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Resumo

Fruto do projeto“Regulagdo em Numeros”, da FGV Direito
Rio, este trabalho busca avaliar o papel do Supremo Tri-
bunal Federal (STF) como foro de debate sobre o modelo
das agéncias reguladoras no Brasil. O tema é analisado
em duas partes distintas, relativas as perspectivas dos
postulantes e do STF. No primeiro caso, pretendeu-se
verificar (i) quais atores buscam a invalidacao ou a im-
posicao de limites aos poderes das agéncias reguladoras
pela via do controle abstrato de constitucionalidade de
normas (“quem postula?”); (i) quais sdo suas motivagoes
(“por que postula?”) e (i) em que momento tais deman-
das sdo ajuizadas (“quando postula?”). As mesmas per-
guntas basicas se repetem no segundo caso: (i) quanto
tempo as contestagdes levam tramitando e sendo deli-
beradas (“quando decidem?”); (ii) o que é examinado e
com base em quais fundamentos eles decidem (“o que
e como decidem?”); e (i) qual o comportamento e enten-
dimento individual dos ministros frente a estas contesta-
coes (“quem e como decidem?”). Para responder a estas
perguntas, foram lidas as 18 acdes movidas perante o STF
e as respectivas decisdes da Corte que envolvem leis so-
bre o regime juridico das agéncias reguladoras federais
no pais entre os anos de 1997 e 2018.

Palavras-chave: agéncias reguladoras; regime especial;
Supremo Tribunal Federal; controle de constitucionalida-
de; jurisdicao constitucional.
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Abstract

Aproduct of FGV Law School in Rio de Janeiro’s project “Reg-
ulation in Numbers’, this paper seeks to evaluate the role of
the Supreme Court (STF) as a forum for debate on regulato-
ry agencies in Brazil. The subject is analyzed in two distinct
parts, concerning the perspectives of the claimants and the
Supreme Court. In the first part, the paper asks (i) which
actors seek to invalidate or impose limits on the powers of
regulatory agencies through the abstract control of consti-
tutionality of norms (“who postulates?”); (ii) what are their
reasons (“why do they postulate?”) and (iii) when are these
claims filed (“when do they postulate?”). The same ques-
tions are repeated in the second part: (i) how long do these
claim take to be processed and deliberated (“when does the
Court decide?”); (ii) what is examined and on what grounds
does the Court decide (“what and how does the Court de-
cide?”); and (i) what is the individual behavior of the Justices
regarding these claims (“who and how do Justices decide?”).
In order to answer these questions, the 18 claims filed before
the Supreme Court and the respective decisions of the Court
involving statutes about the legal regime of federal regula-
tory agencies between 1997 and 2018.

Keywords: regulatory agencies; special legal regime; Su-
preme Court; control of constitutionality; constitutional
jurisdiction.
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1. INTRODUCAO

Este artigo é fruto do projeto denominado “Regulacdo em Numeros’, da Escola
de Direito do Rio de Janeiro da Fundacéo Getulio Vargas (FGV Direito Rio). O objetivo
central do trabalho é avaliar o papel do Supremo Tribunal Federal no contexto da im-
plantacdo do Estado Regulador brasileiro. Para este fim, foram lidas e examinadas as
acdes movidas perante o STF em que foram impugnadas leis e medidas provisdrias que
disciplinam o regime juridico especial das agéncias reguladoras federais no pafs.

De um lado, pretende-se avaliar o uso da jurisdi¢ao constitucional para questio-
nar o modelo das agéncias reguladoras sob a perspectiva dos postulantes. Isto implica
identificar: quais sdo os principais agentes que levaram ao Supremo Tribunal Federal
discussdes quanto a legitimidade das agéncias reguladoras no ordenamento consti-
tucional brasileiro (“quem postula”); as razdes que os levam a buscar a Corte Superior
para questionar o modelo (“por que postulam”); e em que momento histérico decidem
impugnar determinada legislacdo que disciplina o regime juridico destas instituicdes
(“quando postulam”).

Da perspectiva da institui¢do, as mesmas perguntas basicas se repetem. Quis-se
identificar (i) quanto tempo as contestagcdes ao regime das agéncias levam tramitando
e sendo deliberadas (“quando decidem”); (ii) quais temas foram decididos pelo Supre-
mo Tribunal Federal e o respectivo entendimento firmado pela Corte (“o que e como de-
cidem”); e (iii) qual o comportamento e posicionamento individual dos Ministros frente
a estas contestacoes (“quem e como decide”).

1.1. Areforma do Estado e a proliferacao de agéncias reguladoras

A crise do Estado do bem-estar social resultou em periodo de intensa reforma
administrativa nas ultimas décadas do século XX. Antes considerado o principal agente
da economia (sobretudo em seu modo de intervencao direta por meio de empresas
estatais), o Estado teve seu papel reconfigurado num contexto de sucessivas privatiza-
coes e desestatizacdes. O processo foi acompanhado de necessidade cada vez maior
de fiscalizagao das atividades que foram delegadas ao setor privado. Este movimento
levou ao que se convencionou chamar de Estado regulador’.

' MAJONE, Giandomenico. Do Estado positivo ao Estado regulador: causas e conseqiiéncias de mudangas
no modo de governanca. Revista do Servico Publico, v. 50, n. 1, p. 5-36, 1999. Marcal Justen Filho identifi-
ca quatro distingdes significativas entre essa nova concepgao estatal diante do Estado de Providéncia: (i) a
transferéncia para a iniciativa privada de atividades anteriormente desenvolvidas pelo Estado, inclusive com a
liberalizagdo de atividades até entdo monopolizadas; (ii) a preferéncia pelo instrumento interventivo indireto,
por meio da regulagdo da atividades sociais e econémicas (competéncia regulatéria); (iii) a atuagéo estatal
norteada ndo apenas pelas corre¢des das falhas de mercado, mas também admitindo-se a possibilidade de
intervencao destinada a propiciar a realizacéo de certos valores de natureza politica e social; bem como (iv) a
institucionalizacdo de mecanismos de disciplina permanente das atividades reguladas. JUSTEN FILHO, Marcal.
Curso de Direito Administrativo. 5. ed. Belo Horizonte: Férum, 2011. p. 655.
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A liberalizagcdo de alguns setores da economia a iniciativa privada constituiu
um processo extremamente complexo e sensivel. Para capitaned-lo, em varios paises
se optou pela criagdo das chamadas agéncias reguladoras - entidades relativamente
independentes da administracdo central, com autonomia reforcada?, compostas por
especialistas na matéria, com garantias de poder decisério insulado do processo po-
litico e dotadas de significativos recursos financeiros e humanos. Com esse modelo, a
regulacdo de atividades econémicas antes submetidas ao monopdlio estatal (como os
servicos de telecomunicagoes, energia elétrica, gas, transporte ferroviario, etc.) passou
a ser atribuida a instituicdo publica desenhada para lidar com a complexidade dessas
fungoes>.

1.2. As agéncias reguladoras no Brasil

No Brasil, esse fendmeno se deu sobretudo no final da década de 1990 e no ini-
cio da década seguinte®, especialmente durante o periodo de Reforma Administrativa e
sob avigéncia do chamado Plano Nacional de Desestatizacao (PND - Leis n°8.031/1990
e n°9.491/1997).

Esse modelo, no entanto, ndo encontrava respaldo expresso na Constituicao
Federal. O constituinte origindrio nao concebeu o desenho das agéncias reguladoras.
Limitou-se a prever no art. 174 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 instituicdo de érgaos reguladores para o setor

2 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucéo do direito administrativo econémi-
co. 1. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2002.

3 KING, Jeff A. Institutional approaches to judicial restraint. Oxford Journal of Legal Studies, vol. 28, n. 3, p.
409-441, 2008.

4 Confira-se, a proposito, o relato de Gustavo Binenbojm sobre o assunto: “Com efeito, a superagdo da crise
econémico-gerencial do Estado brasileiro, cujo auge se atingiu na década de 1980, passava pela reformulagéo das
estratégias de intervencdo do Estado na economia. Através de desestatizagoes, privatizagoes e flexibilizagdo de mo-
nopdlios, o modelo de Estado empresdrio, calcado em forte interveng¢do direta na economia, foi substituido, a partir
dos anos 1990, pelo modelo de Estado regulador, cuja intervengdo opera-se de modo indireto. O sucesso da aludida
conversdo dependia, contudo, de macica atragdo do capital privado, e, para tanto, fazia-se imprescindivel superar
a histdrica crise de credibilidade do pais e de suas institui¢des. Ou seja: era preciso vender o Brasil como um bom
negdcio, garantindo aos investidores a manutengdo dos contratos celebrados e o direito de propriedade. Nisso resi-
de, fundamentalmente, a razdo da escolha pelo modelo de agéncias reguladoras: entidades com grau refor¢ado de
autonomia, investidas de fungées técnicas e, sobretudo, imunizadas das ingeréncias politico-partiddrias. Por outro
lado, a transferéncia de servicos publicos e/ou de sua execugdo a iniciativa privada ndo poderia conduzir a um Esta-
do puramente liberal, guiado pelo néo-intervencionismo. Dai as agéncias constituirem também efeito da reforma
por que passou o Estado brasileiro, na medida em que foram institucionalmente incumbidas da regulagdo tanto de
servigos publicos desestatizados, como de outras atividades econémicas de relevante interesse social, devolvidas
total ou parcialmente a iniciativa privada.” (BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo. 3. ed.
Rio de Janeiro: Renovar. 2014, p. 266/267).

®  Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercera, na forma da lei,
as fungoes de fiscalizagao, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado.
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de telecomunicagoes (EC n° 08/1995, que modificou a redacdo do art. 21, Xl da CRFB) e
para o setor de petroéleo e gas natural (EC n° 09/1995, que alterou a redagdo do art. 177,
§2¢, inciso Ill da CRFB) ndo impuseram a regulagdo por meio de agéncias independen-
tes; apenas previam que determinados setores da economia seriam regulamentados
pela Administracdo Publica.

Foi apenas no ambito infralegal que as agéncias reguladoras passaram a figurar
na realidade normativa brasileira. A primeira delas foi a Agéncia Nacional de Energia
Elétrica — ANEEL, instituida pela Lei n° 9.427/1996. Em seguida, foram criadas a Agén-
cia Nacional de Telecomunica¢des — ANATEL (Lei 9.472/1997); a Agéncia Nacional do
Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis — ANP (Lei 9.478/1997); a Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitaria — ANVISA (Lei n° 9.782/1999); a Agéncia Nacional de Agéncia
Suplementar — ANS (Lei n° 9.961/2000); a Agéncia Nacional de Aguas — ANA (Lei n°
9.984/2000); a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT e a Agéncia Nacio-
nal de Transportes Aquavidrios — ANTAQ (Lei n° 10.233/2001); a Agéncia Nacional do
Cinema (Medida Provisdria n° 2.228-1/2001); a Agéncia Nacional da Aviacao Civil (Lei
n° 11.182/2005) e, mais recentemente, a Agéncia Nacional de Mineracdo — ANM (Lei n°
13.575/2017). Em todas os casos, as autoridades reguladoras foram reconhecidas como
autarquias® sob regime especial.

Ao todo, ha atualmente no Brasil onze agéncias reguladoras no ambito federal,
cujos desenhos institucionais estdo em constante revisdo. Exemplos disso sao as amplia-
¢6es das competéncias regulatérias da ANCINE (Lei n° 12.485/2011)% e da ANA (Medida

¢ A base conceitual para o conceito de autarquia se encontra no art. 5°, inciso | do Decreto-lei n° 200/1967.
Segundo o dispositivo, a autarquia € um o servico autdbnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patri-
monio e receita proprios, para executar atividades tipicas da Administracdo Publica, que requeiram, para seu
melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada. A peculiaridade das agéncias esta
justamente no regime especial desenhado para estas institui¢oes.

7 Por aparente atecnica legislativa, a definicdo do regime especial é distinta em cada lei de criacao das agén-
cias reguladoras. Veja-se, por exemplo, que a Lei da ANATEL caracteriza esse regime pela “independéncia ad-
ministrativa, auséncia de subordinagdo hierdrquica, mandato fixo e estabilidade de seus dirigentes e autonomia
financeira” (cf. art. 82, §2° da Lei n° 9.472/1997). Ja a Lei da ANS a caracteriza pela “autonomia administrativa,
financeira, patrimonial e de gestdo de recursos humanos, autonomia nas suas decisées técnicas e mandato fixo de
seus dirigentes” (cf. art. 1°, paragrafo unico da Lei n° 9.961/2000. De todo modo, em todos os casos, é relevante
notar que o regime especial delimita um espaco de relevante autonomia e independéncia para as agéncias
reguladoras no ponto de vista politico, gerencial e decisério (a0 menos no campo normativo). Ainda cabe des-
taque que recentemente a Lei n° 13.848/2019, a chamada “Lei Geral das Agéncias” pretendeu a uniformizagdo
da definicdo do regime especial, dispondo, em seu art. 3°,“A natureza especial conferida a agéncia reguladora
é caracterizada pela auséncia de tutela ou de subordinagao hierarquica, pela autonomia funcional, decisoria,
administrativa e financeira e pela investidura a termo de seus dirigentes e estabilidade durante os mandatos,
bem como pelas demais disposicdes constantes desta Lei ou de leis especificas voltadas a sua implementacao!;
garantindo as citadas autonomia e independéncia e a caracterizagdo especifica de cada Lei.

8 AlLein°12.485/2011, que disciplina a comunicagao audiovisual de acesso condicionado, ampliou as com-
peténcias da ANCINE, que passou a regular as atividades de programacéo e de empacotamento previstas no
referido marco legal.
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Provisoria n° 844/2018 e Medida Proviséria n° 868/2018)°, bem como as recentes pro-
postas de unificacdo da ANTT com a ANTAQ numa Unica agéncia de transportes™.

1.3. Reacao ao modelo das agéncias reguladoras

A proliferacdo destas entidades administrativas especializadas gerou alguns de-
safios para a teoria do direito administrativo e do direito publico. Naquilo que concer-
ne a este artigo, diferentes atores politicos e econdmicos passaram a questionar se o
modelo das agéncias reguladoras seria compativel com a Constituicao Federal e, mais
especificamente, se tais instituicdes subvertiam ou nao a separagao de poderes, o prin-
cipio democratico e o principio da legalidade.

No ambito doutrinario, publicistas relevantes apresentaram fortes criticas as
agéncias reguladoras. Celso Antonio Bandeira de Mello, por exemplo, além de consi-
derar as agéncias reguladoras inconstitucionais, questionou duramente a extensdo de
mandatos de seus dirigentes para além de um mesmo periodo governamental. Segun-
do ele, a esséncia da Republica estaria na temporariedade dos mandatos e na possibi-
lidade de a sociedade escolher governantes com orientacdes diversas dos governos
precedentes. Nas suas palavras, o modelo desenhado para as agéncias reguladoras no
Brasil era uma “fraude contra o préprio povo™.

Maria Sylvia Di Pietro, por sua vez, embora contestasse a existéncia das agén-
cias reguladoras, adotou posicdo menos extrema sobre o assunto. Para ela, contudo,
as agéncias reguladoras deveriam encontrar respaldo normativo expresso na Consti-
tuicdo Federal. Por isso, na sua visao, apenas a ANATEL e a ANP poderiam contar com
a autonomia e a independéncia atribuidas as agéncias reguladoras. Quanto as demais,
caberia a elas respeito aos mandamentos de todos os poderes da Republica, com am-
pla possibilidade de revisao de seus atos.?

® A Medida Proviséria n° 844/2018 tinha por objetivo o marco legal do saneamento bésico e alterar a Lei n°
9.984/2000, para atribuir a Agéncia Nacional de Aguas competéncia para editar normas de referéncia nacionais
sobre o servico de saneamento bésico. Referida medida proviséria néo foi aprovada pelo Congresso Nacional,
motivo pelo qual sua vigéncia foi encerrada. A Medida Proviséria n° 868/2018, com redagéo similar, ainda se
encontra vigente.

© Segundo informacdes disponibilizadas na imprensa: “O ministro da Infraestrutura, Tarcisio Freitas, reafirmou
a inten¢do do governo Jair Bolsonaro de unir a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT) com a Agéncia
Nacional de Transportes Aguavidrios (Antaq). A afirmagdo foi feita pelo ministro no pregdo da B3, onde o governo
realizou nesta manha de sexta-feira, 15, o leilGo de aeroportos — a primeira concesséo do governo Bolsonaro. ‘Es-
tamos estudando outras possibilidades, a prépria fusdo de ANTT e Antaq. NGo é um coisa definida, mas que estd
em estudo e vai ser feito se a gente perceber que hd ganho para a regulagéo; afirmou”. Disponivel em https://istoe.
com.br/correcao-infraestrutura-reforca-intencao-em-fusao-da-antt-com-antaqg/. Acesso em 15 mar. 2019.

" BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 14. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002,
p. 153/154.

2. Confiram-se as afirmacdes da autora: “A primeira indagagao diz respeito aos fundamentos juridico-constitu-
cionais para a delegagdo de fun¢do normativa as agéncias. As duas Gnicas agéncias que estao previstas na Consti-
tuigdo sdo a ANATEL e a ANP, com a referéncia a expressdo 6rgdo regulador contida nos artigos 21, X, e 177, § 2°,
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Outros autores defenderam a existéncia das agéncias reguladoras no Brasil'?,
propondo parametros para compatibiliza-las com os ditames da Constituicao Federal'.
O embate, contudo, ndo se limitou ao ambito de livros e artigos sobre o tema, espraian-
do-se também para o Poder Judiciario.

1.4. Qual a relevancia do Supremo Tribunal Federal no debate sobre
o modelo das agéncias reguladoras?

A discussédo sobre a legitimidade de tais instituicées teve o Supremo Tribunal
Federal como um de seus foros de debate. Como cabe ao STF o controle de constitucio-
nalidade sobre leis e demais atos normativos com eficacia vinculante e erga omnes (art.
102, §2° da CRFB), diversos atores passaram a questionar, perante a Suprema Corte, a
compatibilidade das leis de criacdo destas agéncias com a Constituicado Federal.

IIl. As demais ndo tém previsdo constitucional, o que significa que a delegagao estd sendo feita pela lei instituidora
da agéncia. Por isso mesmo, a fun¢do normativa que exercem nédo pode, sob pena de inconstitucionalidade, ser
maior do que a exercida por qualquer outro érgdo administrativo ou entidade da Administracéo Indireta. Elas nem
podem regular matéria néo disciplinada em lei, porque os regulamentos auténomos nédo tém fundamento cons-
titucional no direito brasileiro, nem podem regulamentar leis, porque essa competéncia é privativa do Chefe do
Poder Executivo e, se pudesse ser delegada, essa delegacdo teria que ser feita pela autoridade que detém o poder
regulamentar e ndo pelo legislador” DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Curso de direito administrativo. 24. ed.
Sao Paulo: Atlas, 2011, p. 612.

3 E possivel enumerar diversos trabalhos sobre as agéncias reguladoras desde a década de 1990 até os dias
atuais. Confiram-se, por todos: CONFORTO, Gléria. Descentralizagédo e Regulacéo da Gestdo de Servicos Pu-
blicos. Revista de Administracao Publica - RAP, vol. 32, n. 1, p. 27-40, 1998; AZEVEDO, Eurico de Andrade.
Agéncias Reguladoras. Revista de Direito Administrativo - RDA, Rio de Janeiro, n. 213, p. 141-148, jul./set.
1998; SOUTO, Marcos Juruena Villela. Agéncias reguladoras. Revista de Direito Administrativo - RDA, Rio de
Janeiro, n. 216, p. 125-162, 1999; SUNDFELD, Carlos Ari. Introducéo as Agéncias Reguladoras. In: Carlos Ari Sun-
dfeld (Org.). Direito Administrativo Econdmico. Sdo Paulo, Malheiros, 2000, p. 17/38; MOREIRA NETO, Diogo
de Figueiredo. Agéncias reguladoras. In: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do Direito Adminis-
trativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2000. p. 145-184; PEREZ, Marcos Augusto. As agéncias reguladoras no direito
brasileiro. A&C - Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Curitiba, ano 2, n. 5, p. 59-66, 2000;
TACITO, Caio. Agéncias reguladoras da Administracio. Revista de Direito Administrativo - RDA, Rio de Janei-
ro, n. 221, p. 1-5, 2000; MORAES, Alexandre de. Agéncias reguladoras. Forum Administrativo, Belo Horizonte,
vol. 1, n. 8, p. 1009-1016, 2001; ARAGAO, Alexandre Santos de. O poder normativo das agéncias reguladoras.
A&C - Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Curitiba, ano 2, n. 7, p. 47-92, 2001; ARAGAO,
Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolucao do direito administrativo econémico. 1. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2002; JUSTEN FILHO, Marcal. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Sao
Paulo, SP: Dialética, 2002; BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras. Revista de Direito Administrativo
- RDA, Rio de Janeiro, n. 229, p. 285-311, 2002; MARRARA, Thiago. A legalidade na relagdo entre ministérios e
agéncias reguladoras. Revista da Faculdade de Direito da USP, Séo Paulo, n. 99, p. 723-746, jan./dez. 2004;
WALD, Arnoldo. A autonomia das agéncias reguladoras. Consulex: Revista Juridica, v. 8, n. 170, p. 42-43, fev.
2004; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias Reguladoras Independentes: fundamentos e seu re-
gime juridico. 1. ed. Belo Horizonte: Férum, 2005; MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O Novo Estado Regulador
no Brasil: eficiéncia e legitimidade. Sdo Paulo: Singular, 2006; GUERRA, Sérgio. Agéncias Reguladoras: da
organiza¢do administrativa piramidal a governanga em rede. 1. ed. Belo Horizonte: Férum, 2012.

4 Destaca-se, sobre o tema, a obra “Agéncias Reguladoras e Democracia’, organizada por Gustavo Binenbo-

jm, que contou com artigo dos autores Alexandre Santos de Aragéo, Luis Roberto Barroso, Lais Calil, Egon
Bockmann Moreira, Mariana Mota Prado, Joaquim Barbosa, Paulo Correa, Caio Mério da Silva Pereira Neto e
Lauro Antonio Nogueira Soares Junior. V. BINENBOJM, Gustavo (Coord.). Agéncias reguladoras e democracia.
1. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006.

Rev. Investig. Const., Curitiba, vol. 7, n. 2, p. 549-600, maio/ago. 2020. 555



- EDUARDO JORDAO | RENATO TOLEDO CABRAL JUNIOR | LUIZA BRUMATI

O objetivo deste artigo é documentar e examinar esse fenémeno, tanto sob a
Gtica de seus postulantes (isto é, aqueles que apresentaram demandas perante o STF
para questionar o modelo das agéncias reguladoras) quanto sob a perspectiva do
préprio Supremo Tribunal Federal enquanto instituicdo julgadora. Embora haja um
numero reduzido de a¢des diretas de inconstitucionalidade sobre o tema, é possivel
identificar variaveis que iluminam determinadas tendéncias de atuacdo sob ambos os
enfoques sugeridos.

A importancia desse estudo estd em entender qual o papel da jurisdicdo cons-
titucional e, mais especificamente, do Supremo Tribunal Federal como foro de debate
sobre o modelo das agéncias reguladoras no Brasil. Na medida em que a histéria nos
revela que ha diversas formas de desestruturar uma agéncia reguladora mesmo com a
manutencao de tais instituicdes no ordenamento legal'™, este estudo tem o condao de
iluminar em que medida o STF é uma engrenagem relevante para o desenvolvimento
e consolidacao de modelos institucionais especificos para a requlagdo econémica e so-
cial no pais. E dizer: mesmo que, em uma analise contextual, seja possivel vislumbrar
pouca independéncia pratica para as agéncias reguladoras no Brasil, certo é que sua
existéncia pressupde a prépria validacdo do modelo institucional das autarquias em
regime especial pela Corte Constitucional.

Por isso, este artigo se propde a averiguar, sob a perspectiva dos postulantes, (i)
quais atores buscam a invalidagao ou a imposicao de limites aos poderes das agéncias
reguladoras pela via do controle abstrato de constitucionalidade de normas (“quem
postula?”); (ii) quais sdo suas motivacdes (“por que postula?”) e (iii) em que momen-
to tais demandas sao ajuizadas (“quando postula?”). As mesmas perguntas basicas se
repetem na segunda parte, em que se adota a perspectiva do STF: (iii) quanto tempo
as contestacdes levam tramitando e sendo deliberadas (“quando decidem?”); (ii) quais
os objetos debatidos e com base em quais fundamentos eles decidem (“o que e como
decidem?”); e (iii) qual o comportamento e o posicionamento individual dos ministros
frente a estas contestagdes (“quem e como decide?”). Em suma, pretendeu-se investi-
gar os elementos do passado para buscar indicios sobre o futuro, sobretudo porque o
debate sobre a independéncia institucional das agéncias reguladoras volta constante-
mente a tona.

1.5. A estrutura deste artigo

Este artigo esta estruturado da seguinte forma. Apds esta introducao, o item 2
abordara o objeto da pesquisa, a sua metodologia, os critérios de avaliacdo e uma sin-
tese das conclusdes obtidas. Nos itens 3 e 4, entdo, serdo exibidos os resultados a partir

s Sobre o tema, v. JORDAO, Eduardo; RIBEIRO, Mauricio Portugal. Como desestruturar uma agéncia regula-
dora em passos simples. Revista Estudos Institucionais, v. 3, n. 1, p. 180-209, ago. 2017.
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de delimitagdes e classificacdes desenvolvidas pelos autores. No item 3, os dados serdo
analisados sob a 6tica dos postulantes das acdes, enquanto no item 4 serdo avaliados
os dados relativos a atuacdo do Supremo Tribunal Federal. No item 5, por fim, serdo
apresentadas as conclusdes finais do trabalho e breves reflexdes sobre o assunto.

2. METODOLOGIA DA PESQUISA E SINTESE DOS RESULTADOS

2.1. O objeto da pesquisa

Como ja se afirmou acima, este artigo é fruto do projeto denominado “Regula-
¢ao em Numeros’, da Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundacao Getulio Vargas
(FGV Direito Rio). O objetivo do trabalho é avaliar o questionamento do modelo das
agéncias reguladoras no Brasil perante o Supremo Tribunal Federal. Para este fim, fo-
ram lidas e examinadas todas as acdes movidas perante o STF e as decisdes da Corte
que envolvem leis infraconstitucionais que tratem sobre o regime juridico das agéncias
reguladoras federais no pais.

De logo, observe-se que este artigo se dispde a analisar apenas leis (no seu sen-
tido amplo, o que também abrange medidas provisérias) que tenham por objeto defi-
nir o regime juridico das agéncias reguladoras federais. Este corte metodoldgico inclui
as leis de criacdo das agéncias reguladoras, leis que ampliam as suas competéncias,
como também outras leis que disciplinam o seu regime juridico de forma especifica (tal
como o fez, v.g., a Lei n° 9.986/2000, em que se adotava o regime celetista para os agen-
tes publicos das agéncias reguladoras, e que foi questionada nas ADI n° 2310 e 2315).

O objetivo é identificar em que medida o modelo das agéncias reguladoras é
questionado em abstrato, e ndo por meio da contestacdo de atos concretos editados e
promovidos pelas agéncias reguladoras'®. Dai a escolha das a¢ées movidas perante o
Supremo Tribunal Federal, instituicdo a quem foi atribuida a capacidade institucional

® No Brasil, alguns estudos sobre o controle judiciais das agéncias reguladoras vem sendo desenvolvidos.
Um estudo do CNJ, por exemplo, analisou 1.371 a¢des judiciais em que foram questionadas decisdes de agén-
cias reguladoras entre 1994 e 2010 e revelou que mais de 80% dos casos que tiveram seu mérito julgado
pelos tribunais superiores foram favoraveis as agéncias — tdo embora, no decorrer do processo, a incidéncia
de decisoes desfavoraveis esteja presente com alguma incidéncia. Segundo o relatério, a complexidade e o
carater estritamente técnicos das entidades administrativas autbnomas é uma de suas razdes de decidir. Ju-
liano Maranhao, ao analisar o estudo, observa que (i) hd uma supervalorizacdo de questdes procedimentais;
(i) os magistrados geralmente carecem de conhecimento técnico para resolver as questdes; (iii) a dicotomia
entre o direito publico e privado dificulta a compreensao judicial sobre assuntos regulatérios complexos; e (iv)
ha uma insensibilidade ao raciocinio regulatério que, muitas vezes, leva o Poder Judiciario a um formalismo
juridico (Juliano Maranhao, A revisao judicial de decisdes de agéncias regulatérias: jurisdicdo exclusiva?”. In:
PRADO, Mariana Mota (Org.). O Judiciario e o Estado Regulador Brasileiro. Sdo Paulo: FGV Direito SP, 2016,
p. 26-46). Ainda sobre o tema, v., por todos, WANG, Daniel Wei Liang; PALMA, Juliana Bonacorsi de; COLOMBO,
Daniel Gama e.“Reviséo judicial dos atos das agéncias reguladoras: uma andlise de jurisprudéncia brasileira”
In: SCHAPIRO, Mario Gomes (org.). Direito Econdmico Regulatdrio. Sdo Paulo: FGV, 2010, versao digital, p.
236-305.
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para avaliar a constitucionalidade objetiva de leis e atos normativos. Por outro lado, a
escolha das agéncias federais se justifica pela sua importancia na economia do pais,
o maior conhecimento geral sobre a sua existéncia (o que amplia, também, o debate
sobre elas) e a presenca de um maior nimero de entidades regulatérias independentes
no Poder Executivo federal em comparacdo com os demais entes da Federacgao.

E preciso reconhecer, contudo, que a definicido deste escopo encontra dificul-
dades e fragilidades nao negligenciaveis. Isso porque importantes manifestagées juris-
prudenciais sobre o tema se deram em casos envolvendo agéncias estaduais (tal como
na ADI n° 1949, em que se legitimou o modelo de mandatos fixos dos dirigentes das
entidades reguladoras independentes do Estado do Rio Grande do Sul'”) ou em de-
mandas em que se questionavam atos concretos das agéncias e leis estaduais que con-
flitavam com mandamentos normativos por elas editados'®'. Ainda assim, no entanto,

7 Acéo direta de inconstitucionalidade. Agéncia Estadual de Regulacdo dos Servicos Publicos Delegados do
Rio Grande do Sul (AGERGS). Necessidade de prévia aprovacdo pela Assembleia Legislativa da indicacdo dos
conselheiros. Constitucionalidade. Demissdo por atuacdo exclusiva do Poder Legislativo. Ofensa a separagao
dos poderes. Vacuo normativo. Necessidade de fixagdo das hipdteses de perda de mandato. Agao julgada
parcialmente procedente. (...) 3. Ressalte-se, ademais, que conquanto seja necessdria a participacéo do chefe
do Executivo, a exoneragdo dos conselheiros das agéncias reguladoras também ndo pode ficar a critério discricio-
ndrio desse Poder. Tal fato poderia subverter a prépria natureza da autarquia especial, destinada a regulagdo e
a fiscalizagdo dos servigos publicos prestados no dmbito do ente politico, tendo a lei lhe conferido certo grau de
autonomia. (...) 5. A teor da norma geral, aplicavel as agéncias federais, prevista no art. 9° da Lei Federal n°
9.986/2000, uma vez que os dirigentes das agéncias reguladoras exercem mandato fixo, podem-se destacar
como hipdteses gerais de perda do mandato: (i) a rendncia; (i) a condenacao judicial transitada em julgado e
(iii) o procedimento administrativo disciplinar, sem prejuizo de outras hipdteses legais, as quais devem sempre
observar a necessidade de motivagdo e de processo formal, ndo havendo espaco para discricionariedade pelo
chefe do Executivo. 6. Acdo julgada parcialmente procedente para declarar a inconstitucionalidade do art. 8°
da Lei estadual n° 10.931/97, em sua redagao originaria e naquela decorrente de alteracdo promovida pela Lei
estadual n° 11.292/98, fixando-se ainda, em razao da lacuna normativa na legislagao estadual, que os mem-
bros do Conselho Superior da Agéncia Estadual de Regulagao dos Servicos Publicos Delegados do Rio Grande
do Sul (AGERGS) somente poderdo ser destituidos, no curso de seus mandatos, em virtude de renuncia, de
condenacao judicial transitada em julgado, ou de processo administrativo disciplinar, sem prejuizo da super-
veniéncia de outras hipdteses legais, desde que observada a necessidade de motivagao e de processo formal,
nao havendo espaco para discricionariedade pelo chefe do Executivo (ADI 1949, Rel. Min. Dias Toffoli, Tribunal
Pleno, julgado em 17/09/2014, DJe 14/11/2014).

'8 Basta notar que o mais recente julgamento colegiado sobre o tema pesquisado — a ADI n° 4784 - cita como
precedentes os seguintes casos: ADI 1668/DF-MC, Relator Ministro Marco Aurélio, Tribunal Pleno, DJ 16.4.2004;
RMS 28487/DF, Relator Ministro Dias Toffoli, 1. Turma, DJe 14.3.2013; ADI 4954/AC, Relator Ministro Marco Au-
rélio, Tribunal Pleno, DJe 30.10.2014; ADI 4949/RJ, Relator Ministro Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, DJe
03.10.2014; ADI 4951/PI, Relator Ministro Teori Zavascki, DJe 26.11.2014; ADI 4.093/SP, Relatora Ministra Rosa
Weber, Tribunal Pleno, DJe 30.10.2014. Destes, apenas a ADI n° 1668 faz parte da base de dados consolidada.

¥ Veja-se o exemplo da ADI n° 4093, que tinha por objeto a Lei do Estado de S&o Paulo n° 12.623/2007.
Naquele caso, a discussao sobre a constitucionalidade sobre uma lei estadual levou ao debate sobre o poder
regulatério da ANVISA, nos seguintes termos: “ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE PROPOSTA PELO
GOVERNADOR DO ESTADO DE SAO PAULO. LEI ESTADUAL Ne 12.623/2007. DISCIPLINA DO COMERICIO DE AR-
TIGOS DE CONVENIENCIA EM FARMACIAS E DROGARIAS. USURPACAO DA COMPETENCIA DA UNIAO. IMPROCE-
DENCIA. (..) As agéncias reguladoras ndo compete legislar, e sim promover a normatizagéo dos setores cuja
regulacgdo lhes foi legalmente incumbida. A norma regulatéria deve se compatibilizar com a ordem legal,
integrar a espécie normativa primdria, adaptando e especificando o seu contetido, e ndo substitui-la ao
inovar na criagdo de direitos e obrigacées. Em espaco que se revela qualitativamente diferente daquele em
que exercida a competéncia legiferante, a competéncia regulatoria é, no entanto, conformada pela ordem
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o recorte aqui realizado permite levantar diretrizes sobre a atuacao da sociedade civil e
do Supremo Tribunal Federal no debate em questao.

2.2. Metodologia para definicao da base de dados

Para encontrar respostas a tais indagacoes, foi necessario analisar um amplo nu-
mero de processos ajuizados perante o Supremo Tribunal Federal. O portal da Corte
disponibiliza em seu site um campo de pesquisa em que é possivel identificar, a partir
dos termos definidos pelo usuario, quais acdes de controle concentrado foram ajuiza-
das. Para tanto, utilizaram-se os nomes de cada uma das agéncias reguladoras, o termo
genérico “agéncia reguladora” (no plural e singular) e diferentes variagdes dos nimeros
das leis criadoras de cada agéncia reguladora para delimitar o primeiro espago amostral
da pesquisa. O limite temporal estabelecido para tanto foi o dia 31/12/2018, tendo em
vista o periodo em que as pesquisas foram realizadas. Com isso, foram encontradas
centenas de a¢des de controle concentrado (ADI, ADC, ADO e ADPF) sobre o tema.

A partir de entao, a pesquisa envolveu a leitura da ementa das a¢des identifica-
das, de suas peti¢des iniciais, de seus acompanhamentos processuais, de suas decisdes
liminares e dos acordaos proferidos no curso de cada agao. Foram eliminadas todas as
acoes que, embora fizessem mengdes aos termos pesquisados, ndo guardavam perti-
néncia com o objeto de pesquisa. Esta medida foi especialmente importante ja na etapa
inicial das pesquisas, na medida em que diversas leis que criaram agéncias reguladoras
também estipulam regras sobre o marco regulatério do setor econémico no geral. Dai
a necessidade de realizacdo de um exame critico de cada uma das a¢cdes com o objetivo
de delimitar com precisdo a base de dados sobre a qual o estudo se debrucaria.?

Além disso, mesmo ac¢des diretas que questionaram leis e dispositivos especifi-
cos sobre as competéncias das agéncias reguladoras federais foram excluidas do espa-
¢o amostral em razdo do fundamento adotado pelos autores das ADI. O objetivo deste
corte foi delimitar um espago amostral em que a intencao dos requerentes das agoes foi
obter um provimento de mérito do Supremo Tribunal Federal sobre a invalidade mate-
rial do desenho institucional ou de determinado aspecto relativo a agéncia reguladora.

constitucional e legal vigente. As normas da ANVISA que extrapolem sua competéncia normativa - como
€ o caso da proibi¢do de comércio de artigos de conveniéncia em farmdcias e drogarias - ndo se revelam
aptas a obstar a atividade legiferante dos entes federados. A¢do direta de inconstitucionalidade julgada im-
procedente. (ADI 4093, Rel. Min. Rosa Weber, Tribunal Pleno, julgado em 24/09/2014, DJe 17/10/2014. Grifos
nossos).

20 A titulo de exemplo, parte das agoes diretas encontradas com os termos de pesquisa se relacionam com
marcos regulatérios setoriais, embora nao tratem especificamente sobre as agéncias reguladoras responsaveis
para supervisionar a matéria. E o caso de acdes que discutem sobre royalties sobre o petréleo (e.g., ADIs n*
5936, 5621, 5038, 4920, 4918 e 4917); sobre questdes ao setor de infraestrutura de telecomunicacdes (e.g., ADIs
n° 1863 e 1840); ou de normas sobre servicos de acesso condicionado que ndo necessariamente contestam o
regime juridico da ANCINE (e.g., ADIs n°4923, 4756, 4747 e 4703).
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Na ADI n° 3465 e na ADI n° 3326, por exemplo, questionou-se a ampliacdo da
competéncia da ANP, mas apenas por questdes formais. E que a Medida Proviséria n°
227/2004 estabelecia, em seu art. 11, a competéncia da ANP para estabelecer os termos
e as condicOes de marcacao do biodiesel, para sua identificacdo e delimitacao do per-
centual de biodiesel ao 6leo diesel derivado do petréleo, observadas as diretrizes es-
tabelecidas pelo Conselho Nacional de Politica Energética. Segundo o autor das acdes
- o Partido da Frente Liberal (PFL), atualmente Democratas (DEM) - o dispositivo em
questdo seria inconstitucional na medida em que a Constituicao Federal, em seu art.
177,820, lll, seu art. 246 e o art. 3° da Emenda Constitucional n° 09/1995, vedaria a edi-
¢ao de medida provisoria sobre tal matéria. Assim, embora o dispositivo impugnado
tenha relacdo com a competéncia regulatéria da ANP sobre o mercado de biodiesel,
o fundamento apresentado pelo partido politico ndo tinha por pretensdao impugnar
o regime juridico da agéncia reguladora sob qualquer aspecto. O mesmo se deu, por
exemplo, no bojo da ADI n° 3090, em demanda relativa a ampliacdo de competéncias
da ANEEL pela Medida Proviséria n® 144/2003. Por tal circunstancia, as aludidas agoes
foram excluidas do objeto de analise deste artigo.

Ao final, chegou-se ao resultado de 18 acdes diretas de inconstitucionalidade,
envolvendo a ANATEL (2), a ANTT (4), a ANTAQ (2), a ANP (3), a ANCINE (1), a ANVISA (1),
a ANA (2) e todas as agéncias em uma mesma acao (4), conforme tabela a sequir:

ADI Agéncia Reguladora Lei
6033 Todas Lei 10.871/2004
6006 ANA Medida Proviséria n° 844/2018
5993 ANA Medida Proviséria n° 844/2018
5906 ANTT Lei n° 10.233/2001
5372 ANTT Lei n®12.996/2014; Lei n° 10.233/2001
5371 ANTT e ANTAQ Lei 10.233/2001
4874 ANVISA Lein®9.782/1999
4679 ANCINE Lei n° 12.485/2011
4226 ANATEL Lei n®9.472/1997; Lei n° 10.871/2004
3596 ANP Lei n°9.478/1997
3366 ANP Lei n©9.478/1997
3273 ANP Lei n° 9478/1997
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3240 Todas Lei n° 10.871/2004

2658 ANVISA Medida Proviséria n° 2190-34/2001
2543 ANTT e ANTAQ Lei n® 10.233/2001

2315 Todas Lei n°9.986/2000

2310 Todas Lei n° 9.986/2000

1668 ANATEL Lei n°9472/1997

2.3. Oscritérios de avaliacao e a sintese dos resultados

Uma vez estabelecida a base de dados, os casos foram destrinchados e clas-
sificados a partir das seguintes variaveis: (i) nimero do processo no STF; (ii) agéncia
reguladora envolvida; (iii) assunto do processo; (iv) lei questionada; (v) dispositivos le-
gais questionados; (vi) data da publicacdo da lei; (vii) data da distribuicdo da acéo; (viii)
tempo de reacdo entre a data de distribuicdo da acao e a data de publicagao da lei; (ix)
requerente da acao; (x) dispositivos constitucionais invocados; (xi) relator da acado; (xii)
existéncia de julgamento liminar e, em caso positivo, (xiii) seu resultado; e (xiv) data em
que a decisao foi proferida; elementos também reproduzidos no caso das decisoes de
mérito (varidveis xv, xvi e xvii). Além disso, foi delimitado (xviii) o tempo de julgamento
final nos casos em que houve julgamento final; ou, (xix) o tempo em que o processo se
encontra em tramite perante o STF sem decisdo final, considerando como marco limite
o dia 31/12/2018, tendo em vista o limite temporal estabelecido para a elabora¢ao dos
estudos e deste artigo.

Em sintese, a despeito do reduzido numero de processos de controle concen-
trado examinados para a pesquisa, foi possivel observar que (i) as acdes sdo dominadas
por partidos politicos, a despeito de associacdes dos setores regulados apresentarem
uma crescente participacao nestes processos. Além disso, (ii) embora a existéncia das
agéncias reguladoras tenha sido contestada em abstrato no inicio do seu surgimento, as
acodes diretas de inconstitucionalidade se sofisticaram com o tempo e apresentam de-
mandas sobre aspectos especificos de seus regimes juridicos, com o objetivo de impor
limites a sua atuacéo. Por fim, foi possivel verificar que (iii) partidos politicos possuem
a tendéncia de contestar os atos normativos criadores de competéncias de agéncias
reguladoras em um curto espaco de tempo desde sua edi¢ao, enquanto associagdes e
federagoes tem pretensdes em tempos consideravelmente mais extensos, muitas vezes
em razdo de elementos contextuais da atividade concreta da agéncia reguladora.

Ja em relacdo ao Supremo Tribunal Federal, é possivel notar que a Corte desem-
penhou (e ainda desempenha) papel relevante na consolidagao do modelo das agén-
cias reguladoras no Brasil, processo este ainda em andamento. Nos cinco casos em que
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houve julgamento pelo Plenario (ADI n° 1668, 3273, 3366, 4679 e 4874), o Tribunal vali-
dou o modelo das agéncias reguladoras, embora alguns ministros tenham apresentado
cautelas quanto a extensao da independéncia de tais instituicdes. De um modo geral,
foram identificadas como diretrizes da jurisprudéncia da Corte (i) a constitucionalidade
da atribuicdo de competéncias técnicas as agéncias reguladoras; (ii) a necessidade de
que seus poderes estejam sujeitos a observancia dos parametros previstos em leis (a
ideia de “principios inteligiveis”); e (iii) sua independéncia ndo afasta a possibilidade de
posterior controle de seus atos, embora seja recomenddvel a ado¢do de uma postura
deferente do Poder Judiciario.

Estabelecidas tais premissas, passa-se a analise efetiva dos resultados da
pesquisa.

3. O DEBATE SOBRE AS AGENCIAS REGULADORAS NO STF SOB A
OTICA DOS POSTULANTES

Conforme apresentado anteriormente, este item do artigo se destina a analisar
os dados relacionados aos postulantes de demandas perante o Supremo Tribunal Fede-
ral que tratem sobre o regime juridico das agéncias reguladoras. Mais especificamente,
os subitens a seguir avaliardo (i) quem sdo os autores das ADIs identificadas na base de
dados estipulada na pesquisa; (ii) os pedidos e razdes apresentados por estes autores
em suas peticdes iniciais; bem como (iii) o momento em que se postula a invalidacdo de
determinada norma sobre as agéncias reguladoras federais. Em cada um destes pontos,
os autores deste artigo procurardo apresentar dados contextuais sobre as a¢oes, sem-
pre que entenderem pertinentes para situar o leitor.

3.1. Quem postula?

A primeira pergunta a ser respondida por este artigo estd relacionada aos agen-
tes que litigam perante o Supremo Tribunal Federal para questionar o regime juridico
especial das agéncias reguladoras. Sobre esse tema, a tabela a seguir estipula o reque-
rente de cada uma das ADlIs identificadas na pesquisa:

Numero Agéncia Reguladora Requerente

ASSOCIACAO NACIONAL DOS SERVIDORES
6033 Todas EFETIVOS DAS AGENCIAS REGULADORAS
FEDERAIS - ANER

6006 ANA PARTIDO DOS TRABALHADORES - PT
5993 ANA PARTIDO SOCIALISTA BRASILEIRO - PSB
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ASSOCIACAO BRASILEIRA DAS EMPRESAS DE

5906 ANTT TRANSPORTE TERRESTRE DE PASSAGEIROS -
ABRATI
5371 ANTT e ANTAQ PROCURADORIA GERAL DA REPUBLICA

CONFEDERAGAO NACIONAL DOS USUARIOS
5372 ANTT DE TRANSPORTES COLETIVOS RODOVIARIOS,
FERROVIARIO, HIDROVIARIO E AEREO - CONUT

CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA

4874 ANVISA "N

4679 ANCINE DEMOCRATAS - DEM

ASSOCIAGAO BRASILEIRA DOS PROVEDORES
4226 ANATEL DE INTERNET E OPERADORES DE COMUNICA-
CAO DE DADOS MULTIMIDIA - ABRAMULTI

3596 ANP PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE - PSOL

3366 ANP PARTIDO DEMOCRATICO TRABALHISTA - PDT

3273 ANP GOVERNADOR DO ESTADO DO PARANA

3240 Todas DEMOCRATAS - DEM

2658 ANVISA CONFEDERAGAO NACIONAL DO COMERCIO

-CNC

2543 ANTT e ANTAQ ASSOCIACA;)O%IXA\Z%E:gé _DXSEIRGENHHROS

2315 Todas PARTIDO DEMOCRATICO TRABALHISTA - PDT

2310 Todas PARTIDO DOS TRABALHADORES - PT
PARTIDO COMUNISTA DO BRASIL - PC do B;

1668 ANATEL PARTIDO DOS TRABALHADORES - PT; PARTIDO

DEMOCRATICO TRABALHISTA - PDT; PARTIDO
SOCIALISTA BRASILEIRO - PSB

A base de dados demonstra que as acdes relativas ao modelo institucional das
agéncias reguladoras estdo concentradas especialmente no campo politico. De um to-
tal de dezoito ADIs, nove foram movidas por partidos politicos (ADIs n° 6006, n° 5993,
Nn° 4679, n° 3596, n° 3366, n° 3240, n° 2315, n° 2310 e n° 1668) e uma pelo Governador
do Estado do Parana (ADI n° 3273).

Além disso, cinco medidas foram apresentadas pelo setor regulado, tanto por
meio de associacdes representantes de uma categoria especifica — casos da ABRA-
Tl (ADI n° 5906), da CONUT (ADI n° 5372) e da ABRAMULTI (ADI n° 4226) - como por
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confederagdes de legitimidade ampla - casos da CNI (ADI n° 4.874) e da CNC (ADI n°
2.658). Foi possivel identificar, ainda, duas agcdes movidas por grupos de interesse rela-
cionados ao funcionalismo publico — a ANER (ADI n° 6033) e a ABER (ADI n° 2543). Por
fim, aponte-se uma acdo ajuizada pela Procuradoria Geral da Republica (ADI n° 5371).

3.1.1.  Aparticipagéo acentuada dos partidos politicos

Como é possivel notar, mais da metade das ADlIs relativas ao regime juridico das
agéncias reguladoras federais foram ajuizadas por partidos politicos. Quanto ao espec-
tro politico de tais partidos, é possivel afirmar, ainda, que as a¢des estao concentradas
em partidos de orientacao de esquerda. Basta notar que, entre os partidos politicos
que apresentaram demandas perante o Supremo Tribunal Federal ao longo do periodo
pesquisado, sete entre nove ADIs foram ajuizadas pelo Partido dos Trabalhadores (PT);
pelo Partido Comunista do Brasil (PC do B); pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT);
pelo Partido Socialista Brasileiro (PSB) e pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL). Até
mesmo a ADI n° 3273 foi movida pelo entdo Governador do Estado do Parana Roberto
Requido, que, embora seja membro de um partido considerado de centro-direita (o
Movimento Democratico Brasileiro — MDB, ex-PMDB), apresenta clara orientagdo poli-
tica pessoal de esquerda?'. Apenas duas a¢des foram movidas, por sua vez, por partido
mais a direita do espectro politico nacional - o Democratas (DEM).

ADI Ano Governo Partido politico

6006 2018 Michel Temer PT

5993 2018 Michel Temer PSB

4679 2011 Dilma Rousseff DEM

3596 2005 Luis Inacio Lula da Silva PSOL

3366 2004 Luis Inacio Lula da Silva PDT

3273 2004 Luis Incio Lula da Silva Governador do Estado
do Parand

3240 2004 Luis Inacio Lula da Silva DEM

2315 2000 Fernando Henrique Cardoso PDT

2310 2000 Fernando Henrique Cardoso PT

1668 1997 Fernando Henrique Cardoso PT,PCdo B, PDT e PSB

21

Veja em “Roberto Requido critica projeto de Temer ‘neoliberal”. Disponivel em _<https://bit.ly/30JJs3Y>.

Acesso em 19.03.2019. H4, ainda, manifestacdes publicas do deputado a favor da orientacdo politica de es-
querda, como a seguinte: “Esquerda é olhar o mundo pelas lentes dos mais pobres e mais fracos. Esquerda é
amor e solidariedade. Direita é egoismo e individualismo” (publicacdo no twitter em 22/05/2017).
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Nao é surpreendente que partidos de esquerda se destaquem na contestagdo
do modelo das agéncias reguladoras. O Partido dos Trabalhadores, em especial, sempre
Ihe foi abertamente contrario. O PT e o PDT foram os principais responsaveis, autono-
mamente ou em conjunto com outros partidos de oposicao, pelo ajuizamento de agdes
no periodo do governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002).2

No inicio de 2003, ao assumir seu primeiro mandato presidencial, o presidente
Lula declarou que agéncias reguladoras estavam independentes demais? e que as de-
cisdes que mais afetavam a populacdo nao passavam pelo seu governo. No caso mais
notdrio, o governo conseguiu induzir a renuncia de Luiz Guilherme Schymura da presi-
déncia da ANATEL, apds duras criticas das medidas de reajustes tarifarios dos servicos
de telecomunicagées por ele intentadas®. Em paralelo, o governo petista também pro-
pos alteracbes legislativas na estrutura das agéncias reguladoras?.

A resisténcia ao modelo das agéncias também pode ser identificada pela escas-
sa criagao de tais instituicdes durante a gestao dos governos de Lula (2003-2009) e de
Dilma Roussef (2010-2016). Neste interim, apenas uma agéncia reguladora foi criada: a
ANAC, por meio da Lei n° 11.182/2005. Isso ndo impediu que o entdo presidente Lula
criticasse a atuagao desta agéncia reguladora na midia. Em 2007, ele afirmava que a

2 Em entrevista para a Revista Veja, o ex-presidente Fernando Henrique Cardoso, cujo governo foi respon-
savel pela implementagao de tais instituicdes no Brasil, afirmou que “o governo do PT nunca entendeu a fungdo
das agéncias reguladoras” Segundo ele, a ma compreensao se referia ndo apenas as contestagoes feitas pelo
partido durante o periodo de reforma estatal, mas principalmente pelo entdo governo do presidente Luiz
Inacio Lula da Silva, que tomava, segundo ele, atitudes com o objetivo de enfraquecer o poder decisério das
agéncias. Entrevista disponivel em <https://bit.ly/2Wtd1Y0>. Acesso em 05.11.2018.

2 Jornal Nacional.“Lula quer mudar o papel das agéncias reguladoras”. Publicado em 22.02.2003. Disponivel
em <https://glo.bo/30CVRII>. Acesso em 05.11.2018.

2 Agéncia Brasil.“Schymura renuncia a vaga no conselho da Anatel”. Disponivel em <https://bit.ly/2Qobltu>.
Acesso em 19.03.2019.

% Confira-se o relato de Gustavo Binenbojm: “Logo em seguida, em margo de 2003, Lula designou uma comis-
sdo para discutir uma proposta legislativa de reforma da estrutura das agéncias. De outra parte, o governo iniciou
um acalorado debate publico com as agéncias de telecomunicacbes (ANATEL) e energia elétrica (ANEEL) tendo por
objeto a revisdo das tarifas telefénicas e de energia, cujo exame se encontrava em curso. Por evidente. néo interes-
sava a um governo popular que, logo em seu comego, medidas impopulares - como o aumento de tarifas - fossem
determinadas pelas agéncias. Na percep¢do da opinido publica, tais medidas seriam certamente atribuidas ao go-
verno como um todo” (BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo. 3. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2014, p. 287/288). Em seguida, o governo Lula apresentou ao Congresso Nacional o Projeto de Lei n®
3.337/2004, que, segundo a sua exposicdo de motivos, tinha por objetivo “estabelecer um conjunto homogéneo
e estdvel de regras para orientar a gestdo e a atuagdo das agéncias reguladoras a fim de superar as diferenciacées
entre elas que ndo se justificam e tornar mais transparente, eficiente, socialmente controlado e legitimo o exercicio
da regulagédo”. Segundo estudos especificos sobre o PL, o objetivo do governo foi criar mecanismos de tutela
da Administracao Publica direta sobre as agéncias reguladoras (LOURENCO, Adriana Nickel. Regendo a ativi-
dade regulatéria: a nova legislacao das agéncias reguladoras federais no Brasil. Dissertacao (Mestrado
em Administracdo Publica), 2010. Escola Brasileira de Administracao Publica e de Empresas — Fundacdo Getulio
Vargas. Disponivel em <https://bit.ly/2EzyPqP>. Acesso em 19 mar. 2019.)
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agéncia, criada para defender os passageiros, fora capturada pelos interesses das em-
presas aéreas?, sugerindo uma possivel demissao de todos os seus cinco diretores?.

Durante o governo do presidente Michel Temer (2016-2018), o0 modelo institu-
cional das agéncias reguladoras voltou a debate por forca de duas inovacoes legislati-
vas promovidas pelo governo federal. A primeira, com a edicdo da Medida Proviséria
n°791/2017, que transformou o Departamento Nacional de Produgao Mineral - DNPM,
6rgao vinculado ao Ministério de Minas e Energia, na Agéncia Nacional de Mineracdo
— ANM. A segunda, com a edicdo das Medidas Provisérias n° 868 e n° 884/2017, que am-
pliaram a competéncia da Agéncia Nacional de Aguas — ANA, atribuindo-lhe o poder
para estabelecer normas de referéncia nacionais para a regulagao da prestagao dos ser-
vicos publicos de saneamento basico. As novas competéncias da ANA também foram
motivo para que partidos de esquerda (PT e PSB) retomassem o ajuizamento de a¢des
em busca de um pronunciamento do Supremo Tribunal Federal sobre a inconstitucio-
nalidade das medidas.

Por outro lado, ambas as a¢des ajuizadas pelo DEM se deram no periodo de go-
vernos do Partido dos Trabalhadores.?® Isso sugere que, independentemente da ideo-
logia adotada pelo partido, o ajuizamento de ADIs contra leis que disciplinam o regime
juridico das agéncias reguladoras pode constituir um importante instrumento de uso
politico.

3.1.2. Osetor regulado e os grupos de interesses sobre o funcionalismo ptblico

Embora a contestacao do regime juridico especial das agéncias reguladoras se
dé majoritariamente no campo politico, hd outros atores que encontraram no Supremo
Tribunal Federal uma via para contestar aspectos especificos das competéncias des-
tas instituicdes. E possivel destacar dois grupos distintos nesse campo: (i) associacées,
federagdes e confederacdes que representam o setor regulado e contestam os limi-
tes dos poderes das agéncias responsaveis por regulamentar a atividade econémica
por eles exercida; (i) grupos de interesses sobre o funcionalismo publico, também

2% O Globo. “Irritado com a Anac, Lula anuncia medidas fortes amanha”. Disponivel em: <https://glo.bo/2H-
CKXJx>. Acesso em 19.03.2019.

27 O Estado de Séao Paulo.”Sem poder para demitir, Lula pede aos 5 diretores da Anac que saiam”. Disponivel
em: <https://bit.ly/2QtWeyU>. Acesso em 19.03.2019.

% Aatuacdo do partido ndo é necessariamente um contrassenso. A primeira ADI ajuizada pelo partido ques-
tionou o art. 30 da Lei n° 10.871/2004, que permitia contratacdes temporérias de servidores por agéncias re-
guladoras (ADI n° 3240). Embora envolva a autonomia gerencial destas instituicdes, a medida ndo necessaria-
mente possui um discurso anti-agéncias. J& a ADI n° 4679, em face de dispositivos da Lei n° 12.485/2011. Um
dos fundamentos apresentados foi a violacao a liberdade de expressao e a liberdade artistica (art. 5°, IX e art.
220, caput e §3°), assim como a liberdade de iniciativa e a livre concorréncia (art. 170, caput e inciso IV), valores
estes defendidos pelo partido. Ainda assim, em especial na ADI n° 4679, a atuacdo do DEM para a declaragao
da inconstitucionalidade do poder normativo da ANCINE ndo deixa de ser um movimento tendente a fragilizar
o regime juridico das agéncias reguladoras.
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representado por associacdes, que tém por objetivo impugnar aspectos relacionados
ao regime juridico dos agentes publicos das agéncias reguladoras.

3.1.3. A Procuradoria-Geral da Republica

A Procuradoria-Geral da Republica, legitimada universal para o ajuizamento de
acoes de controle abstrato (art. 103, inciso VI, CRFB), ajuizou uma das ac¢des identifica-
das na base de dados.

3.2. Por que postulam?

A segunda pergunta a ser respondida por este artigo esta relacionada a moti-
vacao dos agentes que litigam perante o Supremo Tribunal Federal para questionar o
regime juridico das agéncias reguladoras. Sobre esse tema, a tabela a seguir estipula o
assunto de cada uma das ADIs incluidas na pesquisa:

Numero Assunto

Agentes publicos de agéncias reguladoras requerem a possibilidade de
6033 exercer atividade profissional, inclusive gestao operacional de empresa,
ou direcéo politico-partidaria, excetuados os casos admitidos em lei.

Ampliacdo das competéncias da ANA para regulacdo das diretrizes para o

6006 -
saneamento bdsico.
5993 Ampliacdo das competéncias da ANA para regulagédo das diretrizes para o
saneamento bdésico.
5906 Invalidade da delegacéo as agéncias reguladoras de competéncia para a
criacdo de figuras infracionais por resolugoes.
5372 Competéncia da ANTT para regular transporte rodoviario coletivo regular
interestadual e internacional de passageiros.
5371 Sigilo nos processos administrativos sancionadores da ANTT e da ANTAQ

Competéncia da ANVISA para proibir, em cardter genérico e abstrato, a
4874 fabricacdo e comercializacdo de produtos e insumos submetidos a fiscali-
zagao sanitdria.

4679 Competéncia da ANCINE para regular o setor audiovisual de acesso con-

dicionado.
4226 Competéncia da ANATEL para proferir decisdes cautelares de busca e
apreensao de bens.
3596 Competéncia normativa da ANP.
3366 Competéncia da ANP para autorizar a exportacdo de petréleo; regra de

siléncio administrativo no processo decisério da ANP.
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3273 Competér?cAia C?a ANP.p’f)ra alftorizar a exportagég de petréleo; regra de
siléncio administrativo no processo decisério da ANP.
3240 Contratacdo tempordria de servidores das agéncias reguladoras.
2658 Competéncia da ANVISA para fiscalizar farmacias e drogarias.
2543 Regime celetista para os agentes publicos da ANTT e ANTAQ
2315 Regime celetista para os agentes publicos da agéncias reguladoras.
2310 Regime celetista para os agentes publicos da agéncias reguladoras.
1668 Regime juridico especial e competéncias normativas da ANATEL.

A base de dados demonstra que ha pouca homogeneidade nas acdes movidas
perante o Supremo Tribunal Federal sobre o assunto. Ao menos sete das onze agén-
cias existentes no Brasil tiveram seus poderes questionados perante o Supremo Tribu-
nal Federal. Nesse contexto, é possivel observar ao menos quatro blocos de ADIs que
congregam os objetivos buscados pelos postulantes: (i) acdes que contestam a prépria
existéncia do regime juridico especial das agéncias reguladoras; (ii) agdes que preten-
dem limitar a extensdo dos poderes e competéncias das agéncias reguladoras; e (iii)
acoes que tratam especificamente sobre o regime juridico dos agentes publicos das
agéncias reguladoras.

3.2.1. Contesta¢do do regime juridico especial das agéncias reguladoras

O primeiro grupo de a¢des envolve casos em que foi questionada a existéncia
de um regime juridico especial das agéncias reguladoras. O leading case sobre o assun-
to foi a ADI n° 1668, ajuizada pelo Partido Comunista do Brasil (PC do B), pelo Partido
dos Trabalhadores (PT), pelo Partido Democratico Trabalhista (PDT) e pelo Partido So-
cialista Brasileiro (PSB) em setembro de 1997. Naquele momento, as agéncias regula-
doras ainda estavam em fase de implementacao — apenas as leis da ANEEL, da ANATEL
e da ANP tinham sido editadas.

Por meio da ADI, os partidos impugnaram amplamente o regime juridico es-
pecial das agéncias reguladoras. A argumentacdo adotada foi a seguinte: os partidos
reconheceram, de inicio, que o art. 21, Xl da Constituicao Federal prevé a existéncia de
um 6rgéo regulador para os servicos de telecomunicacdes. No entanto, segundo eles,
o regime juridico disciplinado na Lei n® 9.472/1997 seria manifestamente inconstitu-
cional por violar a independéncia dos Poderes da Republica (art. 2°, CRFB). Isso porque
ndo haveria, no art. 37, inciso XIX — que disciplina o regime das autarquias — qualquer
previsdo de aspectos como (i) a independéncia administrativa; (ii) a auséncia de subor-
dinacéo hierdrquica; (iii) a existéncia de mandato fixo e estabilidade de seus dirigentes;
e (iv) a autonomia financeira.
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Assim, segundo os autores, a “independéncia administrativa” estipulada nos arts.
8°, §2° e 9° da Lei n° 9.472/1997 constituiria aspecto estranho a Administracao Publica
brasileira, na medida em que implicaria invasao das competéncias privativas do Presi-
dente da Republica e dos Ministros de Estado, a quem compete a direcao superior da
Administracao Publica federal (art. 84, inciso Il e art. 87, paragrafo Unico da CRFB). Con-
cluem, neste cenario, que atribuir a qualquer érgao da Administracdo uma autonomia
administrativa importaria em inevitavel quebra da orientacao constitucional, excluindo
do Chefe da Administragcdo Publica a possibilidade de exercer a sua funcao. Assim, a
Unica leitura possivel da Constituicdo seria aquela que permitisse o controle das agén-
cias pelos 6rgaos superiores da Administracdao Publica direta, incluindo-se a supervisdo
ministerial.

Por fim, outro fundamento apresentado para impugnar o modelo institucional
das agéncias reguladoras foi a suposta inconstitucionalidade da atribuicdo de poderes
normativos a ANATEL. Segundo a peticdo inicial da ADI, tal competéncia contrariaria o
principio da legalidade (art. 37, caput, CRFB) e o art. 25 dos Atos das Disposi¢des Cons-
titucionais Transitorias (ADCT)?°3°

Como sera identificado no subitem 4.2.3 deste artigo, o Plenério do Supremo
Tribunal Federal, em menos de um ano apds o ajuizamento da ADI n° 1688, julgou a
acao parcialmente procedente para dar a alguns dispositivos da lei interpretacao con-
forme a CF. E possivel que a posicdo do STF tenha sido determinante para que nenhu-
ma outra agcao impugnasse a prépria existéncia de um regime especial das agéncias
reguladoras. De fato, as acoes apresentadas logo em seguida focaram-se em aspectos
especificos de cada una das agéncias reguladoras, como se vera a seguir.

3.2.2. Redugéo dos poderes e competéncias das agéncias reguladoras

Ao longo do tempo, as acdes relativas ao regime juridico das agéncias regulado-
ras se sofisticaram. Em vez de contestar a propria existéncia das agéncias, os partidos
politicos e o setor regulado passaram a impugnar aspectos especificos relacionados a
estas instituicdes, seja em relacdo a sua prépria competéncia, seja em relacao ao alcan-
ce de seus poderes. Trata-se de um cendrio de contestacao do modelo de agéncias re-
guladoras ndo pela subversdo integral de seu regime especial, mas para limitar o leque

2 Art. 25. Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da promulgacao da Constituicao, sujeito este

prazo a prorrogacao por lei, todos os dispositivos legais que atribuam ou deleguem a 6rgéo do Poder Execu-
tivo competéncia assinalada pela Constituicdo ao Congresso Nacional, especialmente no que tange a: | - agao
normativa; Il - alocagdo ou transferéncia de recursos de qualquer espécie.

30 Qutros pontos relacionados ao regime juridico da ANATEL também foram destacados na ADI. Segundo os
autores, seria inconstitucional (i) a previsao sobre a realizacdo de busca e apreenséo; (ii) a realizacdo de licita-
¢Oes para outorga de servicos mediante concessao e permissdo pela ANATEL; (iii) a criagcdo de modalidades li-
citatorias proprias (pregao e consulta) e a possibilidade de aprovar normas préprias de licitacdo e contratagao.
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de agdes ou instrumentos a sua disposicao®'. Nestes casos, embora as pretensoes sejam
especificas a cada uma das demandas, em grande parte delas os seus fundamentos sdo
similares.

Veja-se a hipdtese da ADI n° 5906. Nela, a Associacdo Brasileira das Empresas de
Transporte Terrestre de Passageiros — ABRATI questiona a competéncia da ANTT para
a criagdo de penalidades e infragcbes por atos normativos infralegais. No entender da
associacao, seria incompativel com a Constituicdo Federal a delegacdo de poder nor-
mativo amplo e irrestrito a agéncia, sobretudo porque o art. 78-A da Lei n° 10.233/2001
ja estabeleceria um rol exaustivo sobre as possiveis sancdes aplicaveis. Aponta, para
tanto, o fato de que a ANTT editou a Resolugao n° 233/2003, “cujas disposi¢bes esta-
belecem diversos tipos infracionais em cardter absolutamente inovatdrio, cominando-lhe
as respectivas sangdes, em acintosa invaséo da esfera de competéncia atribuida exclusiva-
mente ao Poder Legislativo pelo poder constituinte origindrio”.

O debate levado ao STF em muito se assemelha aquele apresentado na ADI n°
1668 — isto &, a legitimidade do exercicio de poder normativo pelas agéncias regula-
doras. No entanto, sobretudo por se tratar de uma agao movida pelo setor regulado,
a existéncia per se da agéncia reguladora ndo é um ponto de estresse. Pelo contrario:
de um modo geral, o modelo de agencificacdo é reconhecido como favoravel a eco-
nomia32 A estratégia do setor, portanto, é limitar o alcance dos poderes das agéncias
(no caso, da ANTT) para garantir, em tese, uma atuacdo com amarras pré-estabelecidas
pela lei.

A competéncia normativa das agéncias reguladoras é tema espinhoso nao s6
do ponto de vista doutrinario, mas também politico e econdmico. Tanto é assim que
tais poderes também foram contestados nas ADIs n° 3596 (ajuizada pelo PSOL em face
de poderes normativos da ANP); n° 4679 (ajuizada pelo DEM contra o poder regula-
mentar da ANCINE no setor de producao audiovisual); n°® 4874 (ajuizada pela CNI con-
tra competéncia normativa especifica da ANVISA para proibir produtos por motivos de
vigilancia sanitdria); e n° 5372 (ajuizada pela CONUT em face da competéncia da ANTT
para regular o transporte rodoviario coletivo regular interestadual e internacional de
passageiros).

31 Conforme apontado em artigo, os 6rgaos de controle possuem papel relevante no enfraquecimento das

agéncias. Uma das estratégias é justamente limitar o leque de agdes ou instrumentos a disposicao das insti-
tuicdes (cf. JORDAO, Eduardo; RIBEIRO, Mauricio Portugal. Como desestruturar uma agéncia reguladora em
passos simples. Revista Estudos Institucionais, v. 3, n. 1, p. 180-209, ago. 2017. p. 193-195).

32 Conforme apontado por Sérgio Guerra: “O foco era criar um ambiente que privilegiasse certeza e estabilida-

de, de modo a atrair investimentos, sobretudo estrangeiros, e gerar salvaguardas institucionais que significassem
um compromisso com a manutengdo de regras e contratos de longo prazo. A competéncia preponderantemen-
te técnica foi destacada nas mdos de entidades descentralizadas, demonstrando-se que a regulacdo de sistemas
complexos e sensiveis deixava de ser assunto de Governo para ser assunto de Estado” GUERRA, Sérgio. Agéncias
Reguladoras: da organizacdo administrativa piramidal a governanca em rede. 1. ed. Belo Horizonte: Férum,
2012, p. 106).
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As acbes também contestam competéncias executivas das agéncias. E o caso
das ADIs n° 3366 e n° 3273, que pedem a declaracao de inconstitucionalidade da com-
peténcia da ANP para exportacao do petréleo e do prazo conferido a agéncia para exer-
cicio do seu poder decisério (siléncio administrativo); da ADI n° 4226, que impugna o
poder da ANATEL para proferir decisdes cautelares de busca e apreensdo em processos
administrativos; da ADI n° 5371, que contesta o sigilo nos processos administrativos
sancionadores da ANTT; e da ADI n° 2658, que pretende esvaziar a competéncia da
ANVISA para fiscalizacao de farmacias e drogarias.

Alids, o caso da ADI n° 2658 demonstra que, por vezes, outra estratégia utiliza-
da para enfraquecer — ou excluir - competéncias das agéncias reguladoras consiste na
alegacao de usurpacdo de competéncia federativa. Nesta acao, a CNC alegava que a
competéncia fiscalizatéria sobre farméacias e drogarias nao poderia ser realizada pela
ANVISA, mas apenas por érgaos e entidades municipais. O mesmo se deu nas recentes
acoes sobre o poder normativo da ANA para disciplinar diretrizes gerais no setor de
saneamento basico (ADIs n° 6006 e 5993). Segundo os partidos, a Unido - e, portanto, a
ANA - ndo tem competéncia para editar normas sobre o servico publico mencionado,
algo que caberia aos municipios (cf. art. 30, incisos | e IV).

Os casos da ANA apresentam peculiaridades interessantes. Ha, nestas agdes, um
embate em favor das agéncias reguladoras regionais, que teriam sua independéncia
comprometida pelas regras editadas pela ANA. Outro motivo de razdo pragmatica tam-
bém vale ser mencionado. O Partido dos Trabalhadores defende que a criagdo de novas
competéncias para a ANA implica prejuizo para as competéncias ja desempenhadas
pela agéncia, uma vez que seu quadro de pessoal foi qualificado apenas para as com-
peténcias originais e ndo teriam conhecimento técnico suficiente para o exercicio de
novas atribui¢des. Assim, recomenda que a ANA se limite a regular os recursos hidricos
- poder que resultou da sua criagdo no ano 2000 —, de modo a racionalizar sua atividade
e ndo torna-la ineficiente.

Os casos em questao demonstram que, embora os fundamentos apresentados
sejam similares, a contestacao do modelo em abstrato das agéncias reguladoras nao é
um ponto de grande volume de ag¢des. As ADlIs se sofisticaram ao longo do tempo para
questionar aspectos especificos do regime juridico das agéncias. Tanto no caso do setor
regulado ou dos partidos politicos, isso pode representar uma real intencao de mera
enfraquecimento da agéncia — ou uma estratégia para pressionar o Supremo Tribunal
Federal a se manifestar contra o modelo das agéncias no Brasil.

Rev. Investig. Const., Curitiba, vol. 7, n. 2, p. 549-600, maio/ago. 2020. 571



- EDUARDO JORDAO | RENATO TOLEDO CABRAL JUNIOR | LUIZA BRUMATI

3.2.3.  Um capitulo a parte: demandas relacionadas ao regime de pessoal das agéncias
reguladoras

Por fim, é necessdario apontar um conjunto de acdes relacionadas ao regime juri-
dico de pessoal das agéncias reguladoras. No ano 2000, foi editada a Lei n® 9.986/2000
que, dentre outros fatores, previa a submissdo dos agentes publicos das agéncias regu-
ladoras federais ao regime trabalhista. Isto &, as relagdes entre agéncias e seus empre-
gados seriam regidas contratualmente pela Consolidacdo das Leis do Trabalho, e ndo
pelo regime estatutdrio geral previsto para os servidores publicos federais. O objetivo
da lei era conferir maior autonomia gerencial as entidades reguladoras autdnomas=.

Esse regime de gestdo de pessoal foi fortemente contestado® perante o Supre-
mo Tribunal Federal, em um primeiro momento, pelo Partido dos Trabalhadores e pelo
Partido Democrético Trabalhista no bojo das ADIs n° 2310 e 2315, respectivamente.
Igual pleito foi formulado na ADI n° 2543, dessa vez para impugnar a lei de criacdo
da ANTT e da ANTAQ (Lei n° 10.233/2001). Segundo os fundamentos apresentados, o
exercicio de funcao de fiscalizacdo, inerente a atividade precipua do Estado, pressupde
prerrogativas ndo agasalhadas pelo contrato de trabalho.

No mais, outras duas a¢des movidas perante o STF sobre o regime juridico dos
servidores das agéncias reguladoras tém o condao de afetar sua autonomia gerencial e
politica. A primeira delas, ajuizada em 2004 pelo Democratas, impugnou o art. 30 da Lei
n° 10.871/2004, a qual permite a contratacdo temporaria de servidores por agéncias,
nos termos do art. 37, IX da Constituicao Federal. J& a recente ADI n° 6033, ajuizada
pela Associacdo Nacional dos Servidores Efetivos das Agéncias Reguladoras — ANER,
pretende que sejam declaradas inconstitucionais as disposi¢des do art. 23 e do art. 36-A
da Lei n° 10.871/2004 relativas a vedacdo ao exercicio de atividades profissionais ou

3 Conforme parecer elaborado pela Comissao de Assuntos Sociais do Senado durante a tramitagéo do proje-
to de lei que lhe deu origem (PL n° 2549/2000): “Quando da criacdo das Agéncias Reguladoras, que foram surgin-
do conforme as necessidades de regulagdo de mercados, as leis que as instituiram acabaram por dar tratamento
diferenciado a gestdo dos recursos humanos. Por exercerem fungées similares, essas agéncias necessitavam de
critérios mais uniformes, quer para a nomeagdo dos membros de sua diretoria, quer para os requisitos minimos exi-
gidos para a assungdo dos cargos, quer para as normas para a investidura nos empregos publicos a serem criados”
(Disponivel em <https://bit.ly/2WkKxQt>. Acesso em 19.03.2019. Grifos nossos).

34 Confira-se, a propdsito, a posicao de Floriano de Azevedo Marques Neto, que apresentou criticas também
no campo doutrinario: “Néo faz qualquer sentido que os dirigentes dos érgdos de regulacéo tenham estabilidade
(mandatos, ndo indemissibilidade imotivada) e os demais agentes sejam demissiveis por ato de vontade quer dos
dirigentes das agéncias, quer (o que € pior) da Administracdo central. Isso significa dizer que nas agéncias haverd
trés ordens de regimes de pessoal. Os dirigentes mdximos (integrantes do érgéo de dire¢do colegiada) que terdo
cargos de investidura por prazo certo. Os demais agentes que xercam fung¢oes de dire¢do (supervisores, gerentes,
superintendentes, coordenadores, etc.) que poderdo ocupar cargos de confiagdo cuja nomeagdo, porém, deverd ca-
ber ao drgdo de dire¢do da agéncia (nunca do chefe do Executivo ou seus auxiliares). Por fim, os demais cargos que
exercam fungdes inerentes a atividade regulatdria, os quais deverdo seguir o regime estatutdrio, dotado de todas
as garantias inerentes a carreira de servidor publico ocupante de fungées de estado” (MARQUES NETO, Floriano de
Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e seu regime juridico. 1. ed. Belo Horizonte:
Férum, 2005, p. 78-79).
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de direcdes politico-partidarias por servidores de agéncias reguladoras. O objetivo da
norma é garantir a auséncia de conflitos de interesses entre a atividade regulatéria e as
atividades exercidas por seus servidores.>> Contudo, a associacao defende que tais res-
tricbes violam a liberdade de profissao, a liberdade partidaria, o pluralismo politico, o
direito de reuniao, a liberdade de associagao e a liberdade de expressdo e manifestacdo
do pensamento.®

3.3. Quando postulam?

A terceira pergunta a ser respondida por este artigo esta relacionada com o mo-
mento em que os agentes litigam perante o Supremo Tribunal Federal para questionar
o regime juridico das agéncias reguladoras. Nesse ponto, confira-se a linha do tempo
quanto as a¢des ajuizadas no periodo entre 1997 e 2018:

O grafico acima nao representa nenhum indicativo relevante sobre um periodo
de maior contestacao de leis sobre agéncias reguladoras, tampouco uma tendéncia de
crescimento ou decréscimo do volume de ADIs ao longo do tempo. O ano de 2018 é
fundamental para essa compreensao: nada menos que quatro acdes foram ajuizadas
perante o Supremo Tribunal Federal, o que demonstra que um tema aparentemente
adormecido retornou a ser objeto de debate perante a Corte Superior.

No entanto, caso avaliada a relacdo entre a data em que a lei impugnada foi
editada e a data de ajuizamento da acgao, é possivel identificar padrées mais evidentes.
Quanto a este ponto, a tabela a seguir estipula dados temporais sobre as ADIs identifi-
cadas na pesquisa:

3% Segundo a manifestagao da Advocacia Geral da Unido apresentada naquele feito, “a providéncia jurisdicio-
nal postulada pela entidade autora, consistente na determinagdo de suspensdo dos efeitos das disposi¢ées hos-
tilizadas, é que se reveste da potencialidade de minar o principio da moralidade e a tentativa de salvaguardar as
agéncias reguladoras da captura”. Acrescenta, ainda, que “as normas atacadas atendem, também, ao requisito
da adequacgao (subprincipio da proporcionalidade), pois criam vedag¢ées aptas a atingir o objetivo buscado, qual
seja, o desempenho isento, transparente e adequado de atividades relevantes para o bem do interesse ptiblico nelas
consubstanciado”. Mais informac¢des em Jornal do Brasil. “AGU se opode a servidores de agéncias reguladoras
dirigirem empresas”. Disponivel em: <https://bit.ly/2WhUo09J>. Acesso em 19.03.2019.

36 Segundo a peticdo inicial da ADI, a intencao dos servidores é que se possa “autorizar que certas profissées
sejam exercidas pelo servidor quando houver compatibilidade de hordrios, e que néo tenha conflito de interesses
com a atividade regulada, a exemplo de servidor que tenha interesse de apresentar-se em shows de musica nos
finais de semana e receber uma contraprestagdo por isso; do servidor que tenha interesse de exercer a atividade de
mecdnico e receber uma contraprestacéo por isso; ou atividade de dentista; ou instrutor de paraquedismo, ou chefe
de cozinha, etc".
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Rea- Rea-
Namero Lei Publicacao Distribuicao cao cao
(dias) (anos)

3240 Lei n 10.871/2004 20/05/2004 25/06/2004 36 0,09
2310 Lei n° 9.986/2000 18/07/2000 30/08/2000 43 0,11

5993 MP n° 844/2018 06/07/2018 21/08/2018 46 0,12
1668 Lei n° 9472/1997. 16/07/1997 09/09/1997 55 0,15
6006 MP n° 844/2018 06/07/2018 04/09/2018 60 0,16
2315 Lei n° 9.986/2000 18/07/2000 19/09/2000 63 0,17
4679 Lei n° 12.485/2011 12/09/2011 18/11/2011 67 0,18
2543 Lei n° 10.233/2001 05/06/2001 16/10/2001 133 | 036
2658 | MPn°2190-34/2001 | 23/08/2001 28/05/2002 | 278 | 076
5372 | M@ :o 11%'_92933//22%:;:; Lel | 18/06/2014 28/08/2015 436 119
3273 Lei n° 9478/1997 06/08/1997 09/08/2004 | 2560 | 7,01

3366 Lei n° 9.478/1997 06/08/1997 09/12/2004 | 2682 | 734
3596 Lei n°9.478/1997 06/08/1997 11/10/2005 | 2988 | 8,18
4226 Lei:: 196‘.‘;721/ }29(?5 éLei 16/07/1997 14/04/2009 | 4290 | 11,75
4874 Lein° 9.782/1999 26/01/1999 06/11/2012 | 5033 | 137
5371 Lei n° 10.233/2001 05/06/2001 28/08/2015 | 5197 | 14,23
6033 Lei 10.871/2004 20/05/2004 15/10/2018 | 5261 | 1441
5906 Lei n° 10.233/2001 05/06/2001 05/03/2018 | 6117 | 1675

As informagdes acima demonstram que parte das a¢des ajuizadas em face de
leis instituidoras de competéncias ou disciplinadoras do regime juridico das agéncias
reguladoras foram impugnada em menos de trés meses apos a sua publicacdo, periodo
relativamente curto para o ajuizamento de ADIs perante o Supremo Tribunal Federal.
Um dado interessante sobre esse ponto é que, em todos esses casos, o autor da acdo é
um partido politico.
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Numero Tempo de reagao (dias) Autor

3240 36 DEM

2310 43 PT

5993 46 PSB

1668 55 PCdoB, PT, PDT e PSB
6006 60 PDT

2315 63 PDT

4679 67 DEM

No mais, segundo os dados obtidos na pesquisa, hd ainda um nimero relevante
de ag¢des movidas perante o Supremo Tribunal Federal em que leis que disciplinam o
regime juridico das agéncias reguladoras sdo impugnadas apds ultrapassado tempo
consideravel entre a edicdo do ato impugnado e o ajuizamento da ADI.

Em determinados casos, os agentes regulados o fazem ainda em tempo inter-
mediario (superior a noventa dias, mas inferior a um ano). Contudo, em outros, deter-
minadas a¢des sdo ajuizadas em periodos que variam entre sete e dezesseis anos, o que
evidencia um tempo de reagao consideravelmente longo.

Numero Tempo de reacao Autor
2543 133 ABER
2658 278 CNC
5372 436 CONUT
3273 2560 Governador do Estado do Parana
3366 2682 PDT
3596 2988 PSOL
4226 4290 ABRAMULTI
4874 5033 CNI
5371 5197 PGR
6033 5261 ANER
5906 6117 ABRATI

Um exemplo disso é a ADI n° 5372, que foi impetrada pela Confederacao Nacio-
nal dos Usuarios de Transportes Coletivos Rodoviario, Ferrovidrio, Hidrovidrio e Aéreo
(Conut), pretendendo obter a declaragdo de inconstitucionalidade do artigo 14, 11,“j"da
Lei 10.233/2001. Referido dispositivo havia sido alterado pelo art. 3° da Lei 12.996/2014.
Segundo a requerente da a¢do, a norma introduziu disciplina inconstitucional de
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delegacao dos servicos publicos, alterando o regime de exploracao de transportes co-
letivos interestaduais e internacionais para o de autorizag¢éo, o que usurparia compe-
téncia privativa do Chefe do Poder Executivo (art. 84, inciso IV da CRFB).

Segundo a legislagao impugnada, a regulamentacdo desse procedimento de
autorizacdo dos servicos de transporte seria feita por meio de ato normativo expedido
pela ANTT. Nesse sentido, a agéncia editou a Resolucao 4.770/2015, que disciplinou a
matéria. O que é interessante avaliar, neste caso, é o possivel impulsionamento causado
pelo aludida resolucao. Isso porque o protocolo da ADI foi realizado no dia 20 de agosto
de 2015, pouco menos de um més apéds a edicdo do ato normativo (publicado no dia
25 de julho de 2015). Isso demonstra que a reacao, embora relativamente lenta em
relacdo a Lei n® 12.996/2014 - cerca de mais de um ano -, foi rdpida em relacdo ao seu
ato regulamentador.

Trata-se de uma evidéncia de que atos concretos das agéncias reguladoras po-
dem levar a um movimento de retomada da contestacdo de seus poderes em abstrato
pelos agentes regulados afetados por tais decisdes regulatérias. Por certo, essa premis-
sa ndo sera verdadeira em todos os casos, mas pode ser um elemento relevante para
a compreensao de uma fase menos imediata de contestacdo do modelo das agéncias
reguladoras perante o Supremo Tribunal Federal.

Essa premissa também é identificada, e.g., nas ADIs n° 3596, 3366 e 3273, ajui-
zadas por partidos politicos e pelo Governador do Estado do Parana em face de dispo-
sitivos da Lei n® 9.478/1997, que criou a Agéncia Nacional do Petréleo. Nestas acbes, o
tempo de reagao também pode ser justificado por elementos contextuais.

Isso se torna perceptivel a partir da ADI n° 3273. A acao foi formulada com pedi-
do cautelar com o objetivo de suspender dispositivos da Lei do Petréleo. O periculum in
mora era fundamentado na ocorréncia da 62 Rodada de Licitacdes das areas produtoras
de petréleo e gas natural, em que a Bacia de Santos, préxima ao litoral do Estado do
Paran4, faria parte do certame. Foram justamente tais circunstancias, alias, que levaram
o Supremo Tribunal Federal a reconhecer a pertinéncia tematica do Governador para o
ajuizamento da ADI.

O mesmo se diga em relacdo a ADI n° 3596, ajuizada pelo PSOL. Segundo o
partido, o contexto do ajuizamento da acdo se deu com a publicacdo da 72 Rodada de
Licitagdes de Bacias Petroliferas pela ANP. O pedido cautelar do partido expde o verda-
deiro motivo para o ajuizamento da ADI:“Ndo se trata de periculum com o advento da lei,
mas com o uso concreto que dela foi dado, com a utilizacéo nefasta de atribui¢do exclusiva
delegada pelo legislador ordindrio a uma autarquia, evidenciando efetiva perda definitiva
do subsolo nacional’. Igual circunstancia ocorreu no bojo da ADI n° 3273, que levou,
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inclusive, a suspensao da 62 Rodada de Licitacdes pelo Ministro relator Ayres Britto.>”
Ou seja: para limitar uma atuacao especifica da agéncia, o partido buscou no Supremo
Tribunal Federal um meio para conseguir, de forma célere, um provimento geral que
limitasse de forma ampla os poderes gerais da ANP.

A ADI n° 4.874 talvez seja ainda mais evidente em relagao a esta hipotese. Ajui-
zada mais de treze anos apds a edicdo da Lein®9.781/1999, a agdao questionava o poder
regulatério da ANVISA para proibir a producao de produtos por meio de atos gerais e
abstratos, ante a competéncia prevista no seu art. 7°, inciso XV. A relatora do caso, Mi-
nistra Rosa Weber, destacou em seu relatério que “o pano de fundo da discussdo [foi] a
iniciativa da ANVISA de proibir a importagédo e a comercializagdo no pais de produtos fumi-
genos derivados do tabaco que contenham as substdncias ou compostos que define como
aditivos”. Tanto é assim que o préprio ato regulamentar mencionado — a Resolucao da
Diretoria Colegiada n° 14, editada em marc¢o de 2012 - foi objeto explicito de impugna-
¢ao por meio da acgao direta, ajuizada em agosto do mesmo ano.

3.4. Conclusées parciais em relacao aos postulantes

Foi possivel notar, a partir dos dados observados, que a ADI é uma ferramenta
para um debate essencialmente politico sobre as agéncias reguladoras, sendo o Su-
premo Tribunal Federal um foro relevante para deflagrar tal discussao de forma célere
e imediata. Ainda sob a 6tica dos postulantes, foi possivel notar que o setor regulado,
embora ndo seja necessariamente contrario ao modelo das agéncias reguladoras no
Brasil, vem tentando diminuir o alcance de seu poder em casos especificos, muitas ve-
zes diante de algum elemento contextual que funciona como gatilho desta pretensao.

4. O DEBATE SOBRE AS AGENCIAS REGULADORAS SOB A OTICA
DO PROCESSO DECISORIO DO STF.

Conforme apresentado anteriormente, o item 4 deste artigo se destinard a anali-
sar os dados relacionados a atuacdo do Supremo Tribunal Federal nas agcdes em que fo-
ram impugnadas leis que disciplinam o regime juridico das agéncias reguladoras. Mais
especificamente, os subitens a seguir avaliardo, com base nas mesmas premissas do
item anterior (i) quais processos foram julgados até o momento, o tempo de tramitacao
dos feitos e os dados sobre 0 momento em que houve alguma decisdo relacionada as
leis das agéncias reguladoras (quando decidem); (ii) quais assuntos foram decididos até
entdo pelo STF, incluindo-se o posicionamento institucional da Corte (o que e como

¥ A medida foi posteriormente revogada pelo Min. Nelson Jobim. Confira-se em Consultor Juridico. “Supre-
mo mantém leildo da Agéncia Nacional de Petréleo”. Disponivel em: <https://bit.ly/2VMOyud>. Acesso em
19.03.2019.
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decidem); (i) os dados gerais sobre os posicionamento individuais dos Ministros, deci-
soes liminares e decisdes de mérito, quando existentes (quem e como decidem).

4.1. Quando decidem?

O primeiro passo é identificar guando os processos relacionados as leis que dis-
ciplinam o regime juridico das agéncias reguladoras brasileiras. Tal topico envolve a
prépria analise sobre quais processos foram julgados (tanto monocraticamente como
por decisdo colegiada), qual o tempo de deliberacdo das demandas ja julgadas e em
quanto tempo eles tramitam perante a Corte.

4.1.1.  Casos julgados e linha do tempo

Em relagdo aos processos que ja foram objeto de deliberagao (proviséria ou de-
finitiva), foi identificado um total de 10 a¢des (pouco mais da metade), sendo que 5
delas foram extintas por questdes processuais (ndo conhecimento da acédo) ou faticas
(perda do objeto por revogacdo da norma impugnada). Confira-se a tabela abaixo com
a linha do tempo sobre os julgamentos:

Numero Agéncia Regu- Resultado provisério ou final Data da decisao
ladora

4874 ANVISA Liminar deferl;jea38| Improceden 1071//(2)92//22%11?;;
4679 ANCINE Procedéncia parcial® 08/11/2017
5372 ANTT Néo conhecimento da ADI 17/10/2017
3240 Todas Perda do objeto 14/10/2016
3366 ANP Improcedente 16/03/2005
3273 ANP Improcedente 16/03/2005
2315 Todas Perda do objeto 09/12/2004
2310 Todas Liminar degigiedtzy Perda do 1099//1122//22%%(L|
2543 ANTT e ANTAQ Néo conhecimento da ADI 05/11/2001

1668 ANATEL Liminar parcialmente deferida 20/08/1998

3 O acdrdao lavrado no bojo da ADI n° 4874 foi objeto de embargos de declaragao, ainda nao apreciados
pelo Supremo Tribunal Federal.

3 Odispositivo declarado inconstitucional no bojo da ADI n° 4679 nao se relaciona ao tema deste artigo, isto
é, ele se relacionado ao marco regulatério do setor audiovisual, mas ndo tem relacdo com o regime juridico da
ANCINE.
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A linha do tempo de tais decisdes demonstra que um periodo de quase uma
década separa blocos de periodos em que o modelo institucional das agéncias regu-
ladoras esteve em debate no Supremo Tribunal Federal: o primeiro, entre 1998 e 2005;
e o segundo, entre 2013 e 2018. O primeiro deles, como se viu, foi marcado por um
primeiro periodo de contestacao das agéncias reguladoras, em que houve uma série de
acgoes ajuizadas por partidos politicos em face das leis criadoras de tais entidades (e.g.,
ADI n° 1668) ou que definiam o seu regime juridico como um todo (e.g., ADI n° 2310). J&
o segundo bloco de decisdes se dd num momento em que o modelo institucional das
agéncias reguladoras ja se encontra consolidado no Brasil, representando uma etapa
de sua reafirmagéo por um 6rgao colegiado composto por diferentes membros*. Como
se vera no item 4.2, isso levou a uma visao mais sofisticada sobre as agéncias regulado-
ras e os parametros para sua atuagao.

Além disso, se atentarmos aos casos em que houve julgamento colegiado, pou-
cas foram as manifestacoes do Supremo Tribunal Federal ao longo destes anos. De fato,
apenas nos anos de 2005, 2017 e 2018 o plenario do STF se manifestou sobre o regime
juridico, respectivamente, da ANP (ADI n°3273 e 3266), da ANCINE (ADI n° 4679) e da
ANVISA (ADI n° 4874) de forma definitiva. Adiciona-se, ainda, a ADI n° 1668, em que o
regime juridico da ANATEL foi objeto de julgamento do plenario da Corte em sede de
medida cautelar. Isso demonstra que o julgamento da constitucionalidade de leis que
tratam sobre o regime juridico das agéncias reguladoras no Brasil ndo é uma constante,
revelando um comportamento casuistico do STF sobre o assunto.

4.1.2. Tempo de deliberacdo

No reduzido espaco amostral de decisées tomadas pelo plenario do Supremo
Tribunal Federal, hd um dado que revela uma constante em relacdo a todos os casos:
a necessidade de mais de uma sessao da Corte para deliberagao. De fato, observando
a data entre o inicio e o fim do julgamento das cinco acbes apreciadas pelo colegiado,
conclui-se que o debate sobre o regime juridico das agéncias reguladoras demanda
um tempo de debate acima da média, por motivos como pedidos de vista (como no
caso das ADIs n° 3273, 3366 e 4679), a forma de deliberacdo (na ADI n° 1668, o Minis-
tro Marco Aurélio, entao relator, optou por fracionar o voto por grupos de dispositivos
impugnados) e um numero elevado de sustenta¢des orais, tal como ocorreu no caso
da ADI n° 4874.

4 Veja que, em 2005, o 6rgdo colegiado era composto pelos Ministros Ayres Britto, Eros Grau, Nelson Jobim,
Marco Aurélio, Ellen Gracie, Joaquim Barbosa, Celso de Mello, Sepulveda Pertence, Carlos Velloso, Gilmar Men-
des e Cezar Peluso. Em 2017, por sua vez, a andlise do colegiado foi composta pelos Ministros Luiz Fux, Edson
Fachin, Roberto Barroso, Teori Zavascki (sucedido por Alexandre de Moraes), Rosa Weber, Dias Toffoli, Ricardo
Lewandowski, Carmen Lucia, Celso de Mello, Gilmar Mendes e Marco Aurélio. Como é possivel notar, apenas os
Ministros Marco Aurélio, Gilmar Mendes e Celso de Mello compuseram o colegiado em ambas as oportunida-
des.
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. Agéncia Inicio do Fim do jul- Tempo Tempo ~
Nuamero Regula- . . Sessodes
dora julgamento gamento (dias) (anos)
4874 ANVISA 09/11/2017 01/02/2018 84 0,23 2
4679 ANCINE 25/06/2015 08/11/2017 867 2,37 3
3537 : 6e ANP 16/09/2004 16/03/2005 181 0,49 4
1668 ANATEL 01/10/1997 20/08/1998 323 0,88 3

4.1.3. Tempo de tramitagéo

Em relacdo ao tempo de tramitacao, nao é possivel apontar nenhuma tendéncia
especifica do STF. Entre os procedimentos que ainda nao foram julgados em seu mérito,
ha casos que aguardam sua analise pelo colegiado ha mais de vinte anos, havendo um
elevado percentual de contingente de acbes ainda ndo julgadas em relagdo ao nimero
total do espaco amostral delimitado na pesquisa.

ADI Ajuizamento Tramitacao (dias) Tramitacao (anos)*!
6033 15/10/2018 77 0,21

6006 04/09/2018 118 0,32

5993 21/08/2018 132 0,36

5906 05/03/2018 301 0,82

3071 28/08/2015 1221 3,34

4226 14/04/2009 3548 9,72

3596 11/10/2005 4829 13,23

2658 28/05/2002 6061 16,6

1668 09/09/1997 7783 21,324

Quanto aos casos que ja tiveram julgamento final (de mérito ou extinto por ra-
z6es processuais), também nado é possivel vislumbrar nenhuma orientacao especifica a
partir da pratica do Supremo Tribunal Federal. Os quatro casos em que houve decisdo
definitiva se dividem entre aqueles que foram julgados ora de forma muito célere (tal
como os casos relativos a ANP — ADIs n° 3273 e n° 3366), ora com um tempo conside-
ravel para a apreciacao final pelo colegiado (mais de cinco anos), tal como identificado
nas ADIs n° 4874 e 4679.

41 Considerando-se até o dia 31/12/2018.

42 Embora o tempo de tramitacdo da ADI n° 1668 seja o mais longo entre as acoes identificadas, o deferimen-

to da medida cautelar pelo Plenario do STF foi relativamente célere: entre a data do ajuizamento (09/09/1997)
e a data do julgamento da liminar (20/08/1998), hd apenas 345 dias, menos de um ano.
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ADI Ajuizamento Julgamento Tempo (dias) Tempo (anos)
2543 16/10/2001 05/11/2001 20 0,05
3366 09/12/2004 16/03/2005 97 0,26
3273 09/08/2004 16/03/2005 219 0,6

5372 28/08/2015 17/10/2017 781 2,13
2315 19/09/2000 09/12/2004 1542 4,22
2310 30/08/2000 09/12/2004 1562 4,27
4874 06/11/2012 01/02/2018 1913 5,24
4679 18/11/2011 08/11/2017 2182 5,97
3240 25/06/2004 14/10/2016 4494 12,35

4.2. O que e como decidem?

Avaliado o fator tempo sobre os julgados do STF, passa-se a andlise sobre a se-
gunda questdo a ser analisada em relacdo ao Supremo Tribunal Federal: os assuntos
tratados pela Corte em relagao as agéncias reguladoras e o posicionamento adotado a
partir dos topicos identificados.

Uma nota preliminar, contudo, é necessaria. A tarefa de definir o posicionamen-
to institucional do STF nao é facil. Isso porque o método de deliberacdo colegiada do
Supremo Tribunal Federal ndo é construido de forma que a corte tome decisées com
base em fundamentos uniformes, cabendo a cada Ministro apresentar as razoes pelas
quais entende que um processo deve ser julgado procedente ou néo. Isso significa que
o resultado final e a ementa apresentada pelo relator ndo necessariamente refletem o
entendimento exposto por todos os membros do tribunal, mesmo em casos nos quais
os resultados sdo unanimes. Esse fendmeno é conhecido como “onze ilhas”, conforme
expressao cunhada por Virgilio Afonso da Silva®. A despeito de tais dificuldades me-
todoldgicas, os subtdpicos a seguir demonstrardo as decisdes definitivas do Supremo
Tribunal Federal sobre a matéria do ponto de vista institucional, ainda que o posicio-
namento individual dos Ministros (tema que serd explorado no item a seguir) tenha
relevancia para tanto.

4.2.1. O modelo institucional das agéncias reguladoras

De um modo geral, é possivel afirmar que o STF considera, em abstrato, o mo-
delo das agéncias reguladoras compativel com a Constituicao Federal. A concepc¢édo do
tribunal sobre o assunto, no entanto, é cambiante ao longo do tempo. Em um primeiro
momento, as agéncias reguladoras foram consideradas constitucionais porque a dita

4 SILVA, Virgilio Afonso da. Deciding without deliberating. I«CON, v. 11, n. 3, p. 557-584, 2011.
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independéncia administrativa nao afastaria a supervisdo ministerial e o controle da enti-
dade pelo chefe do Poder Executivo. Em um segundo momento, contudo, a autonomia
das agéncias reguladoras é reforcada pelo posicionamento da Corte, que reconhece
sua importancia para a tomada de decisdes técnicas, céleres e insuladas do processo
politico. Tais entendimentos, a propdsito, coincidem com os dois blocos de conjuntos
de decisdes identificados na linha do tempo no subitem 4.1.1.

A primeira acdo em que o Supremo Tribunal Federal se debrucou sobre o as-
sunto foi a ADI n° 1668, que tinha por objetivo impugnar o regime juridico especial da
Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (ANATEL). Em relacdo a matéria examinada -
isto &, a contestacao em abstrato do modelo das agéncias reguladoras, o autor da ADI
havia postulado a declaracdo de inconstitucionalidade dos arts. 8°, §2° e 9° da Lei n°
9.742/1997, que previam a criacdo da agéncia reguladora e conferiam a ela a “indepen-
déncia administrativa” prépria destas instituicdes. Segundo o entendimento assentado
pelo Plendrio entre 1997 e 1998, o Decreto-lei n° 200/1967 previa hd muito a existéncia
de autarquias, entidades autdbnomas em relagdo a sua personalidade juridica, e modo
que ndo haveria qualquer inconstitucionalidade na criacdo da ANATEL em abstrato.
Para tanto, afirmou que o regime especial “longe estd de revelar a existéncia de uma en-
tidade soberana, afastada do controle pertinente”. Portanto, o modelo institucional da
ANATEL s6 foi considerado constitucional porque a tutela administrativa exercida pelo
Ministério das Comunicacdes e pelo Presidéncia da Republica subsistiriam em relacdo
aquela entidade da Administracao Publica indireta.*

O mesmo se deu em relacdo a Agéncia Nacional do Petréleo. Nas ADIs n° 3273
e 3366, julgadas entre os anos de 2004 e 2005, o entendimento prevalecente da maio-
ria do Plenario do STF assentou a constitucionalidade do art. 60 da Lei n° 9.478/1997,
que conferia a ANP a competéncia para autorizar a exportacdo de petréleo no Brasil.
O grande embate sobre a questdo condizia na violacdo ou ndo a soberania nacional
com a atribuicdo de tal competéncia a uma entidade administrativa independente (e
nao ao Poder Executivo central). Mais uma vez, um dos fundamentos adotados para
afastar a inconstitucionalidade do dispositivo foi a circunstancia de que a independén-
cia da agéncia era limitada. Dito de outro modo, ndo haveria nenhum comprometi-
mento a soberania nacional, uma vez que, para exportar petréleo, a agéncia reguladora
deveria observar as politicas aprovadas pelo Presidente da Republica, propostas pelo
Conselho Nacional de Politica Energética - CNPE, conforme disposto no art. 4° da Lei
n. 8.176/1991. Ainda na visdo prevalecente do Plendrio, a ANP, enquanto autarquia,
estaria submetida a direcdo superior do Presidente da Republica, nos termos do art.
84, inciso Il da Constituicdo Federal, motivo pelo qual o dispositivo impugnado seria

4 Embora no acérdéo o relator tenha mencionado expressamente o termo “indeferimento do pedido’, o pro-
nunciamento da decisédo final foi de que o Plenario, em votagao unanime, ndo conheceu a ADI em relagao aos
arts. 8° e 9° da Lei n° 9.472/1997.
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constitucional. Significa dizer que, para os fins desta pesquisa, o resultado final das ADls
é uma contradicdo em seus préprios termos: a manutencao da competéncia da ANP é
fruto da auséncia de autonomia reforcada da agéncia.

O segundo bloco de decisdes, contudo, revela uma defesa mais sélida do mo-
delo das agéncias reguladoras. Na ADI n° 4679, julgada entre os anos de 2015 e 2017, 0
Supremo Tribunal Federal validou competéncias atribuidas a ANCINE para a regulacdo
do setor audiovisual nacional, reconhecendo a importancia dos desenhos institucio-
nais de tais entidades. O acérdao do caso expde extensos votos em que sao abordadas
questdes como (i) o conhecimento técnico e especializado das agéncias reguladoras; e
(i) a necessidade de respostas mais rapidas do que as propiciadas pelo naturalmente
moroso processo legislativo formal. Nesse contexto, (iii) as agéncias reguladoras, reco-
nhecidamente dotadas de autonomia reforcada e concentradoras de funcdes publicas
normalmente distribuidas entre Poderes do Estado, (iv) sdo voltadas ao desenvolvi-
mento de normas setoriais aptas a, com autonomia e agilidade, regular a complexa e
dinamica realidade social subjacente.

O mesmo se deu na ADI n° 4874, ajuizada com o objetivo exclusivo de discu-
tir a extensao do poder normativo da ANVISA. Naquela oportunidade, reconheceu-se
que as agéncias reguladoras representam inegavel aperfeicoamento da arquitetu-
ra institucional do Estado de Direito contemporaneo no sentido do oferecimento de
uma resposta da Administracdo Publica para fazer frente a complexidade das relagbes
sociais verificadas na modernidades. Sua importancia também é destacada ante a
exigéncia de agilidade e flexibilidade para lidar com decisées de natureza técnica, o
que levou a emergéncia destas estruturas administrativas relativamente autonomas e
independentes.

Como é possivel notar, o discurso de legitimacgao das agéncias nos votos apre-
sentados nestes casos revela uma variacdao do Supremo Tribunal Federal no enfrenta-
mento do assunto. Se antes as agéncias eram constitucionais porque estavam sujeitas a
tutela do Poder Executivo, a concepcao atual é que seu modelo institucional é relevan-
te dentro de uma nova concepcao de separacdo de poderes em que decisdes de carater
técnico e isentas sdo essenciais para a promocao de finalidades publicas especificas.

4.2.2. O poder normativo das agéncias reguladoras

O principal assunto relativo a independéncia das agéncias reguladoras nas de-
cisdes proferidas pelo STF esta no debate sobre a abrangéncia e extensdo do poder
normativo de tais entidades.

A fungdo normativa da ANATEL foi objeto de intensa controvérsia entre os mem-
bros do STF no bojo da ADI n° 1668. A maioria do STF adotou a orientacao de que o po-
der de editar normas gerais e abstratas era possivel, desde que em caréter regulamentar,

Rev. Investig. Const., Curitiba, vol. 7, n. 2, p. 549-600, maio/ago. 2020. 583



- EDUARDO JORDAO | RENATO TOLEDO CABRAL JUNIOR | LUIZA BRUMATI

subordinada a legislagcao e a eventuais atos normativos da Presidéncia da Republica.
Conforme assentado pelo Plenario, a atuacdo normativa das agéncias reguladoras ndo
poderia subtrair do agente politico a competéncia reguladora da lei de telecomunica-
¢oes. Foi nesse sentido que foi dada interpretacdo conforme a Constituicdo em relacéo
aos dispositivos impugnados para fixar a tese de que os atos normativos da agéncias
reguladoras deveriam necessariamente observar a lei (preferéncia da lei sobre os atos
regulatorios) — orientacdo seguida pela maioria dos julgadores®.

O Supremo Tribunal Federal voltou a se pronunciar acerca do regime juridico
das agéncias reguladoras apenas em 2015, em julgamento que durou mais que dois
anos. Tratava-se da ADI n° 4679, que tinha como objetivo ver declarada inconstitucional
a Lei n° 12.485/2011 na parte em que reconhecia diversas competéncias da ANCINE
para regular o setor audiovisual de acesso condicionado (a antiga TV a cabo).

Na oportunidade, o STF também votou a favor da competéncia normativa da
ANCINE. Mas sua concepcdo sobre o principio da legalidade em relagcdo as agéncias
reguladoras foi sensivelmente distinta. Segundo o tribunal, a Constituicao chancela a
atribuicdo de poderes normativos ao Poder Executivo, desde que pautada por prin-
cipios inteligiveis (intelligible principles)* capazes de permitir o controle legislativo e
judicial sobre os atos da Administracdo. Dai porque o importante nao era condicionar
a atuacao da ANCINE estritamente aos comandos legais; mas sim avaliar se sua lei de
criacdo (Medida Proviséria n° 2.228-1/2001) e se a lei que disciplina o servico de acesso
condicionado (art. 3° da Lei n° 12.485/2011) seriam suficientes para Ihe atribuir poderes
normativos. Apenas se tais normas legais fossem demasiadamente amplas é que se evi-
denciaria a inconstitucionalidade do poder normativo da agéncia. No fim, concluiu-se
que a técnica legislativa empregada na legislacdo era constitucional, na medida em que
atendia a contemporanea nocao de Estado regulador, em que o papel da lei em sentido
formal é apenas definir as metas principais e os contornos da atividade do érgao regu-
lador, cometendo-lhe margem relativamente ampla de atuagao, mas condicionada aos
espacos deixados em aberto pela legislagao.

Igual entendimento foi firmado no ambito da ADI n° 4874. No que concerne
especificamente ao poder normativo da ANVISA, o Supremo Tribunal Federal, por

% 0O debate, contudo, ndo foi livre de controvérsias. Neste ponto, destaca-se a posi¢do do Ministro Nelson

Jobim que, desde o inicio do julgamento, apresentou divergéncia quanto aos pleitos formulados pelos au-
tores da agdo. Em relagdo ao poder normativo, o Ministro apontava que a técnica da interpretacédo conforme
era desnecesséria — o que foi corroborado pelo Ministro Moreira Alves ao afirmar que “ndo hd necessidade de
interpretagdo conforme para dizer o 6bvio” (Voto do Ministro Moreira Alves, p. 164).

4 A denominada doutrina dos principios inteligiveis (intelligible principles) é importada dos Estados Unidos.
Segundo ela, é possivel que o legislador transfira capacidades normativas a Administracdo Publica, desde que
defina standards suficientes para o exercicio deste poder - isto é, principios inteligiveis. Conforme apontado
por André Cyrino, tal doutrina foi acolhida pela Suprema Corte americana no caso Whitman v. American Tru-
cking Associations, Inc., julgado em 2001. Sobre o tema, v. CYRINO, André. Delegagoes legislativas, regula-
mentos e Administragao Publica. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 77/97
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maioria, entendeu que a legislagao setorial de vigilancia sanitaria possuia elementos
suficientes para a afericdo da legitimidade do poder normativo da agéncia. No entanto,
por se tratar da primeira acdo em que o Supremo se debrucou exclusivamente sobre
o tema da edicdo de normas por entidades reguladoras independentes, os parametros
apresentados pelo STF relevam uma sofisticacdo impar sobre o tema.

De modo sintético, é possivel afirmar que a orientagao geral do colegiado diri-
giu-se no sentido de que, para que o exercicio de competéncias normativas pelas agén-
cias reguladoras) seja considerada legitima, (i) ndo podera envolver matérias sujeitas,
por decisao constitucional, a reserva de lei, e (ii) tal competéncia ha de ser acompanha-
da de parametros minimos e claros, que, de modo enfatico, limitem a atuagao da agén-
cia reguladora, e permitam a fiscalizagdo dos seus atos (reiterando-se a tese dos princi-
pios inteligiveis, ou da tipificagdo minima); e que (iii) é possivel o controle a posteriori dos
atos das agéncias reguladoras, ainda que seja recomendavel a adocdo de uma postura
deferente do Poder Judicidrio em relagao as suas decisoes técnicas, cabendo ao Judicia-
rio avaliar apenas se a solugao a que chegou a agéncia foi devidamente fundamentada
e se tem lastro em interpretacdo da lei razodvel e compativel com a Constituicao

Como é possivel notar, os standards adotados pelo STF na ADI n° 1668 e aqueles
estipulados nas ADIs n° 4679 e 4874 foram sensivelmente distintos. Na fase em que
o modelo das agéncias reguladoras ainda era posto em cheque, cabia ao STF ser cau-
teloso e permitir que o exercicio do poder normativo pelas agéncias reguladoras ndo
fugissem abruptamente da concepc¢ao majoritaria da época sobre o principio da lega-
lidade. O mundo dos fatos, desde entao, demonstrou que o exercicio de competéncias
administrativas normativas é um dado inevitavel para a realidade contemporanea e
complexa da Administracdo Publica. Por isso que a fase de consolida¢do do modelo
das agéncias reguladoras pela jurisprudéncia do STF vem acompanhada de uma nova
visdo, em que a Corte deixa de se preocupar se é possivel a edicdo de normas, voltan-
do-se a questionar como essa competéncia deve ser exercida.”’

4.2.3. Aautonomia e a eficiéncia gerencial das agéncias reguladoras

Nao s6 de producao de normas vive uma agéncia. Do ponto de vista gerencial,
as agéncias precisam de recursos proprios para que possam tomar decisées empirica-
mente bem informadas. Isso envolve, por certo, determinada discricionariedade para
alocacgao de seus recursos em pessoal e na contratacao de terceiros para treinamentos,
estudos, bens e servicos em geral. E dizer: a autonomia financeira é essencial para o éxi-
to de uma agéncia reguladora. E nesse contexto, alias, que tais instituicdes tém passado

47 Sobre o tema, v. MOREIRA, Egon Bockmann; CAGGIANO, Heloisa Conrado. O poder normativo das agéncias
reguladoras na jurisprudéncia do STF — Mutagéo constitucional do principio da legalidade? Revista de Direito
Publico da Economia - RDPE, Belo Horizonte, ano 11, n. 43, jul./set. 2013.
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a sofrer diversos reveses que as enfraquecem do ponto de vista institucional, sobretudo
por meio de contingenciamento de receitas.*

A autonomia gerencial das agéncias reguladoras foi objeto de exame em duas
oportunidades pelo Supremo Tribunal Federal: (i) uma em relagdo aos seus processos
de contratacdo, mais especificamente em relacao a dispositivos que previam regras es-
pecificas de licitacoes para a ANATEL (ADI n° 1668); e (ii) outra em relagcao aos regime de
pessoal das agéncias reguladoras como um todo, em a¢ao que discutia a constituciona-
lidade do regime celetista de seus agentes burocraticos (ADI n° 2310).

Quanto a possibilidade de previsdo de regras especificas de contratacdes admi-
nistrativas em favor das agéncias reguladoras, o STF, por maioria, adotou entendimen-
to favoravel a autonomia gerencial da ANATEL. Os arts. 22, inciso Il, 54 a 59,89, 119 e
210 da Lei n®9.472/1997 previam a possibilidade de adogao de duas modalidades ndo
existentes na entdo Lei Geral de Licitacbes e Contratos (Lei n° 8.666/1993): o pregdo
e a consulta, incluindo-se a possibilidade de edicdo de atos normativos pela agéncia
para disciplina-los na via infralegal. A apertada decisdo da Corte garantiu que a ANATEL
pudesse realizar contratacées mais eficientes, sendo este um dos raros casos no Brasil
em que a abertura de experiéncias institucionais isoladas pudessem ser ampliadas para
toda as Administracdes Publicas nacionais a partir da constatacdao dos resultados posi-
tivos da politica adotada®.

Embora o caso nao tenha sido levado a Plendério (as normas impugnadas foram
posteriormente revogadas), a ADI n° 2310 também tem uma importancia acentuada®
quanto ao tema da autonomia gerencial das agéncias reguladoras. Referida acdo tinha
por objeto dispositivos da Lei n° 9.986/2000 que continham previsdes sobre a gestao
de recursos humanos das agéncias reguladoras, mais especificamente aqueles que
submetiam o regime de pessoal das entidades as regras da Consolidacao das Leis do
Trabalho, afastando-se o regime estatutdrio préprio das autarquias. Dito de outra for-
ma, os autores da acao defendiam que o exercicio da fungao de fiscalizacdo, inerente a
atividade precipua do Estado, pressupunha prerrogativas ndo agasalhadas pelo contra-
to de trabalho. A tese foi encampada pelo Ministro Marco Aurélio, para quem somente

4 Sobre o tema, recomendamos, novamente, a leitura de JORDAO, Eduardo; RIBEIRO, Mauricio Portugal.
Como desestruturar uma agéncia reguladora em passos simples. Revista Estudos Institucionais, v. 3,n. 1, p.
180-209, ago. 2017.

4 De fato, o indeferimento da medida cautelar em relacédo & modalidade pregédo permitiu que a ANATEL
editasse normas disciplinando o seu procedimento, conforme o seu Regulamento de Contratagdes (Resolugao
n°05/1998). Em verdade, foi somente com a edi¢ao da Medida Provisdria n° 2.026/2000 que se estendeu a apli-
cagdo do pregéo para toda a Administracdo Publica Federal, a partir das boas experiéncias constatadas pela
agéncia na aplicacao da modalidade. Significa dizer que a autonomia gerencial garantida a agéncia reguladora
quanto ao tema trouxe externalidades positivas inclusive no tema de contratagdes publica em geral.

%0 Arelevancia do julgado transborda o tema das agéncias reguladoras. Recentemente, em a¢do que envolve
a discussao sobre o exercicio do poder de policia por empresas estatais, o Ministro Luiz Fux citou a ADI n°
2310 como fundamento da relevancia do tema para fins de reconhecimento de sua repercussao geral (v. ARE
662186 RG, Rel. Min. Luiz Fux, j. em 22/03/2012, DJe 13/09/2012).
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o cargo publico propicia desempenho técnico, isento e imparcial necessario para a atu-
acao publica das agéncias reguladoras®'

Por fim, registre-se o julgamento sobre uma questao relevante que envolve
a eficiéncia gerencial de uma agéncia reguladora. O art. 26, §3° da Lei n° 9.478/1997
prevé uma hipdtese de efeitos positivos ao siléncio administrativo da ANP em casos
de submissao de planos e projetos de desenvolvimento e producao na exploracdo de
petréleo ou gas natural.>? O objetivo desta norma é evitar a inércia da agéncia nestes
procedimentos, garantindo a celeridade de seus érgaos na analise dos pleitos relativos
a matéria. Por maioria, o Supremo Tribunal Federal legitimou este mecanismo no bojo
das ADIs n*3273 e 3366.

4.2.4. Usurpagdo de competéncias de outros Poderes

Por fim, é necessario registrar casos em que o Supremo Tribunal Federal deba-
teu a constitucionalidade de competéncias especificas de agéncias reguladoras que
foram contestados por usurpar poderes especificos reservados a outras instituicdes: o
Poder Judiciario e o (chefe do) Poder Executivo.

Na ADI n° 1668, a liminar foi deferida em relacdo ao poder de realizacdo de bus-
ca e apreensao pela ANATEL. No entender da Corte, embora as agéncias reguladoras
possuam competéncias fiscalizatérias, ndo se pode compreender, nela, a realizacdo de
busca e apreensao de bens de terceiros, matéria essa sujeita a reserva de jurisdicdo. O
Plenario afirmou, assim, que somente o Poder Judicidrio poderia realizar atos de cons-
tricao do género. Por isso, o STF suspendeu, cautelarmente, o disposto no art. 19, inciso
XV da Lei da ANATEL.

51 "Hdo de estar as decis6es desses 6rgdos imunes a aspectos politicos, devendo fazer-se presente, sempre, o con-
torno técnico. E isso o exigivel néo sé dos respectivos dirigentes - detentores de mandato -, mas também dos servi-
dores - reguladores, analistas de suporte a regulagdo, procuradores, técnicos em regulagéo e técnicos em suporte a
regulagéo - Anexo | da Lei n°® 9.986/2000 - que, juntamente com os primeiros, hdo de corporificar o préprio Estado
nesse mister da mais alta importancia, para a efetiva regulagédo dos servigos. Prescindir, no caso, da ocupagédo de
cargos publicos, com os direitos e garantias a eles inerentes, é adotar flexibilidade incompativel com a natureza
dos servigos a serem prestados, igualizando os servidores das agéncias a prestadores de servicos subalternos, dos
quais ndo se exige, até mesmo, escolaridade maior, como sdo serventes, artifices, mecandgrafos, entre outros (...)
Em suma, ndo se coaduna com os objetivos precipuos das agéncias reguladoras, verdadeiras autarquias, embora
de cardter especial, a flexibilidade inerente aos empregos puiblicos, impondo-se a adogdo da regra que é a revelada
pelo regime de cargo publico, tal como ocorre em relagdo a outras atividades fiscalizadoras - fiscais do trabalho,
de renda, servidores do Banco Central, dos Tribunais de Conta, etc.” (ADI 2310, Rel. Min. Marco Aurélio, decisao
monocratica proferida em 19/12/2000).

52 Art. 26. A concessao implica, para o concessiondario, a obrigacao de explorar, por sua conta e risco e, em
caso de éxito, produzir petréleo ou gas natural em determinado bloco, conferindo-lhe a propriedade desses
bens, apds extraidos, com os encargos relativos ao pagamento dos tributos incidentes e das participacdes
legais ou contratuais correspondentes. §1° Em caso de éxito na exploracdo, o concessionario submetera a
aprovacao da ANP os planos e projetos de desenvolvimento e producao. §2° A ANP emitira seu parecer sobre
os planos e projetos referidos no paragrafo anterior no prazo méaximo de cento e oitenta dias. §3° Decorrido o
prazo estipulado no paragrafo anterior sem que haja manifestacao da ANP, os planos e projetos considerar-se-
-d0 automaticamente aprovados.
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Janas ADIs n° 3273 e 3366, uma competéncia especifica da ANP foi questionada
por supostamente usurpar uma competéncia especifica do chefe do Poder Executivo.
Dentre outros aspectos sobre o marco regulatério no setor de petréleo e gds, os autores
de ambas as acdes diretas questionaram a competéncia da Agéncia Nacional do Petro-
leo para autorizar a exportacdo de petréleo (art. 60 da Lei n° 9.478/1997). Ambos os au-
tores defendiam que a competéncia em questédo seria uma matéria de Estado (i.e., Ad-
ministracdo Publica direta), ndo sujeito a reserva técnica da agéncia reguladora. Seria
inconstitucional, portanto, deferir a agéncia reguladora uma questao que envolvesse
essencialmente a soberania nacional. Como ja mencionado, o STF, por maioria, julgou
as acdes improcedentes, reconhecendo o espaco de atuacdo da agéncia (condiciona-
do, contudo, as politicas adotadas pelo Presidente da Republica em conformidade com
as proposicoes do Conselho Nacional de Politica Energética - CNPE).

4.3. Quem e como decidem?

A terceira e Ultima questdo a ser analisada em relagdo ao Supremo Tribunal Fe-
deral é a forma como se comportam os Ministros, tanto do ponto de vista das condutas
individuais adotadas no curso de um processo que envolva a impugnacao de uma lei
que discipline o regime juridico de uma agéncia reguladora, como do ponto de vista do
posicionamento adotado em julgamentos sobre a matéria.

4.3.1. A conduta individual dos Ministros

Retomando-se a ideia das onze ilhas destacada acima, duas condutas tomadas
individualmente por Ministros podem ter impacto direto em uma acao de controle abs-
trato, sem a necessidade de manifestacdo colegiada sobre o assunto®. Sao elas: (i) a
tomada de decisées monocraticas por parte do relator; e (ii) os pedidos de vista formu-
lados no curso do processo de deliberacdo do plenario do STF.

Em relacdo aos relatores, é necessario apontar, em primeiro lugar, uma curiosi-
dade: a acentuada distribuicao dos casos envolvendo agéncias reguladoras ao Ministro
Marco Aurélio (7 em um total de 18). Como se vera abaixo, trata-se de um dos poucos
membros do Supremo Tribunal Federal que possuem postura declaradamente contra-
ria a uma ampla autonomia das agéncias reguladoras no ordenamento brasileiro.

5 Sobre o tema, v. SILVA, Virgilio Afonso da. Deciding without deliberating. 1«CON, v. 11, n. 3, p. 557-584,
2011; FALCAO, Joaquim; ARGUELHES, Diego. Onze Supremos: todos contra o plenario. In: FALCAO, Joaquim;
ARGUELHES, Diego W.; RECONDO, Felipe (Org.). Onze Supremos: o Supremo em 2016. Rio de Janeiro: Funda-
cao Getulio Vargas, 2017; ARGUELHES, Diego Werneck; RIBEIRO, Leandro Molhano. Ministrocracia?: o Supremo
Tribunal individual e o processo democratico brasileiro. Novos estudos CEBRAP, v. 37, n. 1, 2018; NETO, José
Mério Wanderley Gomes. LIMA, Flavia Danielle Santiago Lima. Das 11 ilhas ao centro do arquipélogo: os super-
poderes do presidente do STF durante o recesso judicial e férias. Revista Brasileira de Politicas Publicas, v. 8,
n.2,2018.
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Em relacdo ao comportamento dos relatores em si, é possivel apontar uma re-
duzida atuacdo monocratica. De um modo geral, adota-se o rito do art. 10 (em que a
analise do pedido cautelar é postergado apds a obtencdo de informagdes das entida-
des legitimadas)>* ou o do art. 12 da Lei n® 9.868/1999 (em que o relator, em face da re-
levancia da matéria, entende que o caso deva ser julgado em definitivo, sem apreciacao
do pedido cautelar)*>. Em 10 de 16 a¢ées em que medidas liminares foram pleiteadas,
essa foi a posicao adotada pelo relator.

Resul-
ADI Relator Liminar Resfllt.ado da | Julgamen- tado
liminar to
final
6033 ROBERTO BARROSO Art. 10 - - -
6006 MARCO AURELIO Art. 12 - - -
5993 MARCO AURELIO Art. 12 - - -
5906 MARCO AURELIO -56 - - -
Nao
5372 LUIZ FUX Art. 12 - Sim conhe-
cida
5371 ROBERTO BARROSO - - - -
Deferida Impro-
4874 ROSA WEBER Sim monocratica- Sim ceden-
mente te
Proce-
4679 LUIZ FUX Art. 12 - Sim déncia
parcial
4226 CELSO DE MELLO Art. 12 - - -
3596 CARMEN LUCIA Art. 12 - - -

5 Art. 10. Salvo no periodo de recesso, a medida cautelar na acdo direta serd concedida por decisao da maio-
ria absoluta dos membros do Tribunal, observado o disposto no art. 22, ap6s a audiéncia dos érgéos ou autori-
dades dos quais emanou a lei ou ato normativo impugnado, que deverdo pronunciar-se no prazo de cinco dias.

%5 Art. 12. Havendo pedido de medida cautelar, o relator, em face da relevancia da matéria e de seu especial
significado para a ordem social e a seguranca juridica, poderd, apds a prestacao das informagdes, no prazo de
dez dias, e a manifestagdo do Advogado-Geral da Unido e do Procurador-Geral da Republica, sucessivamente,
no prazo de cinco dias, submeter o processo diretamente ao Tribunal, que tera a faculdade de julgar definitiva-
mente a acdo.

% Nao foi formulado pedido cautelar na ADI n° 5906 e na ADI n° 5371.
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Impro-
3366 CARLOS BRITTO 57 - Sim ceden-
te
Deferida Impro-
3273 CARLOS BRITTO Sim monocratica- Sim ceden-
mente te
Perda
3240 MARCO AURELIO Art. 12 - Sim do
objeto
2658 DIAS TOFFOLI Art. 12 - - -
Nao
2543 MAURICIO CORREA - - Sim conhe-
cida’®
Perda
2315 MARCO AURELIO Art. 10 - Sim do
objeto
Deferida Perda
2310 MARCO AURELIO Sim monocratica- Sim do
mente objeto
Deferida par-
1668 MARCO AURELIO Sim®® cialmente pelo - -
Plenario

Em apenas trés oportunidades a medida liminar foi concedida monocraticamen-
te. A primeira delas foi a ja relatada: ADI n° 2310, de relatoria do Ministro Marco Aurélio,
em que dispositivos da Lei n° 9.986/2000 foram suspensos para impedir a contratacdo
de pessoal das agéncias pelo regime celetista, no ano de 2000. A segunda foi proferida
pelo Min. Carlos Ayres Britto no bojo da ADI n° 3273, em agosto de 2014, para suspen-
der a eficécia de diversos dispositivos da Lei n° 9.478/1997, em razéo da ocorréncia da
62 Rodada de Licitagdes das areas produtoras de petrdleo e gés natural. J4 a terceira foi
proferida pela Ministra Rosa Weber. Embora tenha inicialmente aplicado o rito do art.
12 da Lei n° 9.868/1999% ao caso, a relatora deferiu a medida cautelar pleiteada pela

57 Decisao proferida na ADI n° 3273, em apenso.
% Decisdo proferida logo apés a distribui¢do do feito, sem apreciagdo do pedido cautelar.
% ALein°®9.868/1999 ainda nao havia sido editada quando do inicio do julgamento do pedido cautelar.

€ Art. 12. Havendo pedido de medida cautelar, o relator, em face da relevancia da matéria e de seu especial
significado para a ordem social e a seguranca juridica, podera, apos a prestagao das informagoes, no prazo de
dez dias, e a manifestacdo do Advogado-Geral da Unido e do Procurador-Geral da Republica, sucessivamente,
no prazo de cinco dias, submeter o processo diretamente ao Tribunal, que tera a faculdade de julgar definitiva-
mente a agdo.
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autora da acdo por um fato superveniente: o Tribunal Regional Federal da 12 Regido
confirmou a decisdo antecipatodria de tutela proferida pela 92 Vara Federal da Secdo
Judiciaria de Brasilia havia garantido a suspensdo da eficacia da RDC n° 14/2012 para
parte do setor do mercado fumigeno. Assim, a relatora, em setembro de 2013, deferiu
a suspensao integral de dispositivos da resolucdo a fim de assegurar tratamento iso-
némico a todos os potencialmente afetados pelos atos normativos impugnados. Nos
trés casos, condutas concretas (contratacdo de pessoal; realizacdo de procedimentos
licitatorios; e proibicdo de comercializagdo de cigarros com ingredientes especificos)
deram ensejo ao deferimento dos pedidos.

Ainda quanto as decisdes cautelares, ndo é possivel apontar nenhum elemento
adicional satisfatério que indique uma tendéncia deciséria do Supremo Tribunal Fede-
ral. Um dado, contudo, desperta curiosidade: nenhum dos casos em que houve defe-
rimento do pedido cautelar levou a um julgamento de mérito procedente: na ADI n°
3273, o Ministro Eros Grau foi relator para acérddo; enquanto que na, ADI n° 4874, a
Ministra Rosa Weber julgou a demanda improcedente.

Passando ao segundo ponto, os pedidos de vista foram formulados em metade
dos casos julgados pelo plenério do Supremo Tribunal Federal. Em ambas as hipote-
ses, os pedidos foram formulados para que os Ministros pudessem abrir divergéncia
sobre o resultado final do julgamento (como nas ADIs n°3273 e 3366), ou para um exa-
me mais aprofundado da matéria em razdo de prévia divergéncia suscitada por outro
membro do tribunal (como na ADI n° 4679).

Nas ADIs n®3273 e 3366, julgadas conjuntamente, tanto o Ministro Marco Auré-
lio como o Ministro Eros Grau pediram vista no feito para que pudessem elaborar votos
divergentes ao relator original do caso, o Ministro Carlos Ayres Britto. J& na ADI n° 4679,
o Ministro Dias Toffoli requereu vista para poder examinar, com maior apuro, a constitu-
cionalidade do art. 25 da Lei n° 12.485/2011, que ndo se relaciona ao tema das agéncias
reguladoras, mas ao marco regulatério do setor de servico de acesso condicionado.
Ao final, o Ministro votou no mesmo sentido do relator, discordando da divergéncia
aberta pelo Ministro Edson Fachin. Nesse ultimo caso, o pedido de vista teve impacto
significativo para o deslinde da acdo, ampliando o tempo de tramitagcao do feito em
mais de dois anos.
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ADI Pedidos de vista Ministro Tempo para deliberacao
4874 Nao - -
4679 Sim DIAS TOFFOLI 826 dias
3273 e 3366 Sim MARCO AURELIO 160 dias
3273 e 3366 Sim EROS GRAU 14 dias
1668 Nao - -

4.3.2. O posicionamento individual dos Ministros

Em relacdo ao entendimento juridico especifico dos Ministros da Corte, é pos-
sivel notar que parte deles tem uma posicdo bem definida em relacdo ao modelo legal
das agéncias independentes; enquanto outros, embora votem em sentido favoravel as
agéncias reguladoras, ndo o fazem com a exposicao de razées contundentes.

Os Ministros Nelson Jobim e Moreira Alves foram aqueles que, no ambito da
ADI n° 1668, apresentaram os principais contrapontos aos argumentos desfavoraveis
ao modelo das agéncias reguladoras no Brasil. Atualmente, os Ministros Luiz Fux e Rosa
Weber, aparentemente, foram aqueles que mais aprofundaram o debate sobre o tema
nos acérddos mais recentes. A circunstancia de terem sido relatores, respectivamente,
das ADIs n° 4679 e 4874 permitiu um estudo mais denso sobre o tema, o que se reflete
em parametros similares de interpretacao - mesmo que, no mérito, seus votos venham
a divergir. Foram eles, alids, que incluiram expressamente em seus votos as orientagdes
sobre a doutrina dos principios inteligiveis®' e a teoria da deferéncia judicial aos atos das
agéncias reguladoras®.

6 Segundo o Ministro Luiz Fux, “A moderna concepg¢do do principio da legalidade, em sua acep¢do principio-
I6gica ou formal axioldgica, chancela a atribuigdo de poderes normativos ao Poder Executivo, desde que pautada
por principios inteligiveis (intelligible principles) capazes de permitir o controle legislativo e judicial sobre os atos
da Administragdo” (ADI n° 4679, Rel. Min. Luiz Fux, p. 4). Ja para a Ministra Rosa Weber, “Sem se afastar do en-
tendimento afirmado nos precedentes, conquanto razodvel admitir que o principio da reserva de lei inscrito no art.
59, 1l, da CF permita a delegagdo de fungées normativas — e ndo legislativas — a entes de feicdo administrativa, ndo
se pode dispensar a lei formalizadora da delegagdo de preestabelecer as diretrizes de tais competéncias mediante
tipificagdo minima do contetido normativo a ser integrado pela Administragéo. Dessa forma, pode-se afirmar que
1delegagdes demasiado amplas nédo sdo compativeis com referido principio constitucional, por ndo oferecerem
critérios para avaliar se a norma de competéncia foi ou ndo cumprida pela Administragdo™ (ADI n° 4874, voto da
Min. Rosa Weber, p. 34).

62 Segundo o Ministro Luiz Fux, “o Poder Judicidrio deve, como regra geral e em razdo do que jd exposto ante-
riormente, observar o principio da deferéncia em relagdo aos atos das agéncias reguladoras. Os atos administrati-
vos das agéncias, que resultam de escolhas técnicas tomadas por meio de uma delibera¢do colegiada e imparcial,
devem ser respeitados pelos seus 6rgdos de controle, e nisso devemos incluir o Poder Judicidrio” (ADI n° 4874, voto
do Ministro Luiz Fux, p. 161). J4 para a Ministra Rosa Weber, “A doutrina da deferéncia administrativa, conhecida
como Chevron deference porque sistematizada pela Suprema Corte dos EUA no julgamento do caso Chevron U.S.A.,
Inc. v. Natural Resources Defense Council, Inc., de 1984, orienta que, uma vez claramente definidos, na lei de regén-
cia, as politicas a serem perseguidas, os objetivos a serem implementados e os objetos especificos de tutela, ainda
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Em outro prisma, observa-se que o Ministro Marco Aurélio é, desde o inicio dos
debates sobre o0 assunto no ambito do STF, o Ministro que apresenta maior resisténcia
ao regime juridico especial das agéncias reguladoras. E verdade que o Ministro Marco
Aurélio ndo ignora a possibilidade de delegacao de competéncias técnicas para agén-
cias reguladoras. Assim, nas ADIs 3273 e 3366, o Ministro foi favoravel ao poder da ANP
de exportar petréleo.®® Tratava-se, contudo, de competéncia administrativa e executiva.
Nos demais casos apreciados pelo Plenario, sua posicao foi muito mais restritiva, em
especial na ADI n° 4874, em que o Ministro sustentou forte contestacdo contra a auto-
nomia normativa das agéncias reguladoras®.

Ministro Posicionamento favoravel Posmonall'n.e nto con-
trario
MARCO AURELIO ADI 3273; ADI 3366; ADI 4679 | D! 1668 4/;[7)223 10; ADI
CELSO DE MELLO ADI 4679; ADI 4874 ADI 1668
GILMAR MENDES ADI 3273; ADI 3366; ADI 4679 ADI 4874
RICARDO LEWANDOWSKI ADI 4679; ADI 4874
DIAS TOFFOLI ADI 4679; ADI 4874
CARMEN LUCIA ADI 4679; ADI 4874

que ausente pronunciamento direto, preciso e nGo ambiguo do legislador sobre as medidas especificas a adotar,
ndo cabe ao Poder Judicidrio, no exercicio do controle jurisdicional da exegese conferida por uma Agéncia ao seu
préprio estatuto legal, simplesmente substitui-la pela sua propria interpretacdo da lei. Sendo a lei ambigua com
relagdo a questao especifica, a questdo a ser decidida pela Corte é se, ao acomodar interesses contrapostos, a solu-
¢do a que chegou a agéncia foi devidamente fundamentada e se tem lastro em uma interpretagéo da lei razodvel e
compativel com a Constituicdo. Esse é o ponto” (ADI 4874, voto da Ministra Rosa Weber, p. 66).

8 Segundo sua manifestacéo, “(...) o setor petrolifero caracteriza-se pela alta especializagdo, a demandar um

monitoramento constante. A criagdo da Agéncia Nacional do Petréleo como entidade reguladora, e conforme pre-
visdo constitucional, busca evitar prdticas abusivas por parte das empresas privadas que poderéo explorar petréleo,
além de condutas anticoncorrenciais ou concentragoes empresariais, bem como procura garantir a qualidade da
producgdo, o abastecimento do mercado interno, a continuidade do servico, o respeito as questées ambientais, sem-
pre em prol da preservagdo do interesse ptblico” (ADI n° 3272, voto do Min. Marco Aurélio, p. 205). Interessante
apontar que o Ministro Marco Aurélio — o mesmo que havia imposto uma série de condicionantes a atuacdo da
ANATEL no bojo da ADI n° 1668 -, foi o primeiro (e Unico) a expressamente defender a competéncia ampla da
ANP quanto a questdo posta nas ADIs n° 3273 e n° 3366, reconhecendo a importancia das agéncias regulado-
ras em questdes eminentemente técnicas e especializadas.

5 "Oprincipio dalegalidade é o lastro de um Estado Democrdtico de Direito. Ninguém é obrigado a fazer ou deixar
de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei. A atuagdo das agéncias faz-se no campo executivo; é atuacdo em
campo especifico, é fiscalizadora. Nédo se pode conceber - e jd foi evocado o artigo 25 do Ato das Disposicées Cons-
titucionais Transitdrias — delegagdo, muito menos as agéncias, para que normatizem! E esse artigo versa — e nGo
se estabelega distin¢do entre normatizar e impor norma legal propriamente dita - que ndo pode haver delegagdo,
a quem quer que seja, de atribuicdo do Congresso Nacional. E cabe apenas ao Congresso Nacional, em que pese
o precedente sobre o amianto, proibir algum produto no territério brasileiro, por melhor que seja a intencdo que
impere” (ADI n° 4874, voto do Ministro Marco Aurélio, p. 186).
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LUIZ FUX ADI 4679; ADI 4874

ROSA WEBER ADI 4679; ADI 4874
ROBERTO BARROSO ADI 4679
ALEXANDRE DE MORAES ADI 4874

EDSON FACHIN

ADI 4679; ADI 4874

NELSON JOBIM ADI 1668; ADI 3273; ADI 3366
ILMAR GALVAO ADI 1668
OCTAVIO GALLOTTI ADI 1668
SYDNEY SANCHES ADI 1668
MOREIRA ALVES ADI 1668
CARLOS VELLOSO ADI 3273; ADI 3366 ADI 1668
SEPULVEDA PERTENCE ADI 3273; ADI 3366 ADI 1668
NERI DA SILVEIRA ADI 1668
MAURICIO CORREA ADI 1668
CARLOS BRITTO ADI 3273; ADI 3366

JOAQUIM BARBOSA ADI 3273; ADI 3366 ADI 3273; ADI 3366

EROS GRAU ADI 3273; ADI 3366

ELLEN GRACIE ADI 3273; ADI 3366

CEZAR PELUSO ADI 3273; ADI 3366

TEORI ZAVASCKI ADI 4679

De mais a mais, a partir da ADI n° 4874, é possivel identificar que as divergéncias
entre as posicdes individuais dos Ministros aparecem mais no exame de atos concretos
do que na disciplina legal das agéncias reguladoras.®® H4 ao menos trés grupos distin-

% Joaquim Barbosa votou contra a constitucionalidade da hipétese de siléncio administrativo prevista no art.
26, §3° da Lei do Petroéleo.

% De fato, a ADI n° 4874 tinha um elemento adicional no pedido formulado pela autora: a declaragao de
inconstitucionalidade por arrastamento da Resolu¢ao da Diretoria Colegiada (RDC) da ANVISA n° 14/2012,
que dispde sobre a restricdo do uso de aditivos nos produtos fumigenos derivados do tabaco - ato normativo
editado com base nas competéncias legais impugnadas na acdo. Para a CNI, somente a lei em sentido formal
- e ndo atos normativos infralegais — pode banir, proscrever ou limitar o desempenho de atividade econémica
e, mesmo assim, para ser valida, esta lei deveria ser proporcional e razoavel. Ao contrério dos demais julgados
apontados acima, a ADI n° 4874 foi a primeira em que o Supremo Tribunal Federal se debrucou exclusiva-
mente sobre o poder normativo de uma agéncia reguladora. De fato, as ADIs n® 1668, n° 3273, n° 3366 e n°
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tos em razao dos fundamentos que foram apresentados e dos votos que foram profe-
ridos para o caso.

O primeiro, capitaneado pela Ministra relatora Rosa Weber, defendeu o poder
normativo das agéncias reguladoras e, no caso concreto, entendeu existir parametros
suficientes para a edicdo do ato normativo pela ANVISA. Seguiram esta orientacdo
os Ministros Edson Fachin, Ricardo Lewandowski, Celso de Mello e Carmen Lucia. O
segundo grupo, capitaneado pelo Ministro Alexandre de Moraes e pelo Ministro Luiz
Fux, embora tenha considerado o desenho institucional das agéncias reguladoras algo
compativel com a Constituicdo Federal - e até desejavel —, julgaram a demanda proce-
dente em relacdo a declaragao de inconstitucionalidade da RDC n° 14/2012. Neste gru-
po, também esta incluido o Ministro Dias Toffoli. Ja o terceiro grupo é composto pelos
Ministros Marco Aurélio e Gilmar Mendes, esse Ultimo, em sua primeira manifestacdo
contréria as agéncias reguladoras nos casos pesquisados®’. Em ambos os votos, foram
apresentadas criticas contundentes a atuacao das agéncias reguladoras, o que os levou
a julgar a demanda procedente, em relagao ao primeiro, e parcialmente procedente,
em relacdo ao segundo.

Significa dizer que, do ponto de vista estratégico, a apresentagao de atos con-
cretos das agéncias reguladoras pode induzir e alterar a interpretagao sobre os limi-
tes dos poderes regulatérios em abstrato. Tais assertivas, contudo, demandam melhor
comprovacao empirica no futuro, quando mais casos relacionados as agéncias regula-
doras serao julgados pelo Supremo Tribunal Federal.

4.4. Conclusoes parciais em relacao ao STF

O escasso espaco amostral de julgamentos do STF em relagédo as agcdes pesqui-
sadas impede que conclusdes mais assertivas sejam firmadas. Contudo, os elementos
apresentados neste item 4 permitem apontar algumas diretrizes sobre o poder decisé-
rio do Supremo Tribunal Federal.

4679 tinham escopo mais amplo, e discutiam também aspectos especificos do setor de telecomunicagoes, de
petréleo e de comunicagédo audiovisual. Isso permite que seja possivel identificar com maior precisao qual o
posicionamento de cada Ministro em relagao ao tema, na medida em que seus votos se dedicaram essencial-
mente a esta questao.

7 “Essa é a questdo que se coloca, portanto, a questdo da legalidade estrita. Isso é relevante, relevantissimo. Por-
que veja a consequéncia até em termos de representatividade. Se um 6rgdo desse jaez pode simplesmente decidir
que determinada atividade fica autorizada ou proibida, nés estamos suprimindo, ainda que houvesse delegagéo, o
poder do Congresso de legislar sobre isso, e estamos transferindo a um érgdo burocratico. Esse é um problema seris-
simo do ponto de vista constitucional. Eu tenho dito que hoje, no Brasil, ser revoluciondrio é defender o principio da
legalidade, fazer cumprir a lei. Ser progressista é defender a lei e néo ficar inventando ‘cositas’ Entdo € disso que se
cuida! E aqui é uma questao... Ah, simplesmente aquela fdabrica fechou, porque a ANVISA decidiu. E é no interesse do
publico. Afinal, proibiu-se agora salsicha com dado produto, ou, sei ld, alguma outra coisa. Serd que é esse o sistema
que herdamos e que queremos preservar? Um modelo dessa fei¢do autdrquica? NGo me parece que seja assim e
essa é a questdo que se coloca a partir do voto do Ministro Alexandre. Porque, realmente, ao fim e ao cabo, isso vai
envolver uma supressédo do poder do Congresso Nacional” (ADI n° 4874, voto do Ministro Gilmar Mendes, p. 180).
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Em relacdo ao fator tempo, é possivel identificar que os processos relacionados
ao regime juridico das agéncias reguladoras possuem longo tempo de tramitacao; e
que os casos que ja foram julgados até entdo geralmente tomam elevado tempo do
plenario, todos eles em mais de uma sessdo do colegiado. A linha do tempo dos casos
também demonstra dois blocos de periodos distintos em que se concentraram as deci-
sOes sobre o tempo: o primeiro, em um periodo de afirmagdo do modelo das agéncias
reguladoras (1998-2005); e o segundo, em um periodo de consolidag¢édo e aprimoramen-
to deste modelo institucional (2013-2018).

Em relacdo a orientacao geral do STF no exame sobre as leis que disciplinam o
regime juridico das agéncias reguladoras, é possivel afirmar que o histérico de decisées
da Corte indica que o modelo geral das agéncias reguladoras é compativel com a Cons-
tituicdo Federal. A evolucao de sua concepcao, contudo, é perceptivel: se antes as agén-
cias reguladoras eram uma possibilidade legislativa e o exercicio de suas competéncias
normativas estavam submetidas a estrita legalidade, a evolucao da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal leva ao reconhecimento da importancia institucional das
agéncias reguladoras no desenvolvimento social e ao estabelecimento de pardmetros
especificos para o bom exercicio do seu poder normativo.

De um modo geral, o STF reconhece que as agéncias reguladoras representam
um desenho institucional voltado para o exercicio do poder regulatério sobre questdes
técnicas especificas. No entanto, as competéncias extraordinarias de tais entidades so-
mente serdo validas quando existentes e observados os parametros previstos em lei
(principios inteligiveis). E mais: autonomia das agéncias reguladoras ndo impossibilita
posterior revisdo de seus atos pelo Poder Judicidrio, mesmo que seja recomendavel a
adocao de uma postura deferente para a reavaliagdo de decisdes técnicas das agéncias.

Por fim, em relacdo aos Ministros, é possivel apontar uma tendéncia acentua-
da a deliberagées colegiadas sobre o assunto, registrando-se poucos casos de defe-
rimento de pedidos cautelares monocraticamente. No mais, os pedidos de vista sdo
utilizados geralmente para que os membros do tribunal possam apresentar posi¢coes
divergentes daquelas apresentadas por outros Ministros da Corte. Por fim, destaca-se o
posicionamento acentuado dos Ministros Luiz Fux e Rosa Weber em defesa do modelo
institucional das agéncias reguladoras na atual composicao do STF, entendimento esse
seguido por grande maioria. A excecao fica com o Ministro Marco Aurélio — curiosa-
mente, relator de grande nimero de a¢des sobre o caso -, que apresentou posiciona-
mentos e fundamentagdes mais contundentes em sentido contrario ao regime juridico
especial das agéncias reguladoras.
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5. CONCLUSOES

Passados mais de vinte anos desde a ado¢do do modelo institucional das agén-
cias reguladoras no Brasil, ainda ndo ha respostas definitivas sobre os limites impostos
aos seus regimes juridicos. A escassez de casos examinados nesta pesquisa, contudo,
ndo retira o valor das suas conclusdes. Pelo contrério: o numero reduzido de casos de-
monstra que, embora o Supremo Tribunal Federal seja um foro relevante para o deba-
te sobre o regime juridico das agéncias reguladoras, o uso cauteloso dessa via pelos
agentes legitimados torna ainda mais crucial o estudo dos dados sobre os postulantes
destas acdes e sobre o poder decisoério do STF.

Do ponto de vista dos postulantes, este artigo demonstrou que a ADI é uma fer-
ramenta para um debate essencialmente politico sobre as agéncias reguladoras, sendo
o Supremo Tribunal Federal um foro relevante para deflagrar tal discussdo de forma
célere e imediata. Ainda sob a 6tica dos postulantes, foi possivel notar que os setores
regulados, embora ndo sejam necessariamente contrarios ao modelo das agéncias re-
guladoras no Brasil, vém tentando diminuir o alcance de seu poder em casos especi-
ficos, muitas vezes diante de algum elemento contextual que torna esta contestacdo
oportuna. De todo modo, o volume de casos ajuizados perante o Supremo Tribunal
Federal ndo revela ainda nenhum padrao - as demandas, quase sempre, estao relacio-
nadas a elementos contingentes que justificam a busca pela jurisdicdo constitucional.

Ja em relacdo a atuacdo Supremo Tribunal Federal, é possivel notar que a Corte
reconhece a constitucionalidade do regime juridico especial das agéncias regulado-
ras. De um modo geral, sua jurisprudéncia encontra-se em fase de consolidagao de um
modelo voltado ao aprimoramento do regime juridico de tais entidades. Reconhece-
-se, assim, (i) a constitucionalidade da atribuicdo de competéncias técnicas as agéncias
reguladoras; (ii) a necessidade de que seus poderes estejam sujeitos a observancia as
regras de direito publico e aos pardametros previstos em leis setoriais; e (iii) o fato de que
sua independéncia nao afasta a possibilidade de posterior controle de seus atos, ainda
que seja recomendavel a adoc¢do de uma postura deferente do Poder Judiciério.

Tal como qualquer estudo empirico, este artigo ndo pretendeu apresentar res-
postas definitivas sobre o assunto. Ainda assim, investigar os elementos do passado
é essencial para buscar indicios sobre o futuro, sobretudo porque o debate sobre o
regime juridico especial das agéncias reguladoras volta constantemente a tona na dou-
trina, na sociedade e, inevitavelmente, também no Supremo Tribunal Federal.
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