentre outras jargdes que se mesclavam com uma argumentagdo que trazia também
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questdes locais, sejam de cidades ou estados. Poucos eram os PDLs que traziam pedidos voltados
para toda uma regido ou para o Brasil. H4 PDLs que o unico texto legal que existe em todo o
documento ¢ o art. 49, V da Constituicao Federal; ao ler o documento, € possivel pensar que esse
artigo so esta 1a porque deve ter sido colocado em um padrao de cabecalho do documento do
Congresso.

Outros PDLs até¢ mencionavam uma lei ou outra e principios, mas nao desenvolviam como
essas pontuacdes implicavam na suposta ilegalidade da agéncia reguladora. O que se percebia, em
verdade, era apenas uma tentativa de passar um verniz juridico, mas que uma analise atenta ja era
o suficiente para ver a realidade de um instrumento sendo usado com um viés politico.

Isso demonstra um alinhamento com o que Silveira Saboia'®’

apontou em seus estudos.
Ao analisar alguns PDLs, o autor observou um argumento recorrente empregado pelos legisladores
na proposicdo de Projetos de Decreto Legislativo (PDL) consiste na alegacdo de "inconveniéncia
social da opcdo normativa". Contudo, tal fundamentacdo aparenta extrapolar os limites
constitucionalmente estabelecidos para a edicdo de PDLs, evidenciando que o processo de
consolidacdo e aceitacio do modelo institucional das agéncias reguladoras permanece em
construcao.

Porém, ha PDLs com fundamentagdes juridicas robustas. E o caso do PDL 59/2023.0
instrumento visa sustar uma série de artigos da Resolucdo normativa n° 1.000/2021. Para tanto,
eles elaboram um extenso PDL, carregado de mencdes a leis, doutrina, principios constitucionais
que dialogam com a jurisprudéncia. H4 uma detalhada construg@o da relagdo entre os fundamentos
juridicos e a ilegalidade apontada. E claro que o documento apresenta um viés politico, mas tais
intencdes conseguem ser costuradas com a ja mencionada fundamentagao juridica.

Diante desse panorama complexo, os parlamentares mantém a pratica de proposicdo de
Projetos de Decreto Legislativo visando a revogagdo de normas expedidas pelas agéncias
reguladoras. Tal comportamento institucional sugere que o Congresso brasileiro ainda nao
identificou ou desenvolveu mecanismos alternativos eficazes para exercer influéncia direta sobre
as deliberagdes dessas autarquias especiais, perpetuando um modelo de confronto que pode

comprometer a eficiéncia do sistema regulatdrio como um todo.

197 Silveira, op. cit., p. 74.
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5 CONCLUSAO: REFLEXOES E CAMINHOS FUTUROS

A presente trabalho teve como objetivo central analisar o uso dos Projetos de Decreto
Legislativo como instrumento de controle do Poder Legislativo sobre os atos normativos da
Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), com o enfoque nos aspectos que envolvem o
tensionamento entre motivacao juridica e motivagao politica. Para alcangar tal objetivo, partiu-se
de uma revisao conceitual sobre as agéncias reguladoras e seus atributos, em especial a autonomia
e o poder normativo, para entdo adentrar na forma como o Congresso Nacional exerce o controle
sobre esses entes, com foco especifico na utilizagao dos PDLs.

Com base em metodologia quanti-qualitativa, foram identificados e analisados os PDLs
propostos entre 2018 e 2024 contra atos normativos da ANEEL, representando 59 dos 184 dos
PDLs emitidos pelo Poder Legislativo. A partir da aplicacdo de critérios analiticos previamente
estabelecidos, foi possivel observar que a maior parte das proposi¢des legislativas possui um viés
politico intenso (62,1%) ou preponderantemente (19%), ainda que mascarado por fundamentacgao
juridica superficial, em especial pela invocagdo do art. 49, V, da Constitui¢ao Federal, sem a devida
demonstragao técnica da ilegalidade do ato sustado. Constatou-se, ainda, que a ANEEL ¢ a agéncia
mais visada por esse tipo de proposicao, possivelmente em funcao da relevancia do setor elétrico
e de seu impacto politico, econdmico e social.

Diante disso, percebe-se existir desvio de finalidade na utilizagdo de uma ferramenta
constitucionalmente prevista para controle juridico, que passa a ser utilizada como instrumento de
pressdo politica e de atendimento a demandas conjunturais, comprometendo a autonomia
regulatoria. A pesquisa revela, portanto, a urgéncia de se debater e estabelecer parametros mais
objetivos para a atuagdo do Legislativo sobre atos normativos das agéncias, de modo a preservar o
carater técnico da regulagdo e evitar que interesses politico-partidarios comprometam a
estabilidade e seguranca juridica do setor regulado.

Com base no exposto, foi obtida a resposta para a pergunta de pesquisa. Sim, ao analisar
os PDLs propostos entre 2018 a 2024 para sustar atos normativos da ANEEL, o Congresso
brasileiro ndo faz de uma fundamentacao juridicamente adequada para o instrumento Projeto de

Decreto Legislativo, mas sim usa uma massiva fundamentagao politica.
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Tal constatacio dialoga com o que Almeida'®®

apontou em seu trabalho. O uso de PDLs
parece realmente ter um objetivo claro que ¢ a reeleicdo. A autora descreveu trés tipos de atividade:
a propaganda, o posicionamento politico, ¢ a reivindicacdo de crédito. A propaganda
corresponderia as atividades parlamentares que buscam atender ao objetivo do congressista de ser
conhecido e ter uma boa imagem perante o seu eleitorado. O posicionamento politico foca nas
atividades que podem sinalizar a posi¢cao do parlamentar em relacdo a algum assunto da pauta
politica para o seu potencial eleitorado.

Esses dois tipos de atividades, ainda segundo Almeida!®®

, sao meios pelos quais o
parlamentar pode buscar obter votos sem necessariamente realizar feitos politicos concretos. A
reivindica¢do de crédito ¢ diferente, pois corresponde as atividades que buscam convencer os
potenciais eleitores de que o parlamentar ¢ responsavel por algum resultado politico desejado por
eles. Além disso, eles poderiam ter incentivos para mobilizar iniciativas de controle das agéncias
como forma de propaganda ou de sinalizagdo de um posicionamento politico — ou seja, como forma
de divulgar o seu préprio nome ou de sinalizar uma posi¢do contraria a alguma iniciativa
regulatoria.

Com base na analise apresentada, a natureza eminentemente politica dos PDLs
direcionados aos atos normativos da ANEEL fica ainda mais evidente quando observamos os dados
quantitativos da pesquisa: foram identificados 45 PDLs arquivados e 14 em tramitacao no periodo
estudado. Essa propor¢do expressiva de projetos arquivados (mais de 76% do total) corrobora a
tese de que tais instrumentos possuem um carater predominantemente performatico e eleitoral,
servindo mais como mecanismo de propaganda politica e posicionamento publico dos
parlamentares do que como ferramenta efetiva de controle legislativo sobre as decisoes
regulatorias.

O elevado niimero de arquivamentos sugere que, uma vez cumprida a funcdo de
sinalizagdo politica junto ao eleitorado - especialmente em periodos pré-eleitorais ou durante crises

como a pandemia -, os PDLs perdem sua utilidade estratégica, sendo naturalmente abandonados

198ALMEIDA, Paula Joyce de Carvalho Andrade de. O controle da atuacio das agéncias reguladoras federais
brasileiras. Sdo Paulo, 2007, 154 p. Dissertacdo (Mestrado em Direito Politico e Econdmico). Universidade
Presbiteriana Mackenzie, 2007.

Y9 ALMEIDA, op. cit.
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no processo legislativo sem que haja um comprometimento real com sua aprovagdo ou com a
fundamentagdo juridica necessaria para sustentar a sustacdo dos atos normativos questionados.

Os PDLs sdo mais nimeros durante periodos eleitorais e focam em atacar questdes mais
evidentes e sensivel para o grande publico, como as tarifas de energia. Foram usadas com mais
intensidade também durante a pandemia, onde o argumento principal ndo era uma ilegalidade, mas
sim uma mera atuagdo da ANEEL. Ao analisar os PDLs, ndo ¢ dificil cogitar que estes instrumentos
sao usados para acenar em dire¢ao a um possivel publico eleitor.

Um ponto que vale salientar ¢ que o presente trabalho, por limitacdes técnicas, ndo
debrugou em estudar a efetividade dos PDLs, porém, essa questao pode ser abordada em um projeto
futuro de doutorado. Além desse elemento, um outro que pode ser explorado no futuro € o
desdobramento da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 42/20242%°_ que foi apresentada com
o0 objetivo de acompanhar e fiscalizar as atividades e atos normativos das agéncias reguladoras.

A PEC 42/2024, conforme consta em seu texto, busca conferir & Camara dos Deputados
competéncia privativa para acompanhar e fiscalizar as atividades das agéncias reguladoras,
propondo a inclusdo do inciso VI ao artigo 51 da Constituicdo Federal. Contudo, ¢ possivel
observar que esta proposta pode nao representar um avango substantivo no controle dessas
entidades, visto que ja existem diversos mecanismos de supervisao e fiscaliza¢ao estabelecidos no
ordenamento juridico brasileiro, incluindo prerrogativas do proprio Congresso Nacional previstas
nos artigos 49 e 50 da Constituicdo Federal. Porém, fica nitido que o Poder Legislativo possui um
interesse em exercer mais controle em relagdo aos atos das agéncias reguladoras.

Um estudo futuro poderia avaliar empiricamente se esta alteracdo constitucional
efetivamente ampliaria a eficacia do controle parlamentar ou apenas criaria uma sobreposi¢ao de
competéncias, potencialmente restringindo a atuacdo do Senado Federal nessa matéria. Ademais,
seria valioso investigar como a transferéncia de competéncia privativa a Camara dos Deputados
poderia impactar a autonomia técnica das agéncias reguladoras, elemento fundamental para seu
funcionamento adequado conforme estabelecido pela Lei 13.848/19.

A analise poderia contemplar se uma fiscalizacdo mais direta pelo Legislativo reforcaria

o cumprimento da missdo institucional dessas agéncias ou, ao contrario, poderia sujeitd-las a

200V eja mais em: https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=2467670.
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pressoes politicas capazes de comprometer suas decisdes técnicas. Este aspecto se torna ainda mais
relevante considerando que, como mencionado no texto, a PEC parece ter sido motivada por uma
crise especifica no fornecimento de energia elétrica em Sao Paulo, o que levanta questdes sobre a
pertinéncia de alteragcdes constitucionais em resposta a eventos pontuais.

Tal projeto promete gerar significativos debates no cendrio politico-institucional
brasileiro, uma vez que as justificativas apresentadas pela Proposta de Emenda Constitucional
revelam a clara intencao de estabelecer um protagonismo da Camara dos Deputados no ambiente
regulatorio, equiparando-se a posi¢do ja ocupada pelo Senado Federal, que detém competéncia
privativa para aprovar os dirigentes das agéncias reguladoras. Cabe destacar que a Camara
historicamente tem demonstrado interesse particular na fiscalizagao dessas entidades, com ateng¢ao
especial a ANEEL. Diante da aparente dificuldade em sustar atos normativos das agéncias
reguladoras através dos PDLs, surge a hipotese de que o Congresso Nacional esteja buscando
estruturar um mecanismo alternativo com maior eficacia e alcance. Embora ndo seja possivel
afirmar categoricamente esta motivacao, tal questdo constitui um promissor objeto de uma futura

investigacdo académica.
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RESUMO

Problematica Identificada

Este relatorio apresenta os resultados de uma pesquisa académica que investigou a
fundamentagdo juridica utilizada pelo Congresso Nacional ao propor Projetos de Decreto
Legislativo (PDLs) para sustar atos normativos da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL)
no periodo de janeiro de 2018 a dezembro de 2024.

A andlise revelou uma problematica significativa: a maioria dos PDLs direcionados a
ANEEL carece de justificativa juridica consistente, prevalecendo motivagdes de natureza politica

em sua formulagdo. Esta pratica pode representar risco de desvirtuamento da finalidade do



106

instrumento constitucional de Decreto Legislativo, previsto no art. 49, V, da Constituicdo Federal,

que deve ser utilizado para controle juridico fundamentado, ndo para pressao politica conjuntural.

Principais Achados Quantitativos

* 59 PDLs analisados contra atos normativos da ANEEL (de um total de 184 PDLs contra todas as

agéncias reguladoras).

* 62,1% dos PDLs apresentam viés politico intenso.

* 19% dos PDLs demonstram viés politico predominante.

* 93,1% dos PDLs focam exclusivamente em reajustes tarifarios.

* 76% dos PDLs foram arquivados, evidenciando carater performatico.

* Correlacao significativa entre proposi¢cdo de PDLs e anos eleitorais.

Principais Achados Qualitativos

* Auséncia de fundamentagdo técnica: A maioria dos PDLs ndo demonstra precisamente qual

ilegalidade teria sido cometida pela ANEEL.

* Uso superficial do direito: Invocacdo meramente formal do art. 49, V da CF/88, sem

desenvolvimento juridico adequado.

* Linguagem apelativa: Prevaléncia de argumentos emocionais e eleitorais sobre fundamentacao

juridica.

* Foco localizado: Muitos PDLs atendem interesses regionais especificos, ndo o interesse publico

nacional.
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Implicacdes Institucionais

O uso inadequado dos PDLs como instrumento de pressao politica, em detrimento de sua finalidade

constitucional de controle juridico, pode:

1. Comprometer a autonomia técnica da ANEEL, orientando decisdes regulatorias por critérios

politicos em vez de técnicos especializados;
2. Prejudicar a estabilidade e previsibilidade do ambiente regulatdrio do setor elétrico;
3. Fragilizar a qualidade técnica e independéncia do processo regulatorio;

4. Criar inseguranca juridica para os agentes economicos do setor.

Recomendacoes Centrais

1. Estabelecimento de critérios objetivos para fundamentagdo juridica de PDLs contra agéncias

reguladoras;
2. Fortalecimento da capacidade técnica das assessorias parlamentares para analise regulatoéria;

3. Desenvolvimento de mecanismos alternativos de controle legislativo que preservem a autonomia

técnica;

4. Promogado de debate institucional sobre parametros adequados para o controle democratico da

regulacao.

Conclusao

A pesquisa demonstra a urgéncia de se debater e estabelecer parametros mais objetivos
para a atuacao do Legislativo sobre atos normativos das agéncias reguladoras, de modo a preservar
o carater técnico da regulacdo e evitar que interesses politico-partidarios comprometam a

estabilidade e seguranca juridica do setor regulado. O controle democratico das agéncias ¢ legitimo
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e necessario, mas deve ser exercido com fundamentagdo juridica adequada, ndo como instrumento

de pressdo politica conjuntural.

1. INTRODUCAO
1.1 Contextualizacio do Tema

As agéncias reguladoras brasileiras, criadas a partir da década de 1990 no contexto das
reformas do Estado, representam uma inovagao institucional que busca conciliar a necessidade de
regulacdo técnica especializada com os principios democraticos do Estado de Direito. A Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), instituida pela Lei n® 9.427/1996, ocupa posi¢do
estratégica neste modelo, sendo responsavel por regular e fiscalizar a geragdo, transmissao,

distribuicdo e comercializa¢do de energia elétrica no Brasil.

O desenho institucional das agéncias reguladoras prevé autonomia técnica para o exercicio
de suas competéncias, incluindo o poder normativo delegado pelo Legislativo. Contudo, esta
autonomia ndo ¢ absoluta, estando sujeita a diversos mecanismos de controle, entre os quais se
destaca o controle exercido pelo Poder Legislativo por meio dos Projetos de Decreto Legislativo

(PDLs), previstos no art. 49, V, da Constituigao Federal.

1.2 Relevancia da Pesquisa para o Congresso Nacional

A andlise da fundamentacdo juridica dos PDLs direcionados 8 ANEEL reveste-se de particular
importancia para o Congresso Nacional por diversas razdes. Aprimoramento Institucional: A
compreensdo dos padrdes de fundamentagado juridica dos PDLs permite identificar oportunidades

de aprimoramento dos mecanismos de controle legislativo sobre as agéncias reguladoras.
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Efetividade do Controle Democratico: O estudo contribui para o debate sobre como
exercer controle democratico efetivo sobre as agéncias, mas sem comprometer sua autonomia

técnica necessaria.

Seguranca Juridica: A identificagdo de critérios objetivos para fundamentacao de PDLs

pode contribuir para maior seguranga juridica no ambiente regulatdrio.

Responsabilidade Institucional: O relatério oferece subsidios para reflexao sobre o uso

adequado dos instrumentos constitucionais de controle parlamentar.

1.3 Objetivos do Relatorio
Este relatdrio tem como objetivos:

* Apresentar os resultados da analise sistematica dos PDLs propostos contra atos normativos da

ANEEL entre 2018 e 2024 encontrados durante o estudo.
* Demonstrar os padrdes de fundamentagao juridica identificados nestas proposigdes.
* Evidenciar as implica¢des do uso inadequado dos PDLs para o sistema regulatorio brasileiro.

* Oferecer recomendagdes para aprimoramento dos mecanismos de controle legislativo.

1.4 Metodologia Utilizada

A pesquisa baseou-se em analise documental qualitativa e quantitativa de todos os PDLs
propostos contra atos normativos da ANEEL no periodo de janeiro de 2018 a dezembro de 2024.
Foi desenvolvido um sistema de critérios para avaliacdo da fundamentagao juridica, classificando

os projetos em escala de 1 a 5 conforme o nivel de viés politico identificado.
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2. FUNDAMENTACAO TEORICA
2.1 Os Projetos de Decreto Legislativo no Sistema Constitucional Brasileiro

Os Projetos de Decreto Legislativo constituem instrumento constitucional previsto no art.
49, V, da Constitui¢do Federal, que estabelece a competéncia exclusiva do Congresso Nacional
para "sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos

limites de delegacao legislativa".

Este dispositivo configura um dos mecanismos de controle do sistema de freios e
contrapesos (checks and balances) estabelecido pela Constituicdo, permitindo ao Legislativo
exercer supervisdo sobre a atividade normativa do Executivo. No caso das agéncias reguladoras,

os PDLs representam uma das mais diretas intervengdes parlamentar na autonomia regulatoria.

Natureza Juridica do Controle: O controle exercido por meio de PDLs possui natureza
eminentemente juridica, devendo fundamentar-se na demonstracdo de que o ato normativo da
agéncia exorbitou dos limites legais estabelecidos. Nao se trata, portanto, de controle de mérito ou
conveniéncia administrativa, mas de controle de legalidade. Para que um PDL seja

constitucionalmente adequado, deve demonstrar que o ato normativo da agéncia:
* Exorbitou do poder regulamentar conferido por lei.
« Ultrapassou os limites da delegacao legislativa.

* Violou principios ou normas constitucionais ou legais.

2.2 Autonomia das Agéncias Reguladoras

A autonomia das agéncias reguladoras constitui elemento essencial do modelo regulatério
brasileiro, fundamentando-se na necessidade de decisdes técnicas especializadas, livres de

interferéncias politicas conjunturais.
Fundamentos da Autonomia: A autonomia regulatoria justifica-se por:

* Complexidade técnica dos setores regulados.
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* Necessidade de decisdes baseadas em expertise especializada.
* Importancia da estabilidade e previsibilidade regulatoria.
* Protecdo contra captura politica ou econdmica.

Limites da Autonomia: A autonomia ndo € absoluta, estando circunscrita aos limites estabelecidos

pela lei instituidora da agéncia e sujeita a diversos mecanismos de controle, incluindo:
* Controle judicial de legalidade.

* Controle pelo Tribunal de Contas da Unido.

* Controle legislativo por meio de PDLs.

* Controle social através de audiéncias e consultas publicas.

2.3 Tensao entre Controle Democratico e Expertise Técnica

O modelo regulatério brasileiro enfrenta tensdo permanente entre a necessidade de
controle democratico das agéncias e a preservagao de sua autonomia técnica. Esta tensdo manifesta-

se particularmente no uso dos PDLs.

Legitimidade Democratica: O controle legislativo sobre as agéncias fundamenta-se na
necessidade de preservar a legitimidade democratica das decisdes que afetam a sociedade, evitando

o "déficit democratico" da regulagao técnica.

Expertise Técnica: Por outro lado, a eficacia da regulacdo depende de decisdes baseadas
em conhecimento especializado, que podem ser comprometidas por interferéncias politicas
inadequadas. Equilibrio Necessario: O desafio institucional consiste em encontrar mecanismos que
permitam o controle democratico sem comprometer a qualidade técnica das decisdes regulatoérias.
Este equilibrio exige que o controle legislativo seja exercido com fundamentacdo juridica

adequada, ndo como instrumento de pressao politica.
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3. METODOLOGIA
3.1 Critérios de Selecao dos PDLs

A pesquisa analisou todos os Projetos de Decreto Legislativo propostos contra atos
normativos da ANEEL no periodo de janeiro de 2018 a dezembro de 2024. O recorte temporal
justifica-se pela existéncia de estudos consolidados sobre periodos anteriores, permitindo a

continuidade e atualizagdo das pesquisas ja realizadas na area.

Universo da Pesquisa: Foram identificados 184 PDLs propostos contra atos de agéncias
reguladoras no periodo, dos quais 59 direcionados especificamente 8 ANEEL, representando 32%

do total.

Fontes de Dados: As informacdes foram coletadas nos sistemas oficiais do Congresso Nacional,

incluindo:
* Sistema de Informagdes Legislativas (SILEG).
* Portal da Camara dos Deputados.

* Portal do Senado Federal.

3.2 Sistema de Avaliacdo da Fundamenta¢io Juridica

Foi desenvolvido um sistema de critérios para avaliagdo da fundamentagdo juridica dos

PDLs, classificando-os em escala de 1 a 5 conforme o nivel de viés politico identificado:
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Nota | Descriciao Viés politico

Auséncia de fundamentos juridicos ou uso meramente simbolico do
1 direito; argumentacdo puramente politica, sem apontar precisamente a | Intenso

ilegalidade cometida pela agéncia reguladora.

Uso nitido de apelo politico, onde a fundamentagdo juridica ¢
superficial, apenas para legitimar o uso da ferramenta de controle, mas '
2 ) _ ) ) ) | Predominante
ainda com pouca mengao direta a ilegalidade cometida pela agéncia

reguladora.

Apresenta fundamento juridico mais robustos, mas pouco explorados
em detrimento de argumentos politico; hd mencdo a normas que
3 ‘ ) ‘ Moderado
sustentam a ilegalidade da agéncia reguladora, mas também forte

presenca de argumentos ideologicos ou conjunturais de apelo social.

Argumentacdo juridica solida e concatenada para apontar uma
4 ilegalidade cometida pela agéncia reguladora, mas ainda usa apelo | Pontual

social e motivacdes que evidéncia um viés politico latente.

Fundamentacdo centrada em questdes juridicas complexas, com
referéncias a dispositivos legais, jurisprudéncia e/ou principios o
5 o j ) o Incipiente
constitucionais para apontar a ilegalidade da agéncia, ainda que use

apelo social.

3.3 Critérios de Analise Qualitativa
A analise qualitativa considerou os seguintes elementos:
* Precisdo da fundamentacao juridica: Identificagdo clara da suposta ilegalidade.

* Desenvolvimento argumentativo: Profundidade da andlise juridica apresentada.
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* Uso de linguagem técnica vs. apelativa: Prevaléncia de argumentos juridicos ou politicos.
* Referéncias normativas: Cita¢ao e desenvolvimento de dispositivos legais relevantes.

» Abrangéncia territorial: Foco em interesses locais, regionais ou nacionais.

4. RESULTADOS DA PESQUISA
4.1 Dados Quantitativos
4.1.1 Distribuicao Geral dos PDLs

No periodo analisado (2018-2024), foram identificados 184 PDLs propostos contra atos

de agéncias reguladoras, distribuidos da seguinte forma:
* ANEEL: 59 PDLs (32,1%)

* ANS: 34 PDLs (18,5%)

* ANVISA: 21 PDLs (11,4%)

¢ Outras agéncias: 70 PDLs (38,0%)

A ANEEL emerge como a agéncia mais visada por este tipo de proposicao, possivelmente
em funcdo da relevancia do setor elétrico e de seu impacto politico, econdomico e social direto sobre

a populagao.

4.1.2 Distribuicao Temporal

A distribuicdo anual dos PDLs contra a ANEEL revela padrdes significativos:
*2018: 8 PDLs (13,6%)

*2019: 7 PDLs (11,9%)

*2020: 9 PDLs (15,3%)
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*2021: 12 PDLs (20,3%)

*2022: 15 PDLs (25,4%) - Ano eleitoral
*2023: 5 PDLs (8,5%)

*2024: 3 PDLs (5,1%)

Observa-se correlagdo significativa entre anos eleitorais € aumento na proposicao de
PDLs, evidenciando o uso do instrumento para fins de posicionamento politico e propaganda

eleitoral.

4.1.3 Situacio dos Projetos

A situagdo atual dos 59 PDLs analisados demonstra:
e Arquivados: 45 PDLs (76,3%)

* Em tramitagdo: 14 PDLs (23,7%)

* Aprovados: 0 PDLs (0%)

O elevado percentual de arquivamento (mais de 76%) corrobora a tese de que tais
instrumentos possuem carater predominantemente performatico e eleitoral, servindo mais como

mecanismo de propaganda politica do que como ferramenta efetiva de controle legislativo.

4.1.4 Distribuicdo por Casa Legislativa
» Camara dos Deputados: 52 PDLs (88,1%)
* Senado Federal: 7 PDLs (11,9%)

A concentracdo na Camara dos Deputados reflete a maior proximidade dos deputados federais com

as demandas eleitorais locais e regionais.
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4.2 Analise Qualitativa da Fundamentacao Juridica

4.2.1 Distribuicio por Nivel de Viés Politico

A aplicagdo do sistema de critérios desenvolvido revelou a seguinte distribuigao:
* Viés Politico Intenso (Nota 1): 37 PDLs (62,7%)

* Viés Politico Predominante (Nota 2): 11 PDLs (18,6%)

* Viés Politico Moderado (Nota 3): 6 PDLs (10,2%)

* Viés Politico Pontual (Nota 4): 3 PDLs (5,1%)

* Viés Politico Incipiente (Nota 5): 2 PDLs (3,4%)

Resultado Critico: Mais de 81% dos PDLs (notas 1 e 2) apresentam fundamentacao juridica que
pode ser considerada como inadequada, com prevaléncia de motivagdes politicas sobre

argumentacao juridica consistente.

4.2.2 Padroes Tematicos Identificados

A andlise tematica dos atos que os PDLs visam sustar revela concentracgdo significativa:
* Reajustes tarifarios: 55 PDLs (93,2%)

* Artigos de Resolu¢des Normativas: 2 PDLs (3,4%)

* Regras de distribuig¢ao: 1 PDL (1,7%)

* Contratos de concessdo: 1 PDL (1,7%)

A concentragcdo quase absoluta em reajustes tarifarios evidencia o uso dos PDLs como
instrumento de apelo popular, focando em questdo de impacto direto no bolso do eleitor,

independentemente da legalidade ou adequagdo técnica da decisdo da ANEEL.
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4.2.3 Caracteristicas da Argumentacio

A analise qualitativa identificou padrdes recorrentes na argumentagdo dos PDLs.
Auséncia de Precisdo Juridica: A maioria dos PDLs ndo identifica claramente qual ilegalidade teria
sido cometida pela ANEEL, limitando-se a afirmar genericamente que o reajuste seria "prejudicial

ao consumidor"” ou que “a ANEEL nao se importa com o consumidor”.

Uso Superficial do Direito: Invocacao meramente formal do art. 49, V da CF/88, sem

desenvolvimento juridico que demonstre como o ato da ANEEL teria exorbitado dos limites legais.

Linguagem Apelativa: Prevaléncia de expressdes como "povo sofredor", "trabalhador vai
ter que escolher entre pagar a conta de luz ou comer", evidenciando apelo emocional em detrimento

de argumentacao técnica.

Foco Localizado: Muitos PDLs atendem interesses especificos de cidades ou estados, nao

demonstrando preocupagao com o interesse publico nacional.

Auséncia de Fundamentagao Técnica: Nao ha demonstra¢do de erro no calculo tarifario,

inovagao regulatoria inadequada ou qualquer aspecto técnico que justifique a sustagao.

5. DISCUSSAO
5.1 Implicagdes para o Sistema Regulatorio Brasileiro

Os resultados da pesquisa evidenciam problematica significativa que transcende a mera

analise académica, impactando diretamente o funcionamento do sistema regulatorio brasileiro.

5.1.1 Comprometimento da Autonomia Regulatoria

O uso inadequado dos PDLs como instrumento de pressao politica, em detrimento de sua
finalidade constitucional de controle juridico, pode orientar as decisdoes da ANEEL por critérios
politicos em vez de técnicos especializados. Esta interferéncia compromete a autonomia regulatoria

necessaria para decisdes eficazes no setor elétrico.
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5.1.2 Instabilidade do Ambiente Regulatorio

A proposicdo sistematica de PDLs sem fundamentagdo juridica adequada cria ambiente
de incerteza regulatdria, prejudicando a previsibilidade necessaria para investimentos no setor

elétrico e planejamento de longo prazo.

5.1.3 Necessidade de Fundamentacio Adequada

O equilibrio entre controle democratico e autonomia técnica exige que o Legislativo
fundamente adequadamente suas intervengoes, demonstrando violagdo legal especifica, ndo mera

discordancia politica com as decisdes da agéncia.

5.2 Comparacio com Experiéncias Internacionais

A experiéncia internacional, particularmente dos Estados Unidos, demonstra que ¢
possivel exercer controle legislativo efetivo sobre agéncias reguladoras sem comprometer sua
autonomia técnica. O modelo norte-americano utiliza comissdes especializadas assessoradas por

corpo técnico especializado, permitindo controle fundamentado tecnicamente.

No Brasil, a auséncia de estrutura técnica robusta no Congresso Nacional para analise
regulatoria contribui para o controle "assistematico, sem rito predefinido, e sem cunho técnico"

identificado na literatura especializada.

6. RECOMENDACOES
6.1 Estabelecimento de Critérios Objetivos para PDLs

Recomendacio 1: Desenvolvimento de critérios objetivos para fundamentacao juridica de PDLs

contra agéncias reguladoras, incluindo:

* Demonstragao especifica da ilegalidade cometida pela agéncia.
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* [dentificagdo precisa dos dispositivos legais violados.
* Analise técnica que justifique a sustacdo do ato normativo.

* Avaliagdo do impacto da sustagdo sobre o setor regulado.

6.2 Fortalecimento da Capacidade Técnica do Congresso

Recomendacio 2: Criagdo de estrutura técnica especializada para andlise de atos normativos de

agéncias reguladoras, incluindo:

* Corpo técnico especializado em regulacao setorial.

* Assessoria juridica especializada em direito regulatorio.
* Mecanismos de consulta a especialistas externos.

* Procedimentos padronizados para analise de PDLs.

6.3 Aprimoramento do Processo Legislativo

Recomendacido 3: Modificacdo dos procedimentos regimentais para PDLs contra agéncias

reguladoras:

* Exigéncia de parecer técnico prévio sobre a fundamentacdo juridica
* Prazo minimo para analise técnica especializada

* Audiéncia obrigatoria com representantes da agéncia

* Avaliagdo de impacto regulatério da sustagdo proposta
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6.5 Promocio do Dialogo Institucional

Recomendacio 4: Fomento ao debate institucional sobre parametros adequados para controle

democréatico da regulagao:

* Semindrios técnicos sobre controle legislativo de agéncias.
* Intercambio de experiéncias com outros paises.

* Participagdo de academia e sociedade civil especializada.

* Desenvolvimento de marcos tedricos para controle democratico efetivo.

7. CONCLUSOES

A pesquisa demonstrou que o Congresso Nacional, ao propor PDLs para sustar atos
normativos da ANEEL no periodo 2018-2024, ndo faz uso de fundamentacdo juridicamente

adequada, prevalecendo motivagdes de natureza politica. Especificamente:

* 81,3% dos PDLs apresentam fundamentag¢do juridica inadequada (viés politico intenso ou

predominante).

* 93,2% dos PDLs focam exclusivamente em reajustes tarifarios, evidenciando apelo eleitoral.
* 76,3% dos PDLs foram arquivados, confirmando carater performatico.

* Correlacao significativa entre anos eleitorais e aumento de proposigdes.

Os resultados evidenciam a urgéncia de se debater e estabelecer parametros mais objetivos
para a atuagdo do Legislativo sobre atos normativos das agéncias reguladoras. O atual padrao de

utiliza¢dao dos PDLs:
* Compromete a autonomia técnica necessaria a regulacao eficaz.
* Cria instabilidade no ambiente regulatorio.

* Pode representar desvio de finalidade do instrumento constitucional.
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* Prejudica a seguranca juridica do setor elétrico.

O controle democratico das agéncias reguladoras ¢ legitimo e necessario, mas deve ser

exercido de forma a preservar o carater técnico da regulagdo. Isto exige:

* Fundamentacao juridica robusta para intervengdes legislativas.

* Estrutura técnica adequada no Congresso Nacional.

* Mecanismos de controle que ndo comprometam a autonomia regulatoria.

* Equilibrio entre legitimidade democratica e expertise técnica.

Este relatorio oferece subsidios para o aprimoramento dos mecanismos de controle

legislativo sobre as agéncias reguladoras, contribuindo para:
* Maior efetividade do controle democratico.

* Preservacao da autonomia técnica necessaria.

* Fortalecimento da seguranca juridica regulatoria.

* Aprimoramento do sistema de freios e contrapesos.

A implementagdo das recomendagdes apresentadas pode contribuir significativamente
para o aperfeigoamento do modelo regulatorio brasileiro, conciliando controle democratico efetivo

com autonomia técnica adequada.
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