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RESUMO

A regulacio, espécie do género funcido administrativa, enseja um novo olhar sobre as atividades
controladoras. Se anteriormente o Estado atuava sobre a ordem econdmica de forma
assistemadtica e unilateral, com a Constitui¢do da Republica de 1988 a tdnica passou a recair
sobre o didlogo, a colaboracdo e a transparéncia. Nao se trata, todavia, de sistemas que se
sucederam, mas sim que se sobrepuseram. E foi nesse contexto, de ruptura de racionalidades e
manutencdo de estruturas, que surgem entre nds as agéncias reguladoras, unidades
administrativas nitidamente inspiradas no direito norte-americano, que adotaram a vestimenta
de autarquias, mas as quais foi aposto o atributo de autonomia reforcada. Nessa circunstancia, as
agéncias constituem 6rgdos constitucionais de segundo grau, sujeitos a um complexo feixe de
controles, que operam de maneira concomitante e muitas vezes redundante. Enquanto o Poder
Legislativo € o controlador nato das agéncias, que t€m na lei seu fundamento e limite, ao Poder
Executivo cabe dar coeréncia ao mosaico formado pelos varios setores regulados, alinhando-os
aos grandes objetivos das politicas publicas. Para o controle judicial, por outro lado, vem sendo
utilizado o mesmo ferramental forjado hd muitos anos, para um Estado que tinha administrados
e ndo cidadaos. Nesse sentido, uma pesquisa realizada a pedido do Conselho Nacional de
Justi¢a detectou que, conquanto na maior parte dos casos o resultado final seja favordvel as
agéncias, o controle judicial representa um fator de inseguranca e instabilidade. Sob esse
prisma, mostra-se oportuno um exame das solucdes cunhadas pelo direito-americano ao longo
de muitos anos, com a ressalva de que institutos juridicos ndo podem ser simplesmente
enxertados em ordenamentos orientados por ldgicas distintas. E com o advento das Leis
13.655/2018, 13.848/2019 e 13.874/2019 houve a institui¢io de um microssistema regulatério,
que tem como vetor a ldgica consequencialista, empregada como catalisador da seguranca
juridica, considerando as capacidades de cada um dos atores que ocupam o palco
regulatorio. Desse modo, o sistema brasileiro consagra um controle judicial deferente as
opg¢Oes regulatdrias, ndo propriamente pela transposi¢do do critério bindrio da Teoria
Chevron, mas sim por meio de um teste que contempla canones substanciais e
procedimentais.

Palavras-chave: Regulacdo. Agéncias Reguladoras. Controle Judicial. Consequencialismo.
Seguranca Juridica. Deferéncia.



ABSTRACT

Regulation, a kind of administrative function, created a new perspective on controlling
activities. If the State previously acted on the economic order in an unsystematic and unilateral
way, with the 1988’s Constitution the focus has changed to dialogue, collaboration and
transparency. However, these have not been systems that succeeded each other, but that
overlapped. In this context of rupture of rationalities and maintenance of structures that
regulatory agencies emerged between us. Administrative units clearly inspired by American
law, which adopted the shape of autarchies, with a reinforced attribute of autonomy. In this
circumstance, the agencies constitute second-degree constitutional bodies, subject to a complex
set of controls, which operate in a concomitant and often redundant manner. While the
Legislative Power is the natural controller of the agencies, which have in law their foundation
and limit, the Executive Power must give coherence to the mosaic formed by the various
regulated sectors, aligning them with the major objectives of public policies. In the judicial
control, on the other hand, have been used the same features that have been forged many years
ago, for a state that had administrateds and not citizens. In this sense, a survey carried out at the
request of the National Council of Justice found that, although in most cases the result is
favorable to the agencies, judicial control represents a factor of insecurity and instability. From
this point of view, an examination of the solutions coined by American law over many years has
proved opportune, with the proviso that legal institutes cannot simply be implanted into orders
guided by different logics. And with the advent of Laws 13,655 / 2018, 13,848 / 2019 and
13,874 / 2019, there was the establishment of a regulatory microsystem, whose vector is the
consequentialist logic, used as a catalyst for legal security, considering the capabilities of each
of the actors that occupy the regulatory stage. In this way, the Brazilian system enshrines the
judicial deference in the control of regulatory options, not exactly by transposing the binary
criterion of the Chevron Theory, but through a test that includes substantial and procedural
canons.

Keywords: Regulation. Regulatory Agencies. Judicial Control. Consequentialism. Legal
Certainty. Deference.
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1. INTRODUCAO

Se realmente “[t]oda ‘reforma administrativa’ produz (...) uma série de efeitos
politicos que ultrapassam a mera reorganiza¢io dos organogramas do governo,”! é
possivel que, com a estruturacdo de um modelo de Estado Regulatério, pensemos o
controle judicial da atuagdo estatal sobre outras bases, utilizando parametros extraidos
de outros sistemas juridicos?

A extrema especializacdo que marca a sociedade atual justificaria que, em certas
dreas, a intensidade do controle judicial seja abrandada em atencdo a outros valores
igualmente caros a coletividade, com a partilha do encargo fiscalizatério com outros
atores? E como confrontar essa proposi¢do com a garantia do artigo 5°, inc. XXXV, da
Constitui¢io da Republica?

Até ai a assertiva ndo se reveste propriamente de novidade, pois de hd muito a
producdo tedrica do Direito Administrativo cuida de estremar atos praticados no
exercicio das competéncias vinculada e discriciondria, sustentando que, nesta ultima
hipotese, seria defeso ao Poder Judicidrio examinar os aspectos de conveniéncia e
oportunidade que ensejaram a edi¢do do ato administrativo.

E os atos tidos por discriciondrios se revelam mais proficuos justamente
naquelas dreas marcadas pela técnica, o que desaconselharia manifestacdes mais
intrusivas dos juizes (que, via de regra, sdo generalistas), transferindo ao Poder
Executivo a tarefa de, com o auxilio de corpos dotados de expertise, interpretar e
concretizar no plano dos fatos os objetivos delineados pelos comandos legislativos.

Mas serd que o ferramental teérico forjado ao longo de mais de um século é
capaz de responder aos desafios com os quais temos nos deparado?

Se a reposta for afirmativa, entdo temos de reconhecer que a tese que ora se
apresenta nao se reveste de qualquer novidade, pois existe uma extensa (e de excelente
qualidade) literatura versando o controle judicial da discricionariedade administrativa,
de modo que ndo poderiamos pretender fazer qualquer acréscimo relevante sobre o
tema.

Mas ndo € o que nos parece.

! CODATO, Adriano Nervo. Sistema estatal e politica econémica no Brasil pdés-64. Curitiba:

Hucitec/Editora UFPR, 1997, p. 66.
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A Constituicdo da Reptblica de 1988 trouxe uma nova moldura para o tema, € o
quadro (ainda incompleto) que vem sendo paulatinamente desenhado retrata com outras
cores o relacionamento do Estado com seus cidaddos e com a realidade que os cerca.

Para ficarmos em alguns poucos exemplos, basta que pensemos nas linhas
tracadas por Leis como a 9.784/1999 (que disciplina o processo administrativo em
ambito federal), a 12.527/2011 (que trata do acesso a informagdes), a 13.655/2018 (que
alterou a LINDB), a 13.874/2019 (que institui a declaracdo de direitos de liberdade
econdmica), e a 13.848/2019 (que dispde sobre a gestdo e processo das agéncias
reguladoras), para constatarmos que hd uma racionalidade bastante diversa a reger o
trato da coisa publica.

O pano de fundo permanece o mesmo (o Brasil e suas circunstancias), mas o
olhar do artista certamente € (ou deve ser) outro, de modo que sua atencdo € agora
atraida para certas atividades que sempre estiveram presentes entre nds, mas que até
entdo nao se revestiam da mesma importancia ou que eram levadas a efeito de modo
substancialmente diverso.

Observa Giandomenico Majone que as intervencdes publicas na economia
podem ser classificadas em redistribuicdo de renda, estabilizagdo macroecondmica e
regulacdo de mercados, “mas a importancia relativa dessas fungdes varia de pais para
pais e de um periodo histérico para outro.”

Portanto, a escolha por um modelo de Estado Regulador que vem expressamente
registrada no artigo 174 da Constitui¢do da Republica, sobre demonstrar uma tomada de
posicdo no ambito do relacionamento setor publico/mercado, representou um divisor de
aguas cujos efeitos ainda vém sendo sentidos e que nao foram inteiramente exauridos.

E ndo se trata apenas da transferéncia de encargos estatais ao setor privado e na
fixacdo de regras setoriais (0 que sempre existiu entre nds), mas da defini¢do de outros
padrdes de distribui¢do do poder e do exercicio da cidadania.

E se o sistema que preponderantemente nos serviu de paradigma para essa virada
foi o norte-americano, é possivel (e recomendédvel) que tomemos de empréstimo 0s
mesmos mecanismos de corre¢cdo de falhas? A tnica certeza nesta seara vem da
colocacao de Margal Justen Filho acerca da utilizacdo de teorias regulatorias alhures

desenvolvidas: tratando-se de um experimento sociojuridico, “nenhuma importacdo de

2 MAJONE, Giandomenico. Do estado positivo ao estado regulador: causas e consequéncias de mudangas
no modo de governanca. Revista do Servigo Publico, Brasilia, 1, p. 7, jan/mar. 1999.
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instituto juridico estrangeiro pode fazer-se sem a adaptacdo as caracteristicas essenciais

locais.”

E nessa perspectiva que surgem as teorias da deferéncia, que preconizam um
controle judicial de intensidade varidvel sobre a atividade regulatéria, em razdo de
aspectos como especialidade, profissionalismo, responsividade e credibilidade dos entes
encarregados da emanagdo de normas setoriais.

Os primeiros reflexos da adocdo dessa teoria jd podem ser vistos em nossa
préitica jurisprudencial, e, ainda que a primeira vista pareca que estamos diante da
demarcacdo de dreas de mérito administrativo, a ldgica subjacente € diversa, assim
como S0 outros 0S Seus pressupostos e requisitos.

Esse, portanto, € o caminho que pretendemos trilhar: demonstrar que, no campo
econdmico, a op¢ao por um modelo de Estado projetado a partir de 1988 acabou por
alcar as agéncias reguladoras a posi¢do de orgdos constitucionais secunddrios, sujeitos a
um plexo de controle mais complexo, que se estrutura em plexos superpostos, com
abrangéncias e intensidades diversas.

E, além disso, houve a recente instituicdo de um microssistema regulatorio que
autoriza a ado¢do de uma teoria autdbnoma da deferéncia judicial, que, conquanto possa
se valer de experiéncias hauridas em outros sistemas juridicos, tem limites e requisitos
proprios, cuja conformacdo ainda estd sendo construida, e que, ao fim e ao cabo,
pressupde o fortalecimento de outras cadeias de controle.

Para tanto, o trabalho estd estruturado em quatro partes.

Na primeira, buscaremos apresentar um retrato do Estado Regulador brasileiro
a partir da ruptura institucional de 1964, com o fito de assinalar que, se a regulacdo
sempre esteve presente entre nds, desde o movimento de redemocratizacdo ela foi
reestruturada sob uma nova matriz € vem assumindo importancia crescente. O recorte
temporal limitado serve para lembrar que ndo se tem a pretensdo de apresentar uma
minudente andlise historiografica do tema, mas apenas de assinalar a sobreposi¢do de
aparatos institucionais orientados por racionalidades distintas.

Nesse ponto, as agéncias reguladoras serdo abordadas com uma visdo
eminentemente pragmatica: qual o seu regime juridico atual e em que medida os

atributos de independéncia e autonomia efetivamente se concretizaram entre nds? A

3 JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sdo Paulo: Dialética,
2002, p. 286 (grifos no original).
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andlise levard em conta o regime imposto pela Lei 13.848/2019, sobretudo no que
concerne as tematicas da compostura e do processo decisorio.

A segunda parte serd dedicada a revisitacdo do principio da separacdo de
poderes, com o intuito de verificar se o classico modelo tripartite ainda faz sentido num
cendrio ocupado por novos atores, que tém de fazer frente a desafios complexos e
cambiantes. Se a ideia que serviu de lastro ao principio foi a garantia de direitos por
meio da contencdo do poder estatal, quais sdo 0s freios e contrapesos necessarios para
conter um poder que ndo estd mais concentrado em unidades estanques, mas que se
espraia em verdadeiras redes institucionais?

A terceira parte terd contornos preponderantemente descritivos, consistindo na
apresentacdo de duas das principais teorias deferenciais norte-americanas, que versam
sobre as interpretagdes legislativas realizadas pelas agéncias reguladoras: Chevron e
Skidmore. Como contraponto, serdo examinadas também as criticas que as teorias
deferenciais vém enfrentando nos Estados Unidos, para que possamos avaliar a quais
adaptacdes o modelo teria de ser submetido.

A escolha se justifica em razdo do objetivo deste trabalho: se o modelo norte-
americano forneceu parametros relevantes para o desenho das agéncias reguladoras
brasileiras, cuja atuagdo € “cumulativamente normativa, executiva e judiccmte”,4 é
recomenddvel que examinemos as solucdes forjadas alhures e sua adequag@o ao nosso
sistema.

Aqui uma observacio: o estreitamento temdtico proposto recai sobre o controle
judicial da atividade normativa das agéncias. E porque nas suas atividades de resolucio
de controvérsias (entre operadores de um mesmo setor ou entre prestadores e usudrios),
o que serve de lastro a atuacdo das agéncias € no mais das vezes as normas que elas
proprias editam, razdo pela qual sua atuacdo acaba sendo vinculada a preceitos
definidos ex ante, limitando a complexidade do controle judicial dos casos concretos.

Sera no quarto capitulo que buscaremos apresentar uma contribui¢io original
ao tema: apOs um breve exame de aspectos estruturais do Poder Judicidrio, tentaremos
delinear uma teoria deferencial brasileira que, a despeito de possuir antecedentes
remotos na producdo jurisprudencial norte-americana, tem nos principios da eficiéncia,
da legitimidade e da seguranca juridica seus fundamentos de validade e no

microssistema regulatério a defini¢ao de seus standards.

4 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte
geral e parte especial. 16 ed., rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 173.
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Na quinta parte serao apresentadas as consideragdes finais.

Sao essas, pois, as proposicdes que servem de arrimo a este trabalho, e que serdo
examinadas numa perspectiva estritamente juridica. Conquanto ndo se desconheca a
impossibilidade de completa dissociagdo entre os ramos do saber, os aportes da
Economia e da Ciéncia Politica serdo utilizados apenas na medida em que sejam
indispensaveis para descrever uma realidade multifacetada.

E aqui devem ser feitos alguns esclarecimentos propedéuticos.

Serdo propositadamente evitadas divergéncias doutrindrias acerca de certos
conceitos-chave para a tese, que terdo seus significados definidos exclusivamente para
fins desta exposic@o, com a indicacdo de referéncias bibliogréficas que possibilitardo ao
leitor aprofundar o estudo sobre controvérsias especificas, que, a despeito de relevantes,
extrapolam o escopo proposto.

Os trechos referentes a doutrina e a jurisprudéncia norte-americanas foram
traduzidos de forma livre, sem a reproducdo das redacdes originais, de modo a tornar o
texto menos segmentado e a leitura mais fluida. Contudo, as referéncias bibliograficas e
a indicacdo dos julgados (observada a sistemdtica de notacdo original), possibilitardo
eventuais conferéncias.

Constam na relacao bibliogréafica algumas poucas obras que, a despeito de nao

contarem com citacdo direta no corpo do texto, foram consultadas ao longo da pesquisa.
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2. O PONTO DE PARTIDA

2.1 COLOCACAO DO TEMA

A reforma administrativa brasileira, iniciada nas dltimas décadas do Século XX,
teve por escopo reestruturar o Estado sob uma perspectiva liberalizante, nao apenas pela
reducdo qualitativa e quantitativa dos encargos ptiblicos, mas também pela utilizacido de
um ferramental com nitidos contornos gerenciais, que até entdo era proprio da iniciativa
privada.

Tinha-se em conta, ademais, que o Estado ndo mais ocupava a posi¢ao de spalla
da orquestra econdmica, passando a atuar como um maestro a reger a atuagdo dos
privados, o que demandava uma reorganiza¢cdo do seu aparato para fazer frente a nova
realidade.

Seguindo essas linhas, o Plano Diretor da Reforma e do Aparelho do Estado,
elaborado em 1995 pelo Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado,

trazia as seguintes diretrizes:

Deste modo o Estado reduz seu papel de executor ou prestador direto de servicos, mantendo-se
entretanto no papel de regulador e provedor ou promotor destes, principalmente dos servigcos
sociais como educacdo e saide, que sdo essenciais para o desenvolvimento, na medida em que
envolvem investimento em capital humano; para a democracia, na medida em que promovem
cidadios; e para uma distribui¢do de renda mais justa, que o mercado € incapaz de garantir, dada
a oferta muito superior 2 demanda de méio-de-obra nio-especializada. Como promotor desses
servicos o Estado continuard a subsidid-los, buscando, ao mesmo tempo, o controle social direto
e a participagdo da sociedade.

Nesta nova perspectiva, busca-se o fortalecimento das fungdes de regulacio e de coordenagdo do
Estado, particularmente no nivel federal, e a progressiva descentralizag@o vertical, para os niveis
estadual e municipal, das fungdes executivas no campo da prestagdo de servigos sociais e de
infra-estrutura.’

2

E nesse contexto que surgem entre nds as agéncias reguladoras, entidades
autdrquicas de cardter especial, que foram desenhadas para funcionar como nicleos
decisorios dotados de conhecimento especifico em dreas que se revestem de relevancia
social e econdmica (petrdleo, eletricidade, telefonia, transportes, etc.).

Ainda que 6rgdos de normatizacdo econdmica ndao fossem propriamente uma

novidade no cendrio brasileiro,® as agéncias foram agregados os atributos de autonomia

5 P. 13. Disponivel em: <http://www.bresserpereira.Org.br/documents/mare/planodiretor/planodiretor.pdf>.
Acesso em: 12 jul. 2019.

6 DUTRA, Pedro. Orgios reguladores: social-democracia ou neogetulismo? In: Livre concorréncia e
regulaciao de mercados. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 25-26.
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e expertise, que supostamente as insulariam de pressdes politicas e da captura (por
quaisquer grupos de interesse), atuando como verdadeiras garantidoras da regularidade
do funcionamento daqueles setores franqueados a iniciativa privada, sob uma légica de
mercado. Nesse contexto, a atividade de regulacdo, conquanto espécie do género funcio
administrativa, ganhou renovada importancia e atualidade.

A questdo, todavia, € que as novas agéncias foram acopladas a um aparato
administrativo totalmente diverso daquele que lhes serviu de fundamento (o norte-
americano),7 que teve em sua génese tracos marcantemente autoritarios, como a
centralizacao deciséria na chefia do Poder Executivo e a baixa porosidade a participagao
democratica. E ainda que o sistema juridico tenha sido parcialmente redesenhado para
sanar essas falhas, a dindmica dos fatos permite questionar a efetiva autonomia desses
novos atores.

E ndo se pode esquecer que, a despeito de a regulacdo observar parametros
macroecondmicos, ela se desenvolve sobre um modelo institucional legalmente
definido, havendo condicionamentos e influéncias reciprocos.

Esse € o pano de fundo sobre o qual se desenvolverd o presente capitulo: o
regime regulatdrio e institucional do Brasil do periodo que vai de 1964 até as emendas
liberalizantes de 1995, que criaram as primeiras agéncias.

A delimitacdo temporal escolhida se justifica pela pretensdao de apresentar os
contornos do sistema existente entre nés quando do implemento de um modelo que
opera sob uma légica diversa, que em certa medida simplesmente de sobrep0s ao
anterior.

Optamos pelo distanciamento de um estudo historiografico pretensamente

exaustivo, que remontasse a génese do chamado “Estado Regulador”,® porque a nossa

7 MORAES, Alexandre de. Agéncias reguladoras. In: ____ (Org.). Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 20;
BINENBOJM, Gustavo. Agéncias reguladoras independentes e democracia no Brasil. In: _____ (Coord.).
Agéncias reguladoras e democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 89-97; GROTTI, Dinora
Adelaide Musetti. Agéncias reguladoras, Interesse Piblico, 22, p. 32-35, nov./dez. 2003.

8 A expressdo € utilizada na acepg¢io do arranjo institucional de partilha de responsabilidades decorrente
do esmaecimento dos marcos que dividiam o ptblico e o privado (mercado) no ambito econdmico, com a
substituicdo da légica adversarial por “uma atitude de cooperagdo e agdo concertada, que se expressa
através de variados e complexos processos de integracdo, de osmose, de interpenetracdo e de um novo
modelo de relacionamento entre o Estado e a Sociedade.” (GONCALVES, Pedro Costa. Reflexdes sobre
o estado regulador e o estado contratante. Coimbra: Coimbra Editora, 2013, p. 52). Assim, o Estado
assume o papel de garante da realizacdo de determinados objetivos, atundo diretamente no mercado
apenas de forma subsididria, o “que recorda a situacdo do jogador reserva que entra em jogo para
substituir outro que ndo esta a jogar bem” (Idem, p. 58). Pelos motivos delineados, portanto, sustentamos
que, em sua interface com a economia, o Estado brasileiro desenhado pela Constitui¢cdo da Republica é
regulador. Em sentido contrario, ver: RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. Regulacdo juridica,
racionalidade econdomica e saneamento basico. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p. 38-43. Aprofundar
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hipétese de pesquisa estd direcionada ao exame da adequagdo dos modelos de controle
jurisdicional da atividade regulatéria (em particular utilizados a partir da dltima década
do século passado), vis-a-vis uma profunda alteracdo das premissas tedricas de
estruturacao do Estado.

Considerando a linha de abordagem proposta, recorremos a literatura econdmica
e administrativa, selecionando as abordagens em razdo da pertinéncia para o presente
estudo.

A observagdo se destina a justificar a auséncia, na medida do possivel, da andlise
de politicas financeiras e monetarias dos periodos selecionados, com a ressalva de que o
conceito de uma atividade regulatéria nao parecia constituir o cerne das preocupacoes

da doutrina especializada.

2.2 CRONICA DE UM CERTO ESTADO REGULADOR: BRASIL DE 1964 A

1985
O periodo compreendido entre 1964/1985 (durante o qual o Brasil teve como
presidentes Castello Branco, Costa e Silva, Médici, Geisel e Figueiredo, desconsiderada
a Junta de 1969) nao foi homogéneo em seus aspectos politicos, mas possui como nota
comum um considerdvel grau de continuidade no ambito econdmico, caracterizado pela

centralizacdo da atividade deciséria no Poder Executivo’ (com a consequente

em: SUNSTEIN, Cass R. After the Rights Revolution: reconceiving the regulatory state. Massachusetts:
Harvard University Press, 1993; CHEVALLIER, Jacques. O estado pés-moderno. Trad. Marcal Justen
Filho. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 69-76; SEIDMAN, Harold; GILMOUR, Robert. Politics,
Position and Power: From the Positive to Regulatory State. New York: Oxford University Press, 1986,
p. 119-135; MAJONE, Giandomenico. As transformacdes do estado regulador. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, p. 11-43, jan./abr. 2013; . Do estado positivo ao estado regulador:
causas e consequéncias de mudanca no modo de governanca. Revista do Servico Piblico, Brasilia, 1, p.
5-36, jan./mar. 1999; CASSESE, Sabino. A crise do estado. Trad. Ilse Paschoal Moreira e Fernanda
Landucci Ortale. Campinas: Saberes Editora, 2010; GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na
Constituicio de 1988: interpretacdo e critica. 10. ed., rev. e atual. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 25 e ss;
MATTOS, Pedro Todescan Lessa. O novo estado regulador no Brasil: eficiéncia e legitimidade. Sdo
Paulo: Singular, 2006; GUERRA, Sérgio. Separacdio de poderes, executivo unitirio e estado
administrativo no Brasil. Revista Estudos Institucionais, Rio de Janeiro, v. 3, p. 123-152, ago. 2017.

° Como anota Eli Diniz, “[r]etomou-se a tendéncia, impulsionada pelo pensamento autoritirio
hegemoénico nos anos 30, a idealizar o Executivo enquanto agente das transformacdes necessdrias a
modernizacdo do paifs. Assim, a ideia de reforma e de mudanga seria associada ao modelo de Executivo
forte, sendo o Legislativo, ao contrdrio, percebido como forca aliada ao atraso e a defesa de interesses
tradicionais.” (DINIZ, Eli. Empresariado, regime autoritario e modernizagao capitalista: 1964-85. In:
SOARES, Gléucio Ary Dillon; DARAUJO, Maria Celina (Org.). 21 anos de regime militar: balangos e
perspectivas. Rio de Janeiro: Fundacdo Getilio Vargas, 1994, p. 201).
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diminui¢ao da relevancia do Congresso Nacional) e por uma forte intervengao estatal na
economia,'? inclusive por meio da nacionaliza¢io de empresas.

Nesse momento vigia a Constituicdo de 1946 que, conquanto consagrasse a
liberdade de iniciativa (art. 145, caput), assegurava a ampla liberdade de intervengdo da
Unido no dominio econdmico, inclusive para fins de institui¢do de monopdlios, desde
que autorizada por lei especial e observados o interesse publico e os direitos
fundamentais (art. 146).

A politica econdmica do Governo Castello Branco, altamente influenciada pelo
modelo desenvolvimentista, veio consubstanciada no “Programa de A¢ao Econdmica do
Governo — PAEG” (1964-1966), que acabou por dar “clara preferéncia a empresa
nacional e manteve para o Estado o papel de agente estratégico do desenvolvimento
econdmico, mas teve uma relacdo proxima com os interesses do capitalismo financeiro
e das empresas multinacionais instaladas no Brasil”.!!

Contudo, até a década de 1960 o Brasil ndao possuia uma estrutura operacional
capaz de implantar as politicas econdmicas previstas no PAEG, o que demandou uma
1’12

profunda reforma instituciona

do Banco Central do Brasil, do Conselho Monetario Nacional (Lei 4.595/1964) e do

servindo como exemplos desse movimento a criacao

Banco Nacional da Habitacdo (Lei 4.380/1964), além da instituicdo da corre¢do
monetdria (Lei 4.357/1964) e a disciplina dos mercados financeiros e de capitais (Lei
4.728/65).

Foi entdo outorgada a Carta de 1967, que, a despeito de igualmente ter a
liberdade iniciativa como um dos principios reitores da ordem econdmica (art. 157, inc.
I), autorizava a intervencdo estatal e o "monopdlio de determinada inddstria ou
atividade, mediante lei da Unido, quando indispensavel por motivos de seguranca

nacional, ou para organizar setor que ndo possa ser desenvolvido com eficiéncia no

10 MOREIRA, Egon Bockmann. Anotacdes sobre a Histéria do Direito Econdmico Brasileiro (Parte 1I:
1956-1964). Revista de Direito Piblico da Economia, Belo Horizonte, n. 11, jul./ set. 2005. Disponivel
em: <http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=31155>. Acesso em: 5 jul. 2019.

I PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. A construgio politica do Brasil: sociedade, economia e estado desde
a independéncia. 2. ed. Sdo Paulo: Editora 34, 2015, p. 186-87.

12 SKIDMORE, Thomas. Brasil: de Castelo a Tancredo (1964 — 1985). Trad. Mdrio Salviano Silva. Rio
de Janeiro: Paz e Terra, 1988, p. 71. E importante notar que, a exemplo do que ocorreria no processo de
estabilizagdo por meio da implantagdo do Plano Real, “[a]lém dos fundamentos (isto €, das medidas
fiscais e monetdrias) e da politica de rendas, as reformas estruturais constituem o terceiro elemento de
uma politica bem-sucedida de combate a inflacio. Em paises menos maduros como o Brasil, este dltimo
componente adquire importincia especial, pois as condi¢cdes para executar as politicas convencionais de
controle da demanda ndo estdo colocadas a priori, dependendo de reformas das instituicdes e mudangas
culturais.” (OLIVEIRA, Gesner. Brasil real: desafios da pds-estabilizagdo na virada do milénio. 2. ed.
Sao Paulo: Mandarim, 1996, p. 75).
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regime de competi¢do e de liberdade de iniciativa”, desde que assegurados os direitos e
garantias individuais” (§ 7°).'?

Sobreveio, a seguir, o Programa Estratégico de Desenvolvimento (PED) do
Governo Costa e Silva para o biénio 1968/1970, que tinha como um de seus
fundamentos a responsabilidade estatal pela consolidagao da infraestrutura, associada a
um movimento de reversdo da tendéncia de absorcdo de encargos pelo Estado, o que
veio a ser a tonica do II Plano Nacional de Desenvolvimento (periodo de 1975 a 1979 —
Lei 6151/1974), que realgava a necessidade de “uma nitida delimitagdo das fungdes e da
dimensao do setor publico, para evitar o avanco da estatizagdo”, além da necessidade da
previsibilidade da acdo estatal para que houvesse “estabilidade e efici€ncia do
sistema.”!*

Contudo, mantinha-se a aposta no Estado como agente indutor do crescimento,
considerando como um de seus campos de atuacdo direta os setores da chamada
“infraestrutura econdmica”, normalmente por meio de empresas publicas.

Durante a gestdo do Presidente Jodo Baptista Figueiredo vem a lume o III Plano
de Desenvolvimento Nacional (referente ao periodo compreendido entre os anos de
1980-1985), consagrando a op¢do por uma economia de mercado, com a retragdo da
atuacdo direta do Estado.

Considerando a tonica proposta e o recorte histérico adotado, importa perquirir
como se dava a regulacdo da economia em geral e dos servicos publicos em particular.
Um dado relevante € o de que a reforma administrativa instituida pelo Decreto-Lei
200/1967 deu nova feicdo a estrutura organizacional da Administracdo Federal,
elegendo como um dos principios fundamentais a descentralizacdo, o que acarretou a
transferéncia de inimeras atribuicdes as empresas estatais, como ocorreu principalmente
nos setores de industria pesada e infraestrutura (siderurgia, telefonia, energia elétrica,
transportes, saneamento etc.)'

O quadro resultante, todavia, mostrou-se complexo, fragmentado, com d&reas

decisOrias superpostas e baixa capacidade de articulacdo, sendo constituido

13 Para o que aqui interessa, a EC 1/1969 consagrou idéntica previsdo (art. 163, caput), consagrando o
principio da subsidiariedade como critério de atuacdo do Estado no ambito das atividades econdmicas
(art. 170, caput, e § 1°).

14 (I1 PND, “modelo de mercado e fungdes de governo”, p. 46).

15 Além de atuarem na producio de insumos bésico (combustiveis, comunicacdes, eletricidade), inclusive
em regime de monopdlio em alguns setores, as empresas estatais foram utilizadas no periodo como
instrumentos de politica econdmica por meio do controle de precos e tarifas dos bens e servicos que
ofereciam ao mercado, “buscando-se uma minimizag¢do dos efeitos de curto prazo dos reajustes (...) sobre
o indice de pregos.” (WERNECK, Rogério L. Furquim. Empresas estatais, controle de precos e contengio
de importacdes. Revista Brasileira de Economia, Rio de Janeiro, 40, p. 38, jan./mar. 1986).
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resumidamente por uma institui¢ao coordenadora, uma instituicao “centro do sistema” e
diversas instituicdes tercidrias (setoriais, regionais, especificas e de apoio financeiro). '

A rigor, 2 instituicdo coordenadora competia a formulagdo de politicas publicas
setoriais, ao passo que a atividade de regulacdo propriamente dita (ou seja, de
implementagdo daquelas politicas publicas) era desempenhada por entidades
intermedidrias ou situadas nas franjas do sistema.!”

Uma andlise um pouco mais detida, contudo, indica que muitas vezes ambas as
atividades se confundiam, levando a um esgarcamento das linhas de fronteira que
acabava por retirar a previsibilidade da atuacao estatal.

De inicio, coube ao Conselho Monetario Nacional atuar “como um centro de
controle e absor¢cdo de incertezas vitais para o sistema econdmico € para o proprio
funcionamento do aparato do Estado”,'® operando como um locus decisério privilegiado
ndo s6 em temas relacionados a “politica da moeda e do crédito” (art. 2° da Lei
4.595/64), mas também “de toda a politica economica do Governo, acompanhando e
quase determinando globalmente seus efeitos.”!”

Sob o ponto de vista estrutural, contudo, constatou-se a inadequagdo do modelo,

destacando Mario Simonsen que “o desempenho do Conselho Monetdrio Nacional

durante o periodo 1965-1973 evidenciava ‘a solug@o errada para cobrir o vazio deixado

16 SUZIGAN, Wilson. Politica industrial no Brasil. In: Inddstria: politica, instituicdes e
desenvolvimento. Rio de Janeiro: IPEA/INPES, 1978, p. 49-51.

17 Tratava-se da distin¢do feita pelos analistas econdmicos entre agéncias regulatérias e agéncias de
planejamento: “Enquanto as primeiras [regulatdrias] teriam uma atuagdo mais topica, cobrindo apenas
parte do processo econdmico, as segundas [de planejamento] teriam funcdo mais ampla de integrar e
compatibilizar as diversas instancias decisorias ao longo de todo o processo de formula¢do da politica
econdmica. Ademais, enquanto as agéncias regulatérias deliberam sobre um ntimero restrito de
instrumentos econdémicos de uma mesma natureza (por exemplo, somente instrumentos de finangas
publicas ou instrumentos de moeda e crédito, ou ainda instrumentos de controle direto sobre a economia),
as agéncias de planejamento deliberam sobre um nimero maior e mais diversificado de instrumentos.
Temos, portanto, que o nivel de agregacdo de problemas numa agéncia de planejamento € bastante mais
alto do que o de uma agéncia regulatoria.” (DINIZ, Eli; BOSCHI, Renato Raul. Burocracia, clientelismo
e oligopdlio: o Conselho Interministerial de Precos. In: LIMA JUNIOR., Olavo Brasil de; ABRANCHES,
Sérgio Henrique (Coord.). As origens da crise: Estado autoritdrio e planejamento no Brasil. Rio de
Janeiro: Vértice/Revista dos Tribunais, 1987, p. 57-58).

18 LAFER, Celso. O sistema politico brasileiro. Sdo Paulo: Editora Perspectiva, 1975, p. 84

19 Idem, p. 91. Nesse sentido, Eli Diniz aponta que o Conselho Monetério Nacional funcionava como um
centro de mediacdo entre os interesses publicos e privados e a interlocucdo entre as elites técnicas e
econdmicas, garantindo, assim, a legitimidade do modelo econémico. E acrescenta que o CMN, “(...)
além de garantir a subordinagdo no ambito do governo, dos programas setoriais a um determinado padrio
de acumulacdo, definia prioridades, contribuindo para fortalecer certos interesses econdmicos em
detrimento de outros (...).” (In: Empresariado, regime autoritdrio e modernizagdo capitalista, op. cit., p.
209).
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pelo Decreto-Lei n° 200 em matéria de coordenagio econdomica”,?’ de modo que em
1974 surge o Conselho de Desenvolvimento Econdmico (CDE).?!

Tratava-se de um 6rgao colegiado composto por todos os ministros da drea, em
cuja cispide estava o préprio Presidente da Repiblica,?? que tinha como atribuicdes a
decisdo superior de toda politica econdmica e a fixagdo das politicas gerais e setoriais e
a fixacdo das grandes linhas a serem seguidas pelos demais integrantes da maquina
estatal.

Nesse quadro, a regulacdo de setores identificados como servigos publicos
(telecomunicacdes, eletricidade, transportes, etc.) era levada a efeito por departamentos
situados nos proprios ministérios (como, por exemplo, 0 DNAE no Ministério das
Minas e Energia e o DENTEL no Ministério das Comunicacdes),”® que na pratica

acabavam capturados pelas empresas estatais que detinham os monopdlios nos setores

20 Apud CODATO, Adriano Nervo. Sistema estatal e politica econémica no Brasil pés-64. Op. cit., p.
87.

21 O Conselho de Desenvolvimento Econdmico (CDE) foi criado pela Lei 6.036/1974, que, alterando o
artigo 32 do Decreto-Lei 200/67, o incluiu como “orgdo de assessoramento imediato do Presidente da
Republica” (art. 1°), dotado de competéncia para o auxilio “na formulag@o da politica econémica e, em
especial, na coordenacdo das atividades dos Ministérios interessados, segundo a orientacdo geral definida
no Plano Nacional de Desenvolvimento.” (Art. 3°). Ainda que a principio sua atuagdo precipua tivesse por
foco a formulacao de politicas de Estado (em sentido lato, sem qualquer grau de especializacdo), a pratica
revelou que “[g]rande parte da atividade decisoria do CDE girava precisamente em torno de revisdes e
atualizacdes de medidas e de regulagdo, genérica ou especifica da sua implementacdo.”. Dai por que
numa andlise dos inputs decisorios do 6rgdo, Codato localizou o controle “dos processos de criagdo de
subsididrias das empresas puiblicas e de incorporagio de capital de empresas privadas, a fixacdo de
normas para aumento de capital e utilizacdo de incentivos fiscais pelas firmas estatais, a fixacdo de precos
e tarifas para 6rgaos e entidades governamentais, o estabelecimento de limites e normas para remuneragao
dos dirigentes das empresas publicas etc.” (Idem, p. 170 e 177). Tal situagdo perdurou até 1977, quando,
entdo, por forga do Decreto 79.706, o controle de “ato de fixagdo ou reajustamento de qualquer prego ou
tarifa por orgdos ou entidades da administracdo federal, direta ou indireta” foi atribuido ao Ministério da
Fazenda (art. 1°, caput).

22 Essa circunstincia afetava diretamente o processo decisério, a despeito da formacdo colegiada do
orgdo, pois “onde quer que tenha assento o Presidente da Republica, a decis@o final é sempre sua, sendo
intransferivel a responsabilidade por ela.” (GUIMARAES, Cesar; VIANNA, Maria Lucia Teixeira
Werneck. Planejamento e centralizagdo deciséria: o Conselho Monetario Nacional e o Conselho de
Desenvolvimento Econdmico. In: LIMA JUNIOR., Olavo Brasil de; ABRANCHES, Sérgio Henrique
(Coord.). As origens da crise: Estado autoritirio e planejamento no Brasil. Rio de Janeiro:
Vértice/Revista dos Tribunais, 1987, p. 38).

23 Em tltima anélise, buscava-se a concre¢do da regra do artigo 10, § 1°, “a”, do Decreto-Lei 200/67,
segundo a qual a descentralizac@o nos quadros da Administracdo Federal deveria distinguir “claramente o
nivel de dire¢do do de execucao”. O Conselho funcionaria, portanto, como 6rgdo colegiado de ctpula,
articulando-se, via SEPLAN, “com os drgdos setoriais do sistema de planejamento e integrantes da
Secretaria-geral de cada Ministério, e com os 6rgdos seccionais do mesmo sistema, existentes nas
entidades da administracdo indireta. Os 6rgdos da administracdo direta que exercem, setorialmente,
funcdo normativa e/ou coordenadora da acdo empresarial do Estado, sdo organizados, na sua grande
maioria, sob a forma colegiada (deliberagdo coletiva).” (WAHRLICH, Beatriz. Controle politico das
empresas estatais federais no Brasil: uma contribui¢do ao seu estudo. Revista de Administracio
Publica, Rio de Janeiro, 14, p. 21, abr./jun. 1980). Ver, ainda, MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A
nova regulacdo estatal e as agéncias independentes. In: SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo
econdmico. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 76-77.
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respectivos,”* o que levava ndo apenas a ineficiéncia alocativa das tarifas (fixadas em
atencdo de metas macroecondmicas, de ou em descompasso com a essencialidade dos

servicos prestados),?

mas também a falta de controle sobre a qualidade dos servicos
prestados.?®

E aqui ndo se pode esquecer do mencionado quadro de hipertrofia do Poder
Executivo, que se transformou na arena de disputa e deliberagdo de todos os atores do
mercado, em detrimento do Poder Legislativo.

Em vista disso, o processo decisdério era marcado por grande opacidade (no
sentido de que a publicidade das deliberacdes era restrita aos efetivos participantes do
processo e passava pelo filtro de complexas estruturas administrativas intermedidrias) e
especificidade, pois levava em conta as necessidades dos diretamente interessados ou as
peculiaridades do caso concreto, contribuindo para casuismos e inconsisténcias
conjunturais, de modo a inviabilizar uma atuacdo estatal uniforme num dado segmento
econdmico.

O que se tinha, portanto, era um panorama resultante da conjugacdo de vetores
que operavam em sentidos colidentes, ou seja, a expansao do Estado na area econdmica
se dava por meio de “um movimento integrado tanto por forcas -centripetas
(concentragdo de recursos financeiros e decisdes normativas ao nivel do Governo
Federal) como por forcas centrifugas (agéncias relativamente independentes e/ou
dotadas de autonomia relativa para alocacdo desses recursos e aplicacdo dessas
decisdes.”).”’

E esse, em tracos muito amplos, o quadro existente no Brasil desde o inicio do

Governo Militar até o momento de reabertura democratica, do qual se extraem as

24 Wahrlich aponta a insuficiéncia do controle que era exercido pelas entidades empresariais do Estado
por meio da supervisdo ministerial: “A magnitude da entidade supervisionada influencia inversamente a
acdo de controle que sobre ela se exerce a titulo de supervisdo ministerial. Em outras palavras, quanto
maior a empresa, menos controle sobre ela € exercido, a nivel ministerial, havendo inclusive a tendéncia a
sua articulagdo direta com a presidéncia da Republica.” (Idem, p. 25). Na mesma linha, Fernando
Rezende realca o controle setorial que as empresas federais exerciam sobre um dado segmento: “Assim é
que a producdo de energia elétrica, de servigos de telecomunicagdes e outros importantes setores da
atividade empresarial do Governo passaram a constituir sistemas unificados, com grandes holdings
federais controlando a politica nacional e as acdes das subsididrias federais e estaduais do setor.”
(REZENDE, Fernando. O crescimento (descontrolado) da interven¢do governamental na economia
brasileira. In: LIMA JUNIOR., Olavo Brasil de; ABRANCHES, Sérgio Henrique (Coord.). As origens
da crise: Estado autoritario e planejamento no Brasil. Rio de Janeiro: Vértice/Revista dos Tribunais,
1987, p. 223).

2 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Estado e subdesenvolvimento industrializado: esbogo de uma
economia politica periférica. Sdo Paulo: Editora Brasiliense, 1977, p. 162-163.

26 PINHEIRO, Armando Castelar. Regulatory Reform in Brazilian Infrastructure: Where Do We
Stand? Rio de Janeiro: Ipea, 2002, Texto para discussdo n° 964, p. 1.

27 MARTINS, Luciano. Estado capitalista e burocracia no Brasil pés 64. Rio de Janeiro: Paz e Terra,
1985, p. 43. (Os grifos sdo nossos).
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seguintes caracteristicas: 1) a atuacdo direta do Estado na economia como regra geral;
2) a profunda concentra¢dao do poder no ambito do Executivo, causando ndo apenas a
superposicdo de 6rgdos e instancias decisdrias (o que favorecia a captura por parte de
interesses setoriais), mas também um cendrio de ineficiéncia, potencializado pelo
recrutamento de quadros com base em “nomeagdes politicas, inspiradas em critérios

N

alheios a competéncia técnica e bastante vulnerdveis a mudangas no topo da
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administracdo (...);”*° e 3) o baixo nivel de participacdo da sociedade na formacgdo e na

execugao das politicas publicas.

2.3 O MOVIMENTO DE DESESTATIZACAO?

A reabertura democratica (1985) veio acompanhada de quadros recessivos e
inflaciondrios cronicos, que ensejaram uma sucessdo de medidas de controle econdmico
(Planos Cruzado, Bresser, Verdo, Collor I e II).

Em razdo disso, o Estado se tornou incapaz de manter uma postura
desenvolvimentista, j4 que ndo havia recursos para manuten¢do e ampliacdo das redes
de infraestrutura e para a prestacdo de servigos publicos de acordo com pardmetros
uniformes.

De resto, a partir da década de 80 do século passado, propagava-se em nivel

mundial uma onda desestatizante,*® que pregava a diminui¢io do tamanho do Estado, o

28 DINIZ, Eli, Crise, reforma do Estado e governabilidade: Brasil, 1985-95. Rio de Janeiro: Fundagio
Getulio Vargas, 1997, p. 18.

2 O termo desestatizagdo € utilizado no sentido de “retirada da presenca do Estado de atividades
reservadas constitucionalmente a iniciativa privada (principio da livre iniciativa) ou de setores em que ela
possa atuar com maior eficiéncia (principio da economicidade); € o género do qual sdo espécies a
privatizagdo, a concessdo, a permissdo, a terceirizagdo e a gestdo associada de fungdes publicas.”
(SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo da economia. 3. ed., rev. ampl. e atual. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 147). Para fins desta exposicdo, no entanto, serdo utilizados
indistintamente os termos desestatizacdo e privatizagdo, no sentido de “transferir da esfera juridico-
publica para a esfera juridico-privada a titularidade e/ou o direito de exploragdo/gestdo de meios de
producdo.” (OTERO, Paulo. Privatizacoes, reprivatizacoes e transferéncia de participacoes sociais no
interior do sector publico. Coimbra: Coimbra Editora, 1999, p. 14).

30 Trata-se de um movimento que preconizava a drastica reducdo do papel do Estado na economia, por
meio de medidas da privatizagdo e desregulamentaciio, que acabou por se estender aos paises em
desenvolvimento. A experiéncia, contudo, demonstrou a insuficiéncia do modelo binario “Estado x
Mercado”, dando origem a uma “terceira via”, que preconizava: 1) a reforma e diminui¢do do Estado
(“Um Estado sobrecarregado e burocratico ndo é apenas pouco propenso a prestar bons servigos publicos;
¢ também disfuncional para a prosperidade econdmica.”); 2) a atuagdo conjunta e controlada do Mercado
e do Estado (“O Estado ndo deve dominar nem o mercado, nem a sociedade civil, embora precise regular
e intervir em ambos”); 3) A priorizagdo do papel da sociedade civil (“Sem uma sociedade civil
desenvolvida, ndo pode haver nem um governo em bom funcionamento nem um sistema de mercado
efetivo.”); 4) A formacdo de um novo contrato social, calcado ndo apenas em direitos, mas também em
responsabilidades. (GIDDENS, Anthony. Introducdo. In: ____ (Org.). O debate global sobre a terceira
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que veio ao encontro de um sentimento contrario ao intervencionismo estatal ja
existente entre as elites comerciais e industriais no Brasil desde 1970.3' Calha, nesse

sentido, trazer a colagdo uma conhecida passagem da obra de Bresser Pereira:

Na realizacdo das atividades exclusivas de Estado e principalmente no oferecimento dos servigos
sociais de educacdo e satiide, a administracdo publica burocrética, que se revelara efetiva em
combater a corrup¢cdo e o nepotismo no pequeno Estado Liberal, demonstrava agora ser
ineficiente e incapaz de atender com qualidade as demandas dos cidaddos-clientes no grande
Estado Social do século vinte, tornando necessdria sua substituigdo por uma administragio
publica gerencial. Em consequéncia seja da captura do Estado por interesses privados, seja da
ineficiéncia de sua administracdo, seja do desequilibrio entre as demandas da populacdo e sua
capacidade de atendé-las, o Estado foi entrando em crise fiscal - uma crise fiscal que, em um
primeiro momento, no inicio dos anos 80, apareceu sob a forma da crise da divida externa. Na
medida em que o Estado via sua poupanga publica tornar-se negativa, perdia autonomia
financeira e se imobilizava. Suas limitacdes gerenciais apareciam com mais nitidez. A crise de
governanga, que no limite se expressava em episddios hiperinflaciondrios, tornava-se total: o
Estado, de agente do desenvolvimento, se transformava em seu obstdculo.?

Dessa forma, uma das solugdes alvitradas para superar a crise fiscal foi a
transferéncia de bens, ativos e encargos a sociedade privada, o que contribuiria para a
redugdo dos estoques da divida publica, possibilitaria a retomada de investimentos em
infraestrutura e atrairia capitais estrangeiros de longo prazo.*?

Os primeiros passos nessa direcdo foram dados ainda durante o dltimo governo
militar, consistindo basicamente na “reprivatizagdo”, ou seja, no “retorno ao setor

privado de empresas que haviam sido absorvidas em estado falimentar.”*

via. Trad. Roger Maioli dos Santos. Sdo Paulo: Editora Unesp, 2007, p. 23-26). Assim, mercado e
governo passaram a ser compreendidos como instituicdes complementares, cabendo ao setor ptiblico
“supervisionar 0 jogo econdmico, estabelecendo certas regras e intervindo de maneira permanente para
amortecer tensdes, compor conflitos, assegurar a manutencdo de um equilibrio do conjunto; pela
regulagdo, o Estado ndo se pde mais como ator mas como arbitro do processo econdmico, limitando-se a
enquadrar a atuacdo dos operadores e se esfor¢cando para harmonizar suas agdes.” (CHEVALLIER,
Jacques. O Estado pés-moderno. Op. cit., p. 73).

31 DINIZ, Eli, Crise, reforma do estado e governabilidade, op. cit. p. 13.

32 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. A reforma do Estado nos anos 90: 16gica e mecanismos de controle.
Cadernos MARE, V. 1. Brasilia: 1997, p- 13-14. Disponivel em:
<http://www.bresserpereira.Org.br/documents/M ARE/CadernosMare/CADERNOOQ1.pdf>. Acesso em: 10
jul. 2019.

33 OLIVEIRA, Gesner. Brasil real: desafios da pds-estabilizagio na virada do milénio. Op. cit., p. 88.

3% Tdem, p. 90. O Decreto 86.215, de 15 de julho de 1981, atribuiu a Secretaria de Planejamento da
Presidéncia da Repuiblica e aos Ministérios da Fazenda e da Desburocratizagdo o encargo de “dirigir,
supervisionar e acelerar o processo de transferéncia de controle, transformacdo ou desativacdo de
empresas controladas pelo Governo Federal” (art. 1°, caput). O foco das iniciativas desestatizantes
recairia sobre “empresas privadas que, tendo sido criadas pelo setor privado, passaram ulteriormente para
o controle direto ou indireto da Unido, em decorréncia de inadimpléncia de obrigagdes”; “empresas
instituidas pelo Poder Publico que ndo mais devam permanecer sob o controle e dire¢do do Governo
Federal, por ja existir, sob controle nacional, setor privado suficientemente desenvolvido e em condi¢des
de exercer as atividades que lhes foram atribuidas”, e “subsidiarias das empresas instituidas ou
controladas direta ou indiretamente pela Unido, cuja existéncia ndo seja indispensdvel a execugdo dos
objetivos essenciais da empresa controladora e importe em desnecessdria ou injusta competicio com as
empresas privadas nacionais.” (art. 3°). Ap6s o processo de redemocratizagdo, veio a lume o Decreto
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Com o advento da Constitui¢do da Republica de 1988, o papel reservado ao
Estado na seara econdmica passou a ser o de “agente normativo e regulador” (art. 174),
sendo cabivel a exploracdo direta de atividades econdmicas apenas para atender
“imperativos da seguran¢a nacional ou a relevante interesse coletivo™ (art. 173, caput),
ou em caso de monopdlios outorgados a Unido.

Mais adiante, as Emendas Constitucionais 5, 6, 7, 8 e 9/1995 trouxeram
alteracdes estruturais relevantes, como a possibilidade de prestacdo de servicos de
telefonia por particulares e a criacdo de um 6rgdo regulador para o setor, a flexibilizacdo
do monopdlio estatal sobre as atividades petroliferas (com expressa mengao ao “o6rgao
regulador do monopdlio da Unido”), e a exclusdo do conceito de empresa estatal.

Dando continuidade ao projeto de reforma do Estado, a Lei 9.491/1997 ratificou
as linhas do Programa Nacional de Desestatizagdo (instituido inicialmente pela Lei
8.031/1990), fixando como objetivos a reordenagdo da atuacdo estatal na economia,
mediante a transferéncia “a iniciativa privada de atividades indevidamente exploradas
pelo setor publico”, a reducdo da divida publica, a retomada de investimentos em
setores até entdo ocupados pelo Estado, e a “modernizacdo da infraestrutura e do parque
industrial do Pais, ampliando sua competitividade e reforcando a capacidade
empresarial nos diversos setores da economia” (art. 1°).%

O que se teve, portanto, de 1986 a 2002 foi um amplo movimento de alienacdo
de bens e direitos de controle aciondrio titularizados por entidades estatais, bem como
de transferéncia da execucdo de servigos publicos aos privados, circunstancia que
acabou demandando a criacdo de novas entidades capazes de orientar essa nova fase da
atuacdo do Estado na economia.

Dai se vé, portanto, que a privatizacdo e a regulacdo sdo duas faces de uma

mesma moeda, uma vez que a substituicdo da gestdo estatal pressupde a constante

95.886, de 29 de marco de 1988, que instituiu o Programa Federal de Desestatizagdo, visando, dentre
outros objetivos, “transferir para a iniciativa privada atividades econdmicas exploradas pelo setor
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publico”, “estimular os mecanismos competitivos de mercado mediante a desregulamentagdo da atividade
econdmica”, “proceder a execugdo indireta de servigos puiblicos por meio de concessdo ou permissdo”, e
“promover a privatizacao de atividades econdmicas exploradas, com exclusividade, por empresas estatais,
ressalvados os monopolios constitucionais™ (art. 1°, incs. I e VI a VIII). Nota-se, ademais, que houve uma
ampliag@o do escopo do projeto de desestatizacdo (art. 3°), que teria “por objeto empresas de cujo capital
participe a Unido, direta ou indiretamente”, por meio de uma ampla variedade de formas operacionais
(alienag@o da participagdo aciondria, dissolugdo de empresas, inclusive de seu controle; abertura de
capital, alienacdo, arrendamento, etc.).

35 As iniciativas desestatizantes tiveram prosseguimento do Ambito legislativo por meio do Programa de
Parcerias e Investimentos (PPI) instituido pela Lei 13.334/2016. Para uma visdo genérica do PPIL, ver, de
nossa autoria, DALLEDONE, Rodrigo Fernandes Lima. O Programa de Parceria de Investimentos (PPI) e
o papel do Estado na economia. Revista de Direito Piblico da Economia (RDPE), Belo Horizonte, ano
15, n. 57, p. 191-204, jan./mar. 2017.
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supervisdo do poder publico, ndo apenas para garantir a qualidade e a continuidade da
prestacdo, a modicidade das tarifas, e a universalidade do atendimento, mas também
para assegurar a concorréncia entre 0s novos players.

Como anota Stiglitz, “[o]Ju o governo ajuda a proporcionar infraestrutura, ou
oferece a estrutura regulamentar que assegure a provisdo privada de infraestrutura a
pregos razoaveis”, sob pena de a privatizagdo converter “um monopolio estatal em um

monopoélio privado.”¢

2.4. AS AGENCIAS REGULADORAS

2.4.1. A guisa de apresentacio

As agéncias reguladoras, que assumiram a roupagem de autarquias especiais,
representaram uma nova racionalidade no relacionamento entre o Estado e a economia.
Nao exatamente em virtude da atividade de regulacdo estatal da economia (que sempre
existiu entre nds), mas sim pela transferéncia de seu desempenho a 6rgdos dotados de
autonomia administrativa, técnica e financeira, cuja composicao deve levar em conta
critérios de expertise e competéncia. Ou seja, seguindo os trilhos de uma reforma
gerencial, o que se pretendeu foi resguardar as atividades regulatérias de pressoes
politico-partidarias e das for¢cas do mercado.

A instituicdo das agéncias reguladoras representaria a concre¢do do bindémio
centralizacdo governamental/descentralizacio administrativa, na medida em que as
politicas publicas de cada setor relevante seriam fixados pelos Poderes competentes
(Legislativo e Executivo), enquanto que as agéncias caberia a consecucdo desses
objetivos, por meio do exercicio, “de maneira exclusiva, [de] uma atividade gerencial e
fiscalizatéria que, tradicionalmente no Brasil, sempre correspondeu a Administracao
direta, enquanto cedente dos servigos publicos por meio de permissdes e concessdes.”’
Assim, Leila Cuéllar esclarece que a instituicdo das agéncias reguladoras

significou uma nova visdo estrutural de longo prazo, destacando que “[e]ssa

36 STIGLITZ, Joseph. Uma agenda para o desenvolvimento no Século XXI. In: GIDDENS, Anthony
(Org.). O debate global sobre a terceira via. Op. cit., p. 482-485. No mesmo sentido: “Normalmente, a
privatizacdo como venda de ativos do Estado é acompanhada pela quebra de monopdélio — liberalizacao -,
a fim de que um monopdlio publico ndo se transforme em monopdlio privado. Também chamada abertura
a concorréncia, a liberalizagdo consiste em limitar o campo do monopolio.” (DERANI, Cristiane.
Privatizacdo e servigos piblicos: as acoes do Estado na produgio econdmica. Sdo Paulo: Max Limonad,
2002, p. 113).

3T MORAES, Alexandre de. Agéncias reguladoras. Op. cit., p. 19 e 21 (destaques no original).
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modificacdo estrutural exige o desenvolvimento de uma racionalidade analitica
compativel, que permita aos operadores do Direito uma compreensdo adequada de sua
intensidade e extensdo”.?®

O que releva assinalar é que as agéncias reguladoras acabaram por dar maior
publicidade ao que antes era realizado intramuros, pois enquanto o Estado atuava na
realizacdo de certas atividades (diretamente ou por meio de empresas publicas), “estas

funcdes nao tinham visibilidade e, a rigor, ndo eram eficientemente realizadas”.®®

2.4.2 O regime juridico das agéncias reguladoras — linhas gerais

Como destacado acima, as agéncias surgiram entre ndés com as Emendas
Constitucionais n° 8 e 9 de 1995, que previram, respectivamente, a criagdo de 6rgaos
reguladores para os setores de telefonia e petrdleo.

A partir dai as vérias agéncias surgiram por atuagdo do legislador ordinério, o
que originou um sistema complexo e fracionado, cuja nota comum, contudo, deveria
levar a concrecdo daquele atributo que permitiria adjetivar essas novas autarquias de
especiais: a autonomia,”® que garantiria uma atuagio imparcial, voltada ao didlogo e a
participacao, norteada por objetivos adredemente definidos, sem os influxos cambiantes
que sdo proprios da arena politica ou da dinAmica de mercado.*!

E a autonomia se reflete em dois aspectos preponderantes: escolha e estabilidade
de seus quadros e processo de tomada de decisdes. Assentada a premissa, €
independentemente da ampla producdo tedrica sobre o tema, importa examinar O

desenho institucional a que as agéncias foram submetidas no sistema brasileiro,

3% CUELLAR, Leila. Introduco as agéncias reguladoras brasileiras. Belo Horizonte: Férum, 2008, p.
32.

3 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras... Op. cit., p. 68. No mesmo sentido, Vital Moreira e
Fernanda Macis descrevem a realidade portuguesa anterior com cores que podem ser usadas para retratar
0 que ocorria no Brasil: “No ambito dos servigos publicos tradicionais (agua, electricidade, transportes
publicos, correios e telecomunicagdes, etc.), a Administragio apresentava-se como titular ou gestora
desses servicos e, ao mesmo tempo, frequentemente exercia também as funcdes de regulacdo das
actividades privadas complementares ou adjacentes. O quadro organizatdrio institucional girava em torno
de operadores publicos que, quase sempre em situacdo de monopdlio, acumulavam as fungdes de
proprietarios e produtores com a de regulagdo e ordenagdo dos mercados.” (MOREIRA, Vital; MACAS,
Fernanda. Autoridades reguladores independentes: estudo e projecto de lei-quadro. Coimbra: Coimbra
Editora, 2003, p. 11).

40 Segundo Margal Justen Filho, a “solugdo juridica acerca da autonomia reflete um modelo de partilha de
poder tal como idealmente almejado pela sociedade” (In: O direito das agéncias reguladoras
independentes. Op. cit., p. 398). Neste trabalho, o signo autonomia serd empregado no sentido de uma
margem legalmente atribuida as agéncias reguladoras para se auto organizarem e para desempenharem
suas fungdes num quadro de influxos externos previamente determinados.

41 SUNDFELD, Carlos Ari. Introdugio as agéncias reguladoras. In: . Direito administrativo
econdmico. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 24.
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inclusive porque ai reside uma das justificativas do abrandamento da intensidade do
controle judicial sobre os 6rgdos reguladores.

Considerados os objetivos propostos, a autonomia serd desdobrada nos aspectos
organizacional (que diz respeito com a estruturacdo de seus quadros) e funcional (que
trata do exercicio de suas missdes institucionais e de suas limitagdes), ficando
assinalado, contudo, que a divisdo tem cunho eminentemente diddtico, pois os referidos

componentes integram um todo unitério e incindivel.*?

2.4.2.1 Autonomia organizacional

Sob a ideia de autonomia organizacional estd o préprio fundamento da
instituicdo das agéncias reguladoras, pois, se a logica subjacente ao novo modelo de
Estado foi a transferéncia de uma ampla gama de atividades ao mercado, competindo ao
setor publico garantir a seguranca, a estabilidade e a eficiéncia da atuagdo dos
plrivados,43 houve a necessidade de estruturas neutras, apartadas da esfera
governamental, dotadas de conhecimento especifico sobre aquelas dreas em que a
gestdo direta foi substituida pela supervisao.

E o primeiro passo no sentido de um regime unificado veio com a Lei
9.986/2000, que tratou da “gestdo de recursos humanos das Agéncias Reguladoras”,
criando uma estrutura de empregos publicos e cargos comissionados (inclusive com a
possibilidade de requisicdo de servidores de Orgdos e entidades integrantes da
administracio publica), e, o que € mais importante, fixando atuacdo das agéncias sob
um regime de colegialidade, por meio de Conselhos Diretores (art. 4°), cujos integrantes
(presidente e conselheiros) deveriam ser “brasileiros, de reputagdo ilibada, formacao
universitaria e elevado conceito no campo de especialidade” (art. 5°), escolhidos pelo
Presidente da Republica e por ele nomeados apos aprovagdo do Senado Federal (CR,
art. 52, inc. III, “f”), que s6 perderiam seus mandatos por for¢a de rentincia, condenagao
judicial transitada em julgado ou condenagdo em processo administrativo disciplinar

(art. 9°).

42 Embora ndo se desconheca a relevincia da autonomia financeira para concre¢do dos objetivos
institucionais das agéncias, bem como a situacdo de contingenciamento decorrente da aplicacdo do
“principio da unidade orgamentaria”, o tema extrapola os limites deste trabalho. A propésito: JORDAO,
Eduardo; RIBEIRO, Mauricio Portugal. Como desestruturar uma agéncia reguladora em passos simples.
Revista Estudos Institucionais, vol. 3, 1, 2017, p. 180-209; PRADO, Mariana Mota. O contrato e o
plano de gestdao no projeto de Lei 3.337/04: controle desejdvel e justificado ou influéncia politica
indevida? Revista de Direito Publico da Economia, 22, versdo digital, abr./jun. 2008. Disponivel em:
<https://www.forumconhecimento.com.br/periodico/140/20801/32509>. Acesso em: 17 ago. 2020.

43 CUELLAR, Leila. Introducio as agéncias reguladoras brasileiras. Op. cit., p. 79.
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Os mandatos teriam prazos fixos e ndo coincidentes, conforme definido pelas
leis de criac@o das agéncias (arts. 6° e 7°), havendo a previsao de um periodo de quatro
meses (contados da exoneragdo ou do término do mandato) durante o qual “[o] ex-
dirigente fica impedido para o exercicio de atividades ou de prestar qualquer servi¢co no
setor regulado pela respectiva agéncia” (art. 8°).%

Esse regime veio a ser complementado pela Lei 10.871/2004, que, a partida,
positivou o enquadramento das agéncias reguladoras como “autarquias especiais’ (art.
1°),% dotadas de corpos funcionais estruturados em dois niveis: o primeiro, de niveis
superiores, compostos por “especialistas em regulagdo” setorial, cujas atribuicdes
compreendem a elaboracdo de normas, a formulacdo de planos, programas e projetos, a
coordenagdo e fiscalizacdo de acdes de fiscalizacdo de alta complexidade, além da
execucdo de outras “atividades finalisticas™ relativas ao setor regulado (art. 2°); o
segundo, de nivel intermedidrio, voltado preponderantemente ao desempenho de
atividades operacionais de fiscalizacdo e orientacdo dos mercados (art. 3°).

Além disso, estabeleceu que as agéncias compete administrar seus cargos
efetivos e comissionados, definir as atribuicdes de cada cargo, além de “implementar
programa permanente de capacitagdo, treinamento e desenvolvimento destinado a
assegurar a profissionalizacdo” de seus quadros (art. 13, incs. I, [T e IV).

O acesso aos cargos efetivos de especialistas e técnicos em regulacdo pressupde
a aprovacdo em concursos publicos de provas e titulos, e, em alguns casos, a frequéncia
a cursos de formacdo especifica (art. 14, caput, e § 6°, com redacdo dada pela Lei
11.292/2006).

E nitida a preocupagio com a capacitacio e o aperfeicoamento dos servidores no
ambito das agéncias, cuja progressdo na carreira deve observar a “sistematica da
avalia¢do de desempenho, capacitagdo e qualificacdo funcionais” (art. 10, § 1°).

Essas medidas, a despeito de relevantes, foram insuficientes para garantia da
autonomia administrativa das agéncias, sobretudo em razao da observancia de critérios

preponderantemente politicos para a escolha de seus dirigentes.

4 Esse periodo de “quarentena” ¢ estendido de forma varidvel para cada uma das agéncias. Assim, no
caso da Anatel, “[a]t¢é um ano apds deixar o cargo, ¢ vedado ao ex-conselheiro representar qualquer
pessoa ou interesse perante a Agéncia.” (art. 30 da Lei 9.472/1997). Por outro lado, “[o] ex-dirigente da
ANEEL continuard vinculado & autarquia nos doze meses seguintes ao exercicio do cargo, durante os
quais estard impedido de prestar, direta ou indiretamente, independentemente da forma ou natureza do
contrato, qualquer tipo de servico as empresas sob sua regulamentacdo ou fiscaliza¢do, inclusive
controladas, coligadas ou subsidiarias.” (art. 9° da Lei 9.427/1996).

43 Esse aspecto ja constava das diversas leis setoriais, como se vé&, por exemplo, do artigo 8°, § 1°, da Lei
9.472/1997 (Anatel).
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Com efeito, um estudo empirico conduzido pela Fundagdo Getilio Vargas
(Escola de Direito SP) examinou o processo de nomeacao dos quadros de direcao de 18
Agéncias Reguladoras federais e estaduais, constatando que “apenas 58% tém trajetoria
profissional conexa com a fungcdo de dirigente da Agéncia Reguladora”, nao
conseguindo aferir a pertinéncia entre a formagao complementar (pds-graduacdo) com a
area especifica da regulacdo, dado que pode ser complementado pela circunstancia de
que apenas 33% dos dirigentes haviam publicado trabalhos académicos no momento da
nomeacdo para os cargos (dos quais apenas 28% na drea especifica de atuagcdo da
Agéncia).*

Por outro lado, o estudo apurou a demora nas indicacdes dos dirigentes (de seis
meses, em média), favorecendo nomeacdes em bloco e acarretando situagdes de
paralisia decisoria em virtude da inviabilidade de obten¢do de quéruns de instalacdo das
reunides dos colegiados.*’

Com o intuito de aperfeicoar o panorama existente, veio a lume a Lei
13.848/2018, que “dispde sobre a gestdo, a organizagdo, o processo decisério e o
controle social das agéncias reguladoras”, que principia por arrolar quais sdo as onze
agéncias reguladoras existentes, ratificando sua classificagdo como “autarquias
especiais” (art. 2°, caput e paragrafo tinico).

O artigo 3° cuidou de positivar os atributos gerais que conferem o atributo de
especialidade aos entes autdrquicos: a) auséncia de tutela ou subordinacdo hierdrquica;
b) autonomia funcional, deciséria, administrativa e financeira; c) investidura a termo de
seus dirigentes; d) mandatos estaveis.

Por outro lado, a nova lei imprimiu alteracdes ao modelo organizacional
desenhado pela Lei 9.986/2000, na tentativa de restringir a incidéncia de critérios
politicos na indica¢@o dos dirigentes dos 6rgdos reguladores.

Reafirmado o primado da colegialidade, ficou assentado que os 6érgaos maximos
das agéncias sdo os seus Conselhos Diretores (ou Diretorias Colegiadas), formados por
até quatro conselheiros e um presidente, que terdo mandatos ndo coincidentes, “de modo
que, sempre que possivel, a cada ano, ocorra o término de um mandato e uma

consequente nova indicagdo.” (art. 4°, caput, e § 1°).

46 SALAMA, Bruno Meyerhof, BARRIONUEVO, Arthur; PALMA, Juliana Bonacorsi de; DUTRA, Pedro.
Processo de nomeacao de dirigentes das agéncias reguladoras: uma Andlise Descritiva. 2016, p. 4-6. Disponivel
em: <https://direitosp.fgv.br/sites/direitosp.fgv.br/files/arquivos/GRP_arquivos/sumario_executivo_grp_-
_pep_01.pdf>. Acesso em: 19 dez. 2019.

47 Idem, p. 7 e 12-15.

37



E para desestimular nomeagdes em bloco, “os mandatos que nao forem providos
no mesmo ano em que ocorrer sua vacancia terao a duracao reduzida, a fim de viabilizar
a observancia a regra de ndo coincidéncia” (art. 4°, § 2°).

Para evitar solugdes de continuidade na atividade regulatdria, o artigo 10 previu
a criacdo de uma “lista de substituicao”, de carater triplice, formados por servidores das
proprias agéncias (“ocupantes dos cargos de Superintendente, Gerente-Geral ou
equivalente hierarquico”), indicados pelo Conselho Diretor respectivo, que sdo
escolhidos e designados pelo Presidente da Republica.

O exercicio da substituicdo devera observar “a ordem de precedéncia constante
do ato de designagdo”, permanecendo cada servidor em lista por até dois anos, havendo
possibilidade de nova indicacdo apdés o mesmo interregno de afastamento (§ 4°).
Vagando mais de um cargo, os substitutos serdo chamados na ordem de designagdo,
instituido o sistema de rodizio (§ 6°), perdurando cada periodo de substituicdo por no
maximo 180 dias, quando entdo um novo substituto devera ser convocado.

Na hipétese de nao haver indicagdes até o termo indicado no § 3°, a substitui¢ao
serd exercida automaticamente pelo superintendente da agéncia ou pelo titular de cargo
equivalente com mais tempo no exercicio da funcao.

Os prazos dos mandatos foram unificados em cinco anos (art. 6°, caput),
admitida a recondu¢do apenas na hipétese de vacancia no curso do mandato, se o prazo
remanescente for igual ou inferior a dois anos (art. 5°, § 7°).

Além disso, os prazos dos mandatos se iniciam “imediatamente apds o término
do mandato anterior, independentemente da data de indicacdo, aprovagdo ou posse do
membro do colegiado” (art. 5°, § 8°), o que reduz os incentivos para que as escolhas
sejam sobrestadas por razdes alheias a0 bom funcionamento da agéncia.*®

Os artigos 49 e 50 da Lei 13.848/2019 trazem regras de transi¢do entre os
diversos modelos setoriais € um critério unificador: ficam mantidos os mandatos dos
dirigentes anteriormente nomeados, mas, a partir de sua entrada em vigor, havendo
vacancias simultdneas nos cargos, a duracao dos mandatos serd varidvel, de acordo com
a quantidade daqueles que se encerrarem num mesmo ano. E as recondug¢des ficaram

limitadas a uma unica vez, apenas para os de menor duragcdo (sempre os de dois anos).

48 A propésito: TURNER, Claudia; PRADO, Mariana. A democracia e o seu impacto nas nomeacdes dos
diretores das agéncias reguladoras e ministros do STF. Revista de Direito Administrativo, 250, p. 27-
74, jan. 2009.
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A fim de dar concregdo a exigéncia de “notorio conhecimento no campo de sua
especialidade” (art. 5°, caput), os dirigentes (presidente e conselheiros) deverdo atender
cumulativamente requisitos de experiéncia profissional “no campo de atividade da
agéncia reguladora ou em area conexa” (inc. I) e de formacdo académica em darea
“compativel com o cargo” (inciso II).

Também houve uniformiza¢do do regime de impedimentos, constando como
regra geral que ao dirigente da agéncia (conselheiro ou presidente) € vedada a prética de
quaisquer atividades ou a prestacdo de servicos no setor regulado nos seis meses apds o
término do mandato (art. 8°, caput), sob pena de incorrer nas sancdes do delito de
advocacia administrativa (§ 4°), ficando-lhe assegurada uma “remuneragdo
compensatoria” equivalente a do cargo que ocupava (§ 2°).

Por forca do artigo 8°-B, e a exemplo do que ocorre com a carreira da
magistratura, os conselheiros ndo podem receber qualquer tipo remuneragdo que nao
provenha de seus vencimentos, € nem exercer outras atividades (profissionais e politico-
partiddrias), ressalvado o magistério (e desde que haja compatibilidade de horérios).

Da mesma forma, ndo podem participar de sociedades simples ou empresdrias
“na forma de controlador, diretor, administrador, gerente, membro de conselho de
administracdo ou conselho fiscal, preposto ou mandatirio”, e ndo podem estar em
situagcdes de conflito de interesse, assim entendido como o “confronto entre interesses
publicos e privados, que possa comprometer o interesse coletivo ou influenciar, de
maneira impropria, o desempenho da funcdo publica” (art. 3° inc. I, da Lei
12.813/2013). A inobservancia de quaisquer das vedagdes acima constitui causa
autdbnoma de perda de mandato (art. 9°, inc. III).

Pelo artigo 8°-A ficou proibida a indicagdo para o Conselho Diretor de pessoas
relacionadas a certas atividades politicas, sindicais ou que tenham atuacdo no setor
regulado, bem como aos respectivos parentes (consanguineos ou afins, até o terceiro
grau)

Verifica-se, portanto, que os recentes ajustes legislativos a que se submeteu o
regime funcional das agéncias reguladoras sdo potencialmente capazes de debelar os
problemas relacionados as vacancias prolongadas e a expertise de seus quadros.

Contudo, € necessdrio que os procedimentos de argui¢do publica e de aprovacao
prévia desenvolvidos pelo Senado Federal sejam eficazes na selecdo dos candidatos,

barrando indicac¢des orientadas por critérios exclusivamente politicos, pois a existéncia
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de outras salvaguardas juridicas € insuficiente se os reguladores nao estiveram a altura

dos desafios impostos por esse novo modelo.

2.4.2.2 Autonomia funcional

As agéncias reguladoras desempenham um amplo plexo de atividades, que
abrangem a edi¢cdo de atos normativos, a emissdo de outorgas, a resolucdo de
controvérsias, a fiscalizacdo dos operadores, a aplicacdo de sanc¢des, a coleta de danos e
a equalizagdo de interesses contrapostos.

Como destaca Floriano Marques Neto, a atuacdo das agéncias € finalisticamente
orientada a obtencdo do equilibrio de um determinado setor, razdo pela qual devem

possuir “competéncias e instrumentos amplos e efetivos”*’

para atingir as finalidades
estatuidas nas diversas leis de regéncia.

No exercicio dessas atribuicdes, as agéncias sdo autarquias de ‘“natureza
especial”, que se caracterizam pela “autonomia decisoria” e pela auséncia de tutela e de
subordinagdo hierdarquica (arts. 2°, pardgrafo dnico, e 3°, caput, da Lei 13.848/2019).

Quanto a inexisténcia de vinculagdo hierdrquica, o dispositivo ndo trouxe
propriamente inovagdo, pois, sendo as autarquias dotadas de personalidade juridica
propria (art. 5°, inc. I, do DL 200/67), a existéncia de uma area de livre atuacdo decorre
diretamente da lei que a instituiu, pelo que “ndo sdo subordinadas a 6rgao algum do
Estado, mas apenas controladas (... ).70

A novidade estd na men¢do a auséncia de tutela, instituto relacionado a
“fiscalizacdo que um oOrgdo central exerce sobre uma pessoa juridica administrativa
descentralizada, dotada de poder préprio de decisdo em matéria especifica. Abrange
controle de legalidade e de mérito.”!

No sistema do Decreto-Lei 200/1967, a tutela se corporifica na supervisao

ministerial (art. 19), que busca, dentre outras finalidades, harmonizar a atuagdo da

4 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras independentes: fundamentos e seu
regime juridico. Belo Horizonte: Férum, 2005, p. 48-49. O equilibrio ¢ aqui compreendido como “a
mediagdo, sopesamento e interlocucfio entre os varios interesses existentes no setor regulado” (Idem, p.
49).

30 MELLO, Celso Ant6énio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 27. ed., rev. e atual. Sdo
Paulo: Malheiros, 2010, p. 161.

S MEDAUAR, Odete. Controle administrativo das autarquias. Sdo Paulo: Bushatsky, 1976, p. 49-50.
Em sentindo parcialmente diverso, Edmir Aradjo sustenta que o fundamento da tutela é o controle da
legalidade, razdo pela qual “o mérito (conveniéncia e oportunidade) também pode entrar em foco, embora
mais excepcionalmente, pois o controle autrquico tutelar é finalistico e ndo pontual (...).” (ARAUJO,
Edmir Netto de. Administrac¢ao indireta brasileira. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1997, p. 47).
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entidade com os programas de governo e assegurar a eficiéncia administrativa (art. 26,
II e IID).

Ocorre que, havendo disposi¢ao especifica excluindo as agéncias reguladoras da
submissdo a tutela (que € poder condicionado, cujo exercicio se d4 na forma e nos

),°% ndo incide na espécie a sistemdtica da supervisdo ministerial, por for¢a

limites da lei
do artigo 2°, § 1°, da LINDB.

A par da auséncia de tutela, a “autonomia deciséria” das agéncias se traduz do
desempenho de “suas atribuigdes regulatorias (em sintese, normatizacao, orientacdo e
sancionamento) de forma auténoma, sem qualquer ingeréncia externa, por parte do
Poder Executivo ou dos demais poderes”, de onde deriva a definitividade de suas
decisdes na esfera administrativa.>®>*

Dai decorre que, por ter a Lei 13.848/2019 positivado esse aspecto, ndo subsiste
a possibilidade de “recurso administrativo hierarquico improprio” para fins de revisao
das agéncias pelos Ministérios aos quais estdo vinculadas.>

E a autonomia deciséria assegurada por lei se concretiza por meio de um atuar

democratico dos reguladores, tanto sob o aspecto estitico (de respeito a legalidade)

2 MEDAUAR, Odete. Controle administrativo..., op. cit., p. 76; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Direito administrativo. 13 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001, p. 399.

3 CUELLAR, Leila. Introduciio as agéncias reguladoras brasileiras. Op. cit., p. 94-95. No mesmo
sentido, Di Pietro sustenta que as decisdes das agéncias “ndo podem ser alteradas ou revistas por
autoridades estranhas ao proprio 6rgdo.” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Op.
cit., p. 396).

3 Registra-se que o referido atributo ¢ classificado por muitos autores como sendo “independéncia
funcional” (ver, por todos, MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Agéncias reguladoras
independentes, op. cit. p. 67 e ss; e CUELAR, Leila. Introduciio as agéncias reguladoras brasileiras,
op. cit., p. 94-95). Optou-se, todavia, pela utilizagdo do vocabulo “autonomia” ndo apenas por ser o
empregado pela legislacdo de regéncia, mas também porque o termo tem um aspecto relacional,
identificando a forma de atuacdo em relagdo a outros entes da Administragdo Publica e aos privados
(gestores das atividades reguladas e consumidores), sem, contudo, conotar a insubmissdo a mecanismos
de controle. Assim é que Marcal Justen Filho destaca que a especialidade do regime autdrquico nos casos
das agéncias se da justamente por uma margem diferenciada de autonomia, de modo que “(...) os atos da
agéncia reguladora independente ndo se sujeitam a revisdo por autoridade integrante da Administragao
direta, mas apenas perante o Poder Judiciario.” (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito
administrativo. 7. ed., rev. e atual. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 668-669).

3 Por meio do Parecer n° AC-51, o Consultor-Geral da Unifio submeteu a aprovagio do Advogado-Geral
da Unido o Parecer AGU/MS 04/2006 (proferido no Processo n° 50000.029371/2004-83, do Ministério
dos Transportes), sufragando a tese de que “[e]stdo sujeitas a revisd@o ministerial, de oficio ou por
provocacgdo dos interessados, inclusive pela apresentacdo de recurso hierdrquico impréprio, as decisdes
das agéncias reguladoras referentes as suas atividades administrativas ou que ultrapassem os limites de
suas competéncias materiais definidas em lei ou regulamento, ou, ainda, violem as politicas publicas
definidas para o setor regulado pela Administracdo direta.”. O parecer foi aprovado pelo Presidente da
Reptublica em 23.06.2006, tornando vinculante no &mbito da Administracdo Federal, nos termos do artigo
40, § 1°, da Lei Complementar 73/1993. Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/atos/detalhe/8453>.
Acesso em: 20 dez. 2019.
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quanto dinamico (que decorre de uma atuacdo processualizada e da viabilidade de
participacdo social).’¢

Ou seja, o processo surge como um dos instrumentos que nao apenas legitima a
atuacdo dos 6rgdos reguladores (na perspectiva de que garante uma atuacdo previsivel,
neutra, transparente e motivada), mas também resguarda a esfera juridica dos privados

(regulados e consumidores), como destaca Egon Moreira:

No ambito das agéncias reguladoras, a solu¢do proposta tem sido basicamente a combinagdo da
especialidade técnica com a processualizacdo de suas decisdes normativas. Os provimentos
administrativos das autoridades independentes devem reger-se pela accountability:
transparéncia, participagdo, informacdo, justificacdo e prestacdo de contas aos interessados (com
responsabiliza¢io das autoridades piiblicas).”’

E foram esses os valores plasmados na Lei 13.848/2018, que consagrou
capitulos especificos ao “processo decisorio das agéncias reguladoras”, a prestacdo de

contas e ao controle social, a serem examinados com mais detenga a seguir.

%6 Tomo como referéncia as ideias desenvolvidas por Egon Bockmann Moreira no artigo "Existe espago
para o direito administrativo na  ‘democracia de desconfianga’™  (disponivel em:
<https://www.gazetadopovo.com.br/vozes/egon-bockmann-moreira/existe-espaco-para-o-direito-
administrativo-na-democracia-de-desconfianca/>. Acesso em: 20.12.2019. Se o fundamento da regulacio
¢ justamente a necessidade de garantir a gestdo adequada e eficiente daquelas atividades de relevancia
social cuja execucdo foi transferida ao mercado (podemos lembrar aqui das “obrigacdes de servigo
publico”), o processo € justamente o veiculo que viabiliza a participa¢do dos cidaddos na formagdo da
vontade estatal num Estado Democratico de Direito, tornando previsivel e sindicdvel o exercicio do
poder. Assim, de um mero encadeamento de atos previamente definidos, o processo passa a ser visto
como “instrumento de participagdo, prote¢do e garantia de direitos.” (MOREIRA, Egon Bockmann.
Processo administrativo: principios constitucionais, a Lei 9.784/1999 e o Cédigo de Processo
Civil/2015. 5. ed., atual., rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2017, p. 74).

57 MOREIRA, Egon Bockmann. Agéncias reguladoras independentes, déficit democratico e ‘elaboragdo
processual de normas’. In: CUELLAR, Leila; . Estudos de direito econémico. Belo Horizonte:
Férum, 2004, p. 186.
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3. SEPARACAO DE PODERES E CONTROLE

A historia da liberdade do cidaddo é uma histéria da
restrigdo e do controle do poder do Estado.’®

3.1 OBJETIVO

Como visto no capitulo anterior, a Constituicdo da Repuiblica consagrou um
modelo de Estado Regulador, instituindo autarquias que operam sob um regime juridico
diferenciado, com um reforcado nivel de autonomia.

Ainda que situadas estruturalmente no dmbito do Poder Executivo, a diversidade
de suas atribuicdes (quase-executivas, quase-legislativas e quase-judiciais) recomenda
o exame de seu posicionamento a luz do principio da separacdo de poderes, constitutivo
do préprio Estado de Direito.

E importante notar que as questdes ndo se revestem de novidade, pois, jd na
década de 50 do século passado, Bilac Pinto apontava a insuficiéncia do modelo
tripartite em razdo do crescente aumento da quantidade e da complexidade dos encargos
publicos, destacando que “[o]s desvios mais reiterados, insistentes e inevitaveis do
principio passaram a ser a delegacdo legislativa e a outorga de funcdes jurisdicionais a
agéncias administrativas.”>

E preciso assinalar, contudo, que a cldssica visdo de divisdo do poder estatal nao
serve a elucidar a extensdo do preceito, que deve ser construida sistematicamente, a
partir da integralidade do texto constitucional. Como adverte Nuno Pigarra, “o principio
constitucional da separacdo de poderes ndo € prévio a Constitui¢do, mas constroi-se a
partir dela.”®’

Portanto, o tratamento do tema neste trabalho tem objetivos muito especificos:
situar no mapa institucional esses novos centros de poder que, a rigor, ndo se acomodam

com perfeicdo em quaisquer dos compartimentos delineados pela teoria trindria; realcar

a necessidade de uma releitura do principio da separacdo de poderes que esteja em

3 ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria geral do estado. 3. ed. Trad. Karin Praefke-Aires Coutinho. Lisboa:
Fundagao Calouste Gulbenkian, 1997, p. 384.

% PINTO, Bilac. Separagdo dos poderes — delegagdo legislativa — exercicio de fungdes jurisdicionais por
orgdos da administra¢do — unidade da jurisdi¢do — poder regulamentar — validade das decisdes proferidas
pela comissdo executiva do instituto do agicar e do dlcool — estatuto da lavoura canavieira — funciondrios
“de fato” — coisa julgada (parecer). In: Estudos de direito publico. Rio de Janeiro: Forense, 1953, p. 249.
% PICARRA, Nuno. A separacio de poderes como doutrina e principio constitucional: um contributo
para o estudo das suas origens e evolucdo. Coimbra: Coimbra Editora, 1986, p. 16.
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conformidade com o Estado Regulador, na perspectiva do controle do poder e da

protecio dos direitos fundamentais.5!

3.2 VISAO GERAL

Ainda que seus contornos tenham sido delineados anteriormente,® foi pela obra
de Montesquieu que a teoria da separacdo de poderes foi alcada a condi¢@o de principio
fundante da Ciéncia Politica moderna, a ponto de o artigo 16 da Declaragdao do Direito
do Homem e do Cidadao estatuir que “[a] sociedade em que ndo esteja assegurada a
garantia dos direitos nem estabelecida a separacdo dos poderes ndo tem Constitui¢do.”

A doutrina, desenvolvida no Livro XI da obra Espirito das Leis, parte do
pressuposto de que “[a] liberdade politica s6 se encontra nos governos moderados. (...);
sO existe quando ndo se abusa do poder; mas trata-se de uma experiéncia eterna que
todo homem que possui poder € levado a dele abusar; ele vai até onde encontra
limites.”%?
A solugdo alvitrada resultou do amdlgama de duas ideias complementares: a
distribuicao organica de funcdes estatais entre diversos titulares, que limitariam uns aos
outros, na perspectiva de que “[tJudo estaria perdido se 0 mesmo homem, ou 0 mesmo
corpo dos principais, ou dos nobres, ou do povo, exercesse os trés poderes: o de fazer as
leis, o de executar as resolucdes publicas e o de julgar os crimes e as querelas entre os

particulares”, tornando necessario que “o poder limite o poder.”,%

8! Houve uma considerdvel ampliacdo do ambito de prote¢io do principio da separa¢do de poderes, pois,
se a defesa da liberdade individual ainda permanece como um de seus objetivos, certamente ndo é o
unico. Com efeito, subjacentes aos ideais de especializacdo e ao controle que servem de lastro ao
principio estdo a defesa da democracia (na perspectiva de que a soberania é do povo, responsavel pelo
manejo do poder respectivo), a especializagdo profissional (pois que os fins do estado podem ser
atingidos com mais eficiéncia por um corpo especializado e bem treinado de servidores) e a
implementagdo e protecdo de direitos fundamentais (ACKERMAN, Bruce. The New Separation of
Powers, Harvard Law Review, 113, p. 639-640, jan. 2000).

62 Ainda que Montesquieu tenha se inspirado nas ideias desenvolvidas no Tratado sobre o Governo Civil,
Carré de Malberg assinala: “Nos tempos modernos, Locke, que parece ter sido o primeiro a advertir sobre
a utilidade da separacdo de poderes, ndo conseguiu desenvolver uma teoria suficientemente clara sobre o
tema (...). No fundo, a doutrina de Locke se reduz, pois, a uma simples teoria de distin¢do das fungdes
(...).” (MALBERG, R. Carré¢ de. Teoria general del estado. Trad. José Lion Depetre. México (D.F.):
Fondo de Cultura Economica, 1948, p. 742).

6 MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat, Baron de. O espirito das leis. Trad. Cristina Murachco.
Séo Paulo: Martins Fontes, 1996, p. 166.

6 Idem, p. 168 € 166. Aprofundar em MALBERG, R. Carré de. Teoria general del estado, op. cit., p.
763 e ss; PICARRA, Nuno. A separacao de poderes..., op. cit., p. 17 e ss.

65 Anota Manoel Ferreira Filho que com Montesquieu surge a concepgio de “divisdo funcional do Poder
em vista da liberdade e da seguranga individuais”, acrescentando que o mecanismo engendrado
“produziria um sistema de freios e contrapesos, um sistema de equilibrio, em que o Poder deteria o
(outro) Poder, impedindo o abuso.” (FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A separagdo dos poderes: a
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A grande aposta de Montesquieu recaiu sobre a rule of law, na perspectiva de
que, sendo a lei uma regra geral e abstrata, que preexiste aos fatos aos quais serd
aplicada, acaba por assegurar a liberdade individual por meio da previsibilidade da
atuacdo estatal.

Posteriormente o instituto foi aperfeicoado pelos Founders,®® que enfatizaram os
mecanismos de freios e contrapesos,’’ fazendo com que a constante tensio entre os
bracos do governo os levasse a atuar com cuidado e moderagdo, o que acabava por
controlar o poder em prol da liberdade.®®

Dai por que Canotilho destaca dois sentidos complementares no “principio da
separagdo de poderes”: o primeiro, negativo, que decorre da ideia de controle, de
limitagdo; o segundo, positivo, que “assegura uma justa e adequada ordenacdo das
funcdes do Estado, e, consequentemente, intervém como esquema relacional de
competéncias, tarefas, funcdes e responsabilidades dos oOrgdos constitucionais de
soberania.”®

O que importa reter dos aportes tedricos apresentados € a distincdo entre os
segmentos estruturais do Estado (6rgdos constitucionais € administrativos) e as funcoes
a eles cometidas, entendidas como feixes de poder estatal direcionados a satisfacdo de
finalidades de interesse publico, que, por outro lado, atribuem a seus titulares deveres

juridicos especificos.”®

doutrina e sua concretizac¢@o constitucional. Cadernos Juridicos/Escola Paulista da Magistratura, Sao
Paulo, 40, p. 68, abr./jun. 2015).

% No que respeita 2 contengio do poder, Madison afirma que “[n]a republica composta da América, o
poder concedido pelo povo € primeiro dividido entre os dois governos distintos e depois a porcao que
coube a cada um € subdividida por bragos independentes e separados. Disto provém uma dupla seguranga
para os direitos do povo. Os diferentes governos vao se controlar um ao outro, 20 mesmo tempo em que
cada um serd controlado por si mesmo.” (MADISON, James. Artigo LI. In: _ .; HAMILTON,
Alexander; JAY, John. Os artigos federalistas. Trad. Maria Luiza X.A. de Borges. Rio de Janeiro: Nova
Fronteira, 1993, p. 351).

7 Como anota Eros Grau, “[a] ‘separagdo dos poderes’ é, em Montesquicu, um mecanismo
imediatamente voltado a promog¢do da liberdade do individuo; para os federalistas norte-americanos,
diversamente, ela estd imediatamente voltada a otimizacdo do desempenho das funcdes do Estado,
fundando-se também no principio da divisdo do trabalho.” (GRAU, Eros Roberto. Critica da ‘separagdo
dos poderes’: as fungdes estatais, os regulamentos e a legalidade no direito brasileiro, as leis-medida. In:
O direito posto e o direito pressuposto. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 168).

%8 LEVI, Edward Hirsch. Some Aspects of Separation of Powers. Columbia Law Review, 76, p. 391,
apr. 1976.

% CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢do. 2 ed. Coimbra: Almedina,
1998, p. 244. Sob esse prisma, funcdo € tanto a farefa (fim a ser atingido pelo Estado em determinado
momento histérico) quanto a atividade desenvolvida, isto €, os meios empregados para consecu¢do de um
fim predeterminado (MIRANDA, Jorge. Fun¢des do Estado. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, v. 189, p. 86, jul. 1992).

70 ALESSI, Renato. Principi di diritto amministrativo. 4. ed. Milano: Giuffré Editore, 1978, p. 3.
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E cada uma das funcdes estatais, que para fins de ordenagdo e controle sdo

. . . o ~ 71 . ~
compartimentadas nos grandes grupos identificados como execucdo,’” legislacdo e
Jjurisdicdo, foram atribuidas de forma preponderante a um dos Poderes nominados no
artigo 2° da Constituicio da Reptblica, cabendo aos demais exercé-las de forma
residual, de maneira harmonica e interdependente.72

Portanto, entre nés o “principio da separagdo de poderes” deve ser lido no
sentido da “divisdo de tarefas estatais, de atividades entre distintos 6rgdos, e ai sim,

autdnomos 6rgios assim denominados poderes.”’?

33 A POSICAO DAS AGENCIAS NO ESTADO REGULADOR
BRASILEIRO

O principio da separacdo de poderes teve seus fundamentos forjados em fins do
Século XVIII, quando emergia um Estado Liberal de atribui¢des minimalistas, o que
simplificava a tarefa de delimitar marcos precisos para incursao publica.

Com o passar do tempo, as necessidades sociais e, por consequéncia, OS
encargos estatais, foram se avolumando e se tornaram mais complexos, o que implicou
o incremento do aparato do Estado e a dispersdo do poder em novas estruturas
organicas, que dificilmente podem ser acomodadas no modelo trinario.

E nessa perspectiva que Bruce Ackerman situa a burocracia como um “quarto
braco” do Poder, uma vez que a “especializacao funcional”, sobre suprir as dificuldades

dos politicos eleitos na implementacdo das leis que produzem, serve para atrair pessoas

"I Fungdo executiva € aqui considerada em seu aspecto eminentemente administrativo, desprovida de seus
atributos politicos (ampliar em SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 42.
ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2019, p. 110).

72 “Na verdade, ndo existe nem divisdo, nem separacdo, mas partilha de Poderes, ou melhor,
interpenetragcdo de funcdes. O Estado administra pelos trés Poderes, embora, por exceléncia, a fungéo
administrativa caiba a Administracdo, ao Poder Executivo. Assim, também, o Estado julga pelos trés
Poderes, ndo obstante, por exceléncia, a funcdo jurisdicional seja afeta ao Poder Judicidrio. Por fim, o
Estado legisla pelo trés Poderes, mas a fung¢do de legislar compete, especifica e primordialmente, ao
Poder Legislativo.” (CRETELLA JUNIOR, J. Atos formais e materiais dos trés poderes. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva (Coord.). As vertentes do direito constitucional contemporaneo: estudos em
homenagem a Manoel Gongalves Ferreira Filho. Rio de Janeiro: América Juridica, 2002, p. 343). No
mesmo sentido, BASTOS, Celso Ribeiro. In: _ .; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a
Constituicdo do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988. 1 vol. (arts. 1° a 4°). 2. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2001, p. 483; AZAMBUIJA, Darcy. Teoria geral do estado. 5. ed. Porto Alegre: Editora Globo,
1957, p. 181-182.

73 CLEVE, Clémerson Merlin. Atividade legislativa do poder executivo. 3. ed., rev., atual. e ampl. Séo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 31. Ampliar em LOWESTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion.
Trad. Alfredo Galego Anabitarte. Barcelona: Editorial Ariel, 1982, p. 54 e ss.
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capacitadas e vocacionadas para o servi¢o publico e para viabilizar a responsabiliza¢ao
democritica daqueles que se ocupam de tarefas estatais.’*

A possibilidade de aplicar o raciocinio as agéncias reguladoras brasileiras ndo
prescinde da andlise de seu posicionamento no quadro da divisdo de poderes delineada
pela ordem constitucional positiva.”> E o nosso texto constitucional é extremamente
laconico no particular, contando apenas com os aportes trazidos pelas j& mencionadas
Emendas 8 e 9 de 1995.

No seu Titulo III, que trata da organizag¢do do Estado, o artigo 21, inciso XI,
atribui a Unido a competéncia para, nos termos da lei, explorar (de forma direta ou
delegada) os servicos de telecomunicacdes. E pela mesma lei deveria promover a
“cria¢dao de um 6rgao regulador”.

Mais adiante, ao tratar da “ordem econdmica e financeira” (Titulo VII), o artigo
177, § 2°, previa que a lei que disciplinasse a flexibilizagdo do monopdlio do petrdleo
teria de dispor sobre “a estrutura e atribui¢des do 6rgdo regulador do monopdlio da
Unido” (inc. III).

Evidentemente que referidas disposi¢des s6 podem ser compreendidas em sua
plenitude se examinadas de forma sistematica, sobretudo a partir dos artigos 1°, inc. III,
e 170, caput (que arrolam, respectivamente, os valores do trabalho e da livre iniciativa
como fundamentos da republica e como alicerces da ordem econdmica), do artigo 37,
caput (que elenca a legalidade e a eficiéncia como alguns dos principios reitores da
Administragdo Publica), bem como dos artigos 173, caput, e 174, caput (o primeiro ao
estabelecer que ao Estado a atuacdo direta na ordem econdmica ndo € possivel sendo de
forma subsididria, j4 que seu papel, diz o segundo, ¢ o de ‘“agente normativo e
regulador™).

Ou seja, a regulacdo foi alcada a categoria de funcdo estatal tipica (fim a ser
atingido), ao lado do poder de policia, do fomento, e dos servicos publicos. A
peculiaridade, contudo, reside na circunstancia de que, ao contrdrio do que ocorria
anteriormente, a0 menos no que respeita a determinadas atividades cuja gestdo direta foi

delegada aos privados, a sua consecucdo (execucdo das tarefas para atingi-lo) foi

74 ACKERMAN, Bruce. The New Separation of Powers, op. cit., p. 685 € ss.

75 Segundo Hesse, a divisio de poderes constitui o “principio de organizagdo sustentador” que perpassa
toda a Constituigdo, ndo propriamente em razdo de “um dogma supra-temporal”, mas sim em razdo “de
seus efeitos concretos na realidade da vida estatal constitucionalmente ordenada.” (HESSE, Konrad.
Elementos de direito constitucional da repiblica federal da Alemanha. Trad. Luis Afonso Heck.
Porto Alegre: Sérgio Fabris Editor, 1998, p. 377).
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atribuida a 6rgdos especificos, cujas composturas foram inicialmente delineadas pelas
respectivas legislacdes setoriais, até que sobreveio a lei-quadro.”®

A técnica do constituinte derivado comeca por revelar a inequivoca intengdo de
retirar a atividade regulatdria do ambito de influéncia direta do Poder Executivo, ja que
os Orgaos regulatérios nao foram desde logo alocados no Titulo III, Capitulo VII, da
Constitui¢do da Republica, que trata da compostura Administragdo Publica.

Com efeito, o posicionamento topografico dos dispositivos aponta no sentido de
que, em relacdo as entidades regulatdrias, os aspectos de sua implanta¢do e formatacdo
s30 menos relevantes do que aquele concernente as funcdes que devem exercer.”’

E, como jé constou do Capitulo I, as diversas legislacdes setoriais atribuiram as
agéncias reguladoras a vestimenta de autarquias,’® opg¢io que veio a ser ratificada pela
Lei 13.848/2019 (art. 3°, caput).

E conquanto o Poder Legislativo tenha expressamente inserido as agéncias
reguladoras no arcabougo da Administracdo Publica Indireta (até mesmo por for¢a do
artigo 4°, inciso II, ‘a’, do Decreto-Lei 200/1967), a adjetivacdo do regime juridico a
que estdo submetidas como especial serve ndo apenas para ressaltar uma elevada carga
de autonomia (vide Capitulo I), mas também para atribuir a esses novos entes uma
posicdo diferenciada no mosaico estrutural do Estado, demandando uma releitura do
principio da separagdo de poderes neste particular.

Para fins de alocacdo de uma nova instituicio no contexto de separacdo de
poderes, Bruce Ackerman propde um teste formado por quatro etapas: 1) identificacdo
de um valor fundamental tutelado por esse novo ente (o que faz e para qué?); 2)
verificacdo da necessidade de se atribuir a nova instituicio uma protecao especial; 3)

identificacdo da técnica de protecdo institucional que daria os incentivos necessarios

76 O termo ¢ utilizado na acep¢do de uma lei que busca dar “homogeneidade nas solugdes relativas as
diversas autoridades reguladoras independentes”, que “estabeleca um quadro de referéncia quanto ao seu
regime juridico, que limite a tentagdo da singularidade de regimes sem justificagdo razoavel.”
(MOREIRA, Vital; MACAS, Fernanda. Autoridades reguladores independentes. Op. cit., p. 260).

77 Ainda que ressalve que “(...) a Constituicio ndo faz mencdo expressa a qualquer processo de
agencificacao”, Sérgio Guerra destaca que “[aJo contrario das autarquias, fundacdes e empresas publicas,
expressamente previstas no texto constitucional. A Constituicdo Federal de 1988 ndo fez mengdo ou
definiu um modelo de agéncia a ser implantado pelos Poderes Legislativo e Executivo.” (GUERRA,
Sérgio. Aperfeicoando a regulacdo brasileira por agéncias: quais licdes podem ser extraidas do
sesquicentendrio modelo norte-americano? In: __ (Org.). Teoria do estado regulador. Curitiba: Juru4,
2015, p. 88-89).

78 Art. 1° da Lei 9.427/1996 (Aneel); Art. 7°, caput, da Lei 9.478/1997 (ANP); Art. 8°, caput, da Lei
9.472/1997 (Anatel); Art. 3°, caput, da Lei 9.782/1999 (Anvisa); Art. 1°, caput, da Lei 9.961/2000 (ANS);
Art. 3°, caput, da Lei 9.984/2000 (ANA); Art. 21, caput, da Lei 10.233/2001 (ANTT e ANTAQ); Art. 5°,
caput, da Medida Proviséria 2.228-1/2001 (ANCINE); Art. 1°, caput, da Lei 11.182/2005 (ANAC); e Art.
1°, caput, da Lei 13.575/2017 (ANM).
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para que esse novo player cumpra a contento sua missao; 4) submissdo da nova
instituicdo a uma andlise empirica comparativa.’®

Partindo das premissas tedricas alinhavadas, as proprias agéncias trazem em sua
designacdo o valor fundamental que visam tutelar: a regularidade de um dado setor. A
regulacio® tem suas origens etimoldgicas justamente na noc¢do de harmonia, de
equilibrio de uma situagdo, tendo sido apropriada pela Economia e pelo Direito na
acepc¢ao de condutas comissivas ou omissivas tendentes a manter a conformidade de um
sistema com os padrdes definidos abstratamente em certo conjunto normativo.

E justamente pela amplitude da missdo institucional dos entes reguladores que
lhes é cometido um amplo leque de atribuicdes, o que permite que intervenham sobre a
realidade, influenciando a conduta de outros érgaos publicos e dos privados.

A titulo meramente ilustrativo, tome-se o exemplo da Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes. A regularidade do setor vem representada pelos objetivos arrolados
no artigo 2° da Lei 9.472/1997: garantir o acesso geral a servigos adequados, a tarifas
razodveis; estimular a expansdo dos servigcos (requisito da universalidade de acesso);
garantir a concorréncia entre os prestadores, fortalecer o papel regulador do Estado;
alavancar o investimento privado e estimular o desenvolvimento tecnoldgico e
industrial; e, por fim, “criar oportunidades de investimento e estimular o
desenvolvimento tecnolégico e industrial, em ambiente competitivo.”

Definidos os objetivos do 6rgdo regulador, a lei estabelece “as prerrogativas
necessdrias ao exercicio adequado de sua competéncia” (art. 9°), que abarcam um amplo

rol de atividades (art. 19), que vao desde a edicdo de atos normativos setoriais, passando

7 ACKERMAN, Bruce. Good-bye Montesquieu. In: ROSE-ACKERMAN, Susan; LINDSETH, Peter L.;
EMERSON, Blake (Editors). Comparative Administrative Law. Massachusetts: Edward Elgar, 2019, p.
39-41.

80 O termo regulagdo ¢é plurissignificativo, mas, para os fins deste trabalho, serd compreendido como o
“conjunto de agdes juridicas que visam estabelecer parametros de conduta econémica em determinado
espago-tempo.” (MOREIRA, Egon Bockmann. Qual o futuro do direito da regulagdo. In: SUNDFELD,
Carlos Ari; ROSILHO, André (Org.). Direito da regulacio e politicas piblicas. Sdo Paulo: Malheiros,
2014. p. 112). Aprofundar em: STIGLER, George J. A teoria da regulacdo econdmica. In: MATOS, Paulo
(Coord.). Regulacao economica e democracia: o debate norte-americano. Tradu¢ido de Emerson Fabiani.
Sédo Paulo: Ed. 34, 2004. p. 23-48; POSNER, Richard A. Teorias da regulacdo econdmica. In: MATOS,
Paulo (Coord.). Regulacdo econdmica e democracia, op. cit.,, p. 49-80; MOREIRA, Vital. Auto-
regulacio profissional e a administracio piiblica. Coimbra: Almedina, 1997; SUNDFELD, Carlos Ari.
Direito publico e regulagdo no Brasil. In: GUERRA, Sérgio (Org.). Regulacido no Brasil: uma visdo
multidisciplinar. FGV, 2014. p. 111-142; SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo
regulatério. 2. ed. Rio de Janeiro: Limen Jiris, 2005; SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacido da
atividade econémica: principios e fundamentos juridicos. Sdo Paulo: Malheiros, 2008; SADDY, André.
Elementos e caracteristicas essenciais da concep¢do de regulagdo estatal. Revista Brasileira de
Infraestrutura, 17, p. 17-52, jan./jun. 2020.
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pela edicdo de atos de outorga e de autorizagdo, pela composi¢do de conflitos de
interesse entre os prestadores e pelo sancionamento de eventuais infragcdes.

Essa é a razdo pela qual se diz que a funcdo regulatéria é revestida de
peculiaridades tais que lhe dao fei¢des quase-legislativas, quase-executivas e quase
judiciais, o que inviabiliza sua perfeita acomodag¢do na intimidade de um Poder
especifico.’!

A necessidade de especial protecdo decorre expressamente de lei, j4& que o
reforco de sua autonomia demonstra que a atividade regulatéria deve ser resguardada de
interesses politicos circunstanciais, de maiorias provisérias e das forcas do proprio
mercado.

Nao se pode esquecer que a op¢do por um Estado Regulador (e ndo prestador)
acabou por convocar a sociedade a envidar esforcos e investir recursos na consecu¢ao
de certas atividades, pelo que a atuagdo estatal deve ser previsivel e legitima, amparada
em critérios técnicos, por meio de uma atuagdo processualizada.

E aqui é importante destacar que ndo se trata de proscrever o componente
politico da seara regulatoria, pois que inerente a toda deliberacdo publica, mas apenas
de tentar circunscrevé-lo ao seus locus natural: o Parlamento, que representa arena
constitucionalmente projetada para o embate de concepgdes axioldgicas divergentes
numa sociedade pluriclasse.

A terceira etapa do teste posposto por Ackerman — técnica de protecdo
compativel - pressupde o exame das capacidades institucionais®? dos 6rgdos
encarregados do exercicio das fun¢des regulatdrias.

Seguindo o raciocinio alinhavado, ha necessidade de que os arranjos
institucionais que possibilitem a manutencdo de um aparato que garanta a
profissionalizacdo das agéncias (no sentido da existéncia de um corpo técnico

capacitado) e a interlocucdo social qualificada (na perspectiva da existéncia de canais de

81 Sobre a dificuldade de inser¢do das agéncias na estrutura tripartite dos Poderes, ver MARQUES NETO,
Floriano Azevedo. A nova regulacio estatal e as agéncias independentes. Op. cit., p. 92-93.

82 Seguindo os aportes de Gomide € Pires, capacidades institucionais sdo aqui compreendidas como a
aptidao apresentada pelos atores estatais para implementacdo de politicas publicas. Seu exame se dd a
partir dos aspectos técnico-administrativo e politico: “O primeira deriva do conceito weberiano de
burocracia, contemplando as competéncias dos agentes do Estado para levar a efeito suas politicas,
produzindo ac¢des coordenadas e orientadas para a producdo de resultados. O segundo, associado a
dimensdo politica, refere-se as habilidades da burocracia do Executivo em expandir os canais de
interlocugdo, negociagdo com os diversos atores sociais, processando conflitos e prevenindo a captura por
interesses especificos” (GOMIDE, Alexandre de Avila; PIRES, Roberto Rocha C. Capacidades estatais e
democracia: a abordagem dos arranjos institucionais para andlise de politicas publicas. In: ____
(editores). Capacidades estatais e democracia: arranjos institucionais de politicas publicas. Brasilia:
Ipea, 2014, p. 20). A questdo serd retomada no Capitulo 4.
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auscultacdo e didlogo com os interesses afetados e de um processo decisério
transparente, a ser conduzido de maneira independente, com vistas a consecu¢do de uma
dada politica publica).

E isso, como j4 destacado no Capitulo 1, ocorreu por meio da atribuicdo de um
regime juridico sui generis, que busca reforcar o atributo de autonomia que ja
caracteriza as demais entidades autdrquicas, mas que inviabiliza o enquadramento
desses novos Orgdos em quaisquer dos bracos da teoria tripartite, tanto em nossa
realidade institucional,®* quanto na experiéncia juridica estrangeira.®*

A esse respeito, Peter Strauss ressalta que as agéncias sdo, em alguma medida,
independentes de cada um dos Poderes (branches) nominados na Constitui¢do,
mantendo diferentes graus de relacionamento com cada um deles.®> E acrescenta que,
nessa perspectiva, uma agéncia ndo ¢ “o Congresso, nem o Presidente ou uma Corte,
mas uma parte inferior do Governo”, sendo que os feixes de relacdes que mantém com
os Poderes constitucionalmente nominados (Legislativo, Executivo e Judicidrio)
assegura requisitos de controle e funcionalidade similares aos propiciados pelo principio
da separagdo de poderes.5°

A colocacdo € de todo aplicivel ao sistema brasileiro, pois, conquanto
incrustadas no organograma do Poder Executivo, perante a atual ordem constitucional
as agéncias compdem nucleos parcialmente autdonomos de delibera¢do, que congregam

parcelas das funcOes atribuidas aos trés Poderes, estando, por isso, submetidas de forma

concomitante a controles legislativos, executivos e judiciais.

8 No caso brasileiro, poderfamos citar o Banco Central que, a despeito da roupagem autdrquica e da
vinculacdo ao Ministério da Economia, dispde, de fato, de uma autonomia que o insula (a0 menos
parcialmente) de pressdes politicas, diminuindo consideravelmente o ambito da supervisdo nos aspectos
concernentes a politica monetaria. Assim, ao compara-lo com o Federal Reserve (Fed) norte-americano,
Camila Duran afirma: “O Bacen, por sua vez, ¢ um banco central vinculado ao seu poder executivo, sem
autonomia de jure (mas com independéncia operacional de facto), que deve cumprir as diretrizes do
Conselho Monetario Nacional (CMN), 6rgao politico de natureza ministerial” (DURAN, Camila Villard.
Crise econdmica e o papel do direito na politica monetdria: um estudo da accountability do Banco Central
do Brasil (Bacen), do Banco Central Europeu (BCE) e do Federal Reserve (Fed). Revista de Direito
Puablico da Economia, Belo Horizonte, 39, jul./set. 2012. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx ?pdiCntd=81151>. Acesso em: 7 fev. 2020.

8 A titulo de exemplo, consultar MEDEIROS, Rui. A constituicio portuguesa num contexto global.
Lisboa: Universidade Catodlica Editora, 2015, p. 12-38; HALBERSTAM, Daniel. The Promise of
Comparative Administrative Law: a Constitutional Perspective on Independent Agencies. In: ROSE-
ACKERMAN, Susan; LINDSETH, Peter L.; EMERSON, Blake (Editors). Comparative Administrative
Law. Massachusetts: Edward Elgar, 2019, p. 139-158.

8 STRAUSS, Peter L. An Introduction to Administrative Justice in the United States. North
Carolina: Carolina Academic Press, 1989, p. 12-18.

8 STRAUSS, Peter L. The Place of Agencies in Government: Separation of Powers and the Fourth
Branch. Columbia Law Review, 84, p. 579, apr. 1984.
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O que se procura demonstrar, portanto, é que pela forma como foram inseridas
na Constituicdo da Republica (Emendas 8 e 9 de 1995), as agéncias constituem
organizagdes constitucionais de segundo grau.

E ainda que as emendas tenham previsto apenas duas delas, sem arrolar suas
atribui¢des e minudenciar sua compostura (a exemplo do que ocorreu com o Tribunal de
Contas e com o Ministério Publico), relegando ao legislador ordindrio a tarefa de
estruturd-las, igualmente ndo as designou simplesmente como ‘autarquias’ (como fez
nos artigos 37, incs. XVII, XIX, 39, caput, e § 7%, 52, inc. VII, dentre outros), o que
realca a adocdo de uma racionalidade diversa daquela que anima a organizagcdo
administrativa geral e o intuito de criacdo de entes diferenciados, voltados a consecugao
de competéncias especificas em carater privativo (vale dizer, nenhum outro 6rgao do
aparato estatal podera “regular” um dado setor da economia).

A reforcar o argumento, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(1995), elemento precursor das medidas que desencadearam a implementacdo do
modelo regulatério entre nds, indicava como seus fundamentos a autonomia de gestao e
a responsabilizacdo por resultados, e, nesse aspecto especifico, buscava “a
transforma¢do de autarquias e de fundacdes que exercam atividades exclusivas do

Estado, em agéncias autdnomas, com foco na modernizacdo da gestdo.” ¥’

3 4. SOBRE O CONTROLE DAS AGENCIAS REGULADORAS

A temdtica do controle se apresenta como 0 necessario contraponto a outorga de
poderes, numa relacdo de direta proporcionalidade, inserindo-se num contexto mais
amplo de accountability, que pressupde a “existéncia de condig¢des para os cidaddos
participarem da defini¢do e avaliacdo das politicas publicas, premiando ou punindo os

responsaveis.”®

87 (item 8.1.2, p. 59.). Em sentido diametralmente oposto, Margal Justen Filho sustenta que a reforma
constitucional “ndo visava autorizar a instauracdo de entidades anémalas, especiais, diferenciadas em face
da sistematica de triparti¢ao de poderes.” (JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agéncias reguladoras
independentes. Op. cit.,, p. 393 e ss). Para uma critica contundente as autoridades administrativas
independentes no sistema portugués, ao argumento de que sua insercao no texto constitucional “operou
silenciosamente uma ruptura do sistema administrativo anteriormente reconhecido”, consultar
ANTUNES, Luis Felipe Colaco. O esquecimento do interesse publico no direito administrativo. In: ____
O direito administrativo e sua justica no inicio do Século XXI: algumas questdes. Coimbra: Almedina,
2001, p. 11-67 (o trecho referido estd a p. 29).

88 PO, Marcos Vinicius; ABRUCIO, Fernando Luiz. Desenho e funcionamento dos mecanismos de
controle e accountability das agéncias reguladoras brasileiras: semelhangas e diferencas. Revista de
Administracdo Piblica, v. 40, n. 4, Rio de Janeiro, p. 686, jul./ago. 2006. Sob esse prisma, a
accountability se apresenta como um instrumento da defesa da cidadania, que tem no controle do aparato
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Seguindo as linhas assentadas por Odete Medauar, o termo é aqui tomado no

sentido de avaliagdo da atividade das agéncias a determinados pardmetros previamente
definidos, com a eventual imposi¢do de ajustes em caso de desconformidade.®

Grosso modo, os objetivos da atuacdo controladora consistem em garantir a
adesdo das agéncias “a vontade democratica (por meio de um conceito de legalidade)” e
de “conferir justica e racionalidade ao processo decisorio conduzido em ambito
administrativo.”””

O que se deve ter presente é que regulacdo representa um novo paradigma de
atuacdo estatal, que se utiliza de um plexo de competéncias variadas, com a finalidade
de obtencdo de resultados especificos, € na qual a autoridade da lugar a mediacdo de
interesses e a participagdo democrdtica dos regulados, que tem no processo o elemento
garantidor da transparéncia e da participacdo popular.”!

Dai por que ha necessidade de controles diferenciados, aderentes a essa nova

realidade, de modo que o ferramental existente devera ser adequado aos novos desafios

que se apresentam,’” sob pena de a atividade regulatéria se transformar apenas numa

burocratico um de seus mecanismos de atuagdo. Aprofundar em CAMPOS, Anna Maria. Accountability:
quando poderemos traduzi-la para o portugués? Revista de Administracio Piblica, Rio de Janeiro, v.
24, n. 2, p. 30 a 50, jun. 1990.

8 MEDAUAR, Odete. Controle da administragio puablica. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p.
22). Assume-se, contudo, a posicao de ser invidvel aos 6rgdos de controle determinarem a prética (ou a
omissdo) de determinada conduta regulatéria no caso concreto. De igual modo, para fins de exposi¢do,
serdo utilizados indistintamente os termos “controle” e “fiscaliza¢dao”, sem embargo da circunstancia de
que o controle tem por referéncia um ato determinado, ao passo que a fiscalizagdo traz insita a ideia de
“vigilancia permanente dos atos da Administragdo (FERRAZ, Anna Cindida da Cunha. In:
CANOTILHO, J.J. Gomes et al (Coord. Cientifica). Comentarios a Constituicio do Brasil. 3. tir. Sao
Paulo: Saraiva/Almedina, 2014, p. 1036). Sobre a temédtica do controle, aprofundar em: COMPARATO,
Fabio Konder; SALOMAO FILHO, Calixto. O poder de controle na sociedade anonima. 5. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2008; AGUILLAR, Fernando Herren. Controle social de servicos publicos. Sio Paulo:
Max Limonad, 1999. FRANCA, Phillip Gil. O controle da administracio publica: discricionariedade,
tutela jurisdicional, regulacdo econdmica e desenvolvimento. 3. ed., rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2011.

% SCOTT, Colin. Responsabilizacdo no estado regulador. In: MATTOS, Paulo Todescan Lessa et al
(Org.). Regulacao economica e democracia: o debate europeu. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2017,
p. 87. Nesse aspecto, Marcal Justen Filho ressalta a necessidade de que a tematica do controle seja
interpretada sob um viés de legitimagao da atividade estatal, sujeitando o “administrador a fiscalizacdo
popular e a comprovagdo da realizacdo democrdtica dos direitos fundamentais.” (JUSTEN FILHO,
Margal. Curso de direito administrative. Op. cit., p. 1101).

9l Aprofundar em MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Pensando o controle da atividade de
regulacdo estatal. In: GUERRA, Sérgio. Temas de direito regulatério. Rio de Janeiro: Freitas Bastos,
2004. p. 200-248.

9 Nesse sentido: ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. O controle das agéncias reguladoras pelo poder
legislativo. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, 217, p. 204, jan./mar. 2018.
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denominagdo vazia de significados ou de se transformarem as agé€ncias reguladoras em
centros de poder insindicdvel, numa ameaca aos direitos fundamentais.”

E na seara do controle que a ruptura de paradigmas entre o regime regulatério
atual e o anterior a Constituicao de 1988 pode ser vista de forma mais explicita, jd que a
Lei 13.848/2019 trouxe intmeras disposi¢des voltadas ao fortalecimento da
responsividade dos entes reguladores.

Quanto as diversas modalidades de controle regulatério (aqui compreendidas
sob o enfoque das instdncias competentes), importa destacar inicialmente que diferem
em seu alcance e intensidade, variando de acordo com natureza do ato revisado, sendo
certo, todavia, que formam uma unidade fiscalizatéria incindivel, cujos componentes
devem estar concatenados e podem operar muitas vezes de forma simultinea e
redundante.

Com efeito, desde que os atos regulatdrios t€ém dimensdes juridicas, técnicas e
politicas, a atuacdo concertada dos trés Poderes dificulta manobras de captura,
contribuindo para a despersonalizacdo dos interesses tutelados, para o aumento da
deliberaciio e para uma maior responsividade a opinido publica.”*

Para fins de exposi¢do, considerando o desiderato deste trabalho, serdo apenas
apresentadas as linhas gerais dos controles sobre as agéncias reguladoras exercidos pela
sociedade e pelos Poderes Legislativo e Executivo.

No tocante ao controle judicial, por outro lado, a andlise estard orientada
primordialmente a atividade normativa dos orgaos reguladores. O objetivo € descrever o
estado atual da arte para, em seguida, sustentar a existéncia de um microssistema que da

a temdtica um estatuto préprio, orientado por uma nova racionalidade.

3.4.1. Controle social
A par dos j4 existentes instrumentos juridicos voltados ao controle social da

funcdo regulatéria,” institufram-se medidas de dispersdo informacional, monitoramento

93 As peculiaridades da regulacdo demandam, como contraponto, a andlise da suficiéncia dos modelos
tedricos desenhados para a atividade administrativa em geral, j& que “a crescente complexidade da
politica ptiblica reduz a efetividade das tradicionais técnicas de controle e comando da burocracia
governamental.” (MAJONE, Giandomenico. Regulating Europe. London: Routledge, 1996, p. 3).

9 SUNSTEIN, Cass R. O constitucionalismo ap6és o New Deal. In: MATTOS, Paulo (Coord.). Regula¢io
econémica e democracia: o debate norte-americano. Trad. Jean Paul Cabral Veiga da Rocha. Sdo Paulo:
Editora 34, 2004, p. 177.

% Refiro-me aos direitos de informacgdo, de peticdo, de certiddo, de reclamacdo e acesso a registros
administrativos, previstos no artigo 5°, incs. XXXIII e XXXIV, alineas ‘a’ ¢ ‘b’, e no artigo 37, § 3°, da
Constituicdo da Republica, bem como as disposi¢des existentes nas leis de criacdo das agéncias, como,
por exemplo, as que estabelecem a realizag@o de audiéncias publicas (art. 4°, § 3°, da Lei 9.427/1996; art.
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e prestacao de contas, tendentes a viabilizar o escrutinio publico da atuacdo das agéncias
(arts. 8°, §§ 1°,3°e 4° 9°, § 3% 12; 15, § 2% 17, § 2° 18, § 3°% 21, § 2°), bem como a
oportunizar a atuacdo dos segmentos interessados (arts. 8°, caput; 9% 10 e 11), com a
criacdo de instincias internas voltadas a recep¢do e apuracdo de dentincias e a garantia
da integridade do processo regulatdrio (arts. 3°, § 3° 22 a 24).

O intuito, portanto, foi o de incrementar a participacdo social, compreendida
como o “instrumento que torna possivel ao individuo exercer influéncia em processos
nos quais ele ¢ afetado”, propiciando ainda o aprimoramento do processo de escolhas
publicas, na medida em que potencializam o fluxo de informagdes direcionadas as
instancias decisérias.”®

Trata-se de pedra angular da prépria nogdo de regulacdo, pois a legitimidade da
atuacdo das agéncias decorre ndo apenas de sua expertise, mas também da possibilidade
de impulsionamento democratico de certas atividades que, retiradas da intimidade do
aparato estatal, s3o expostas ao escrutinio publico em razdo de sua transposi¢ao a esses
novos atores institucionais.”’

Esse € o norte que deve orientar a atuacio controladora, que tem a incumbéncia

de adotar as medidas que promovam a participacao social em sua maior extensao.

19 da Lei 9.478/1997), a consultas de dados (art. 39, caput, da Lei 9.472/1997; art. 18 da Lei 9.478/1997),
o direito de peticdo e recurso (arts. 3°, inc. XI, e 44 da Lei 9.472/1997), e a participacdo dos usudrios nos
conselhos consultivos (art. 34 da Lei 9.472/1997). Sobre o tema, ver BRITTO, Carlos Ayres. Distin¢ao
entre controle social do poder e participacdo popular. Revista Trimestral de Direito Piblico, 61, p. 187-
193, abr./jun. 2015; BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. O poder normativo dos entes reguladores e a
participagdo dos cidaddos nesta atividade. Servicos publicos e direitos fundamentais: os desafios da
regulacdo na experiéncia brasileira. In: Reflexdes sobre direito administrativo. Belo Horizonte: Férum,
2009, p. 45-58; DARDANI, Marina Centurion. A participagdo do administrado como limite a
discricionariedade das agéncias reguladoras. Revista Trimestral de Direito Publico, 60, p. 226-262,
jan./mar. 2015.

% BAPTISTA, Patricia. Transformacées do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.
131 e ss.

97 Alexandre Aragdo classifica o aumento da participagio popular como “um dos grandes desafios da
regulacdo nos paises latinos”, ressalvando a necessidade de que as medidas tendentes a incentivar referida
participaciio ndo podem levar 2 captura e a supressdo da independéncia das agéncias (ARAGAO, Alexandre
Santos de. Andlise de Impacto Regulatério - AIR. Revista de Direito Piblico da Economia, Belo Horizonte,
32, out./dez. 2010. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=70676>. Acesso
em: 17 mar. 2018). A corroborar a conclusdo, Paulo Mattos realizou levantamento empirico da participagdo
popular nos procedimentos da Anatel, concluindo que a despeito do “aumento significativo do uso de
consultas publicas” ndo havia grande diversidade dos interesses representados, em razdo do “baixo grau
de participagdo de segmentos da sociedade civil”, acorrendo aos atos precipuamente os integrantes das
empresas de telecomunicagdes (MATTOS, Paulo Todescan Lessa. Agéncias reguladoras e democracia:
participacio publica e desenvolvimento. In: SALOMAO FILHO, Calixto (Coord.). Regulagio e
desenvolvimento. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 228).
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Nesse terreno ganha relevancia a atuacdo das ouvidorias, que, embora ja
instituidas nos Ambitos setoriais,”® foram formalmente integradas a estrutura das
ageéncias reguladoras, por meio de um desenho institucional uniforme e da outorga de
encargos especificos.

Assim, os deveres de “zelar pela qualidade e pela tempestividade dos servigos
prestados pela agéncia” e de “acompanhar o processo interno de apuragcdo de dentdncias
e reclamacgdes dos interessados” (art. 22, § 1° incs. I e II), somados a seu acesso
ilimitado a todos os processos da agéncia (§ 2°), transformam o ouvidor num
instrumento de potencializacdo dos controles exercidos pelos demais Poderes,
vocacionado a resolucdo de uma ampla gama de situagdes, que envolvem desde
aspectos estruturais da agéncia (atendimento, etc.), problemas processuais (consistentes
na oportunidade de atuagcdo na consecucdo dos objetivos da entidade), e demandas
comunicacionais (decorrentes da assimetria de informacdes existentes entre os cidadaos
e os agentes econdmicos), contribuindo decisivamente para alteracdoes da cultura
institucional.””

O ouvidor se submete ao mesmo processo de escolha dos conselheiros e dispde
das mesmas garantias (art. 23, caput, e § 1°), o que viabiliza uma atuacdo independente,

voltada ao aprimoramento da atuacdo da agéncia e ao incremento da participagdo social,

na forma do artigo 13 da Lei 13.460/2017.

3.4.2. Controle legislativo

O Parlamento € o controlador nato das atividades regulatdrias (art. 14 da Lei
13.848/2019), ndo apenas em virtude de sua composi¢do democrdtica e plural (CR, arts.
45 e 46) e por ocupar uma posi¢do de maior visibilidade social, mas também porque o
incremento qualitativo e quantitativo dos encargos estatais implicou a realizagdo de
ajustes no aparato organizacional, que, articulados em forma de rede, passou a contar
com centros de poder que atuam de forma concomitante, carecendo de harmonia e
uniformidade.

A prop6sito, escreve Dalmo Dallari:

% Por exemplo, art. 45 da Lei 9.472/1997 (ANATEL); Portaria 2.884/2013 - ANEEL; Decreto
3.327/2000 (ANS); art. 9° da Lei 11.182/2005 (ANAC).

9 COSTA, Frederico Lustosa da. A ouvidoria como instrumento para a efetividade da agfio publica e a
promogao da cidadania. Revista de Administracio Piblica, Rio de Janeiro, v. 32, n. 1, p. 164-165, mar.
1998.
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Diante desse quadro é que se destaca a importdncia, o cardter fundamental, do controle
parlamentar, pois sé o Legislativo tem uma visdo de conjunto, que permite cotejar o acerto ou o
desacerto da decisdo técnica em um determinado setor, com as aspira¢des da coletividade como
um todo e diante de um cendrio mais amplo, que é o do interesse nacional, inclusive a longo
prazo. Decididamente, ndo é possivel afastar a participacdo do Legislativo no processo de

formulagao de politicas publicas e no acompanhamento e controle de sua implementagdo. 100

A pedra de toque continua a ser a realizacdo simultanea da ordem e da
liberdade,'®! e a rule of law segue como pardmetro de adequacdo da atuagdo estatal. O
que muda é o papel reservado a lei, j4 que o processo legislativo ndo é capaz de
responder a tempo e modo as contingéncias que sdo proprias de uma sociedade
altamente complexa, em constante evolu¢cdo, marcada pela fragilidade de consensos e
pela fragmentacao de interesses.

Surge, entdo, a necessidade daquele instrumental que Eros Grau chamou de

normatizagdo de conjuntura:

A instabilidade de determinadas situacdes e estados econOmicos, sujeitos a permanentes
flutuagdes — que definem seu cardter conjuntural — impde, nessas condi¢des, sejam
extremamente flexiveis e dindmicos os instrumentos normativos de que deve langar mado o
Estado para operar aquelas correcdes. (...)

Desenvolve-se assim, mediante a edi¢cdo de normas emanadas pelo Poder Executivo, seja da
administracdo centralizada, seja de alguns dos seus entes autdbnomos, uma dindmica capacidade
normativa, com o que se confere resposta as exigéncias de producdo imediata de normas
juridicas, que as flutuacdes da conjuntura econdmica estiio, a todo tempo, a impor.'??

O raciocinio, conquanto orientado por questdes econOmicas, pode ser
transportado para setores sujeitos a chamada regulacdo social (como meio-ambiente,
satude e servigos notariais/registrais, por exemplo), pois 0 que estd em causa € a
mutabilidade dos paradigmas juridicos em razdo da fluidez das fronteiras do
conhecimento humano ou da constante alteracao das necessidades do corpo social.

O que se constata, entdo, € que essa parcela do poder estatal passa a se

concretizar por meio de uma fungdo normativa, entendida como aquela tendente expedir

100 DALLARI, Dalmo de Abreu. Controle politico das agéncias reguladoras. Interesse Piblico, Belo Horizonte,
n. 18, mar./abr. 2003. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br/bid/PDI0006.aspx?pdiCntd=51029>. Acesso
em: 14 jan. 2020.

101 ZIPPELIUS, Reinhold. Teoria geral do estado. Op. cit., p. 383-384.

102 GRAU, Eros Roberto. Capacidade normativa de conjuntura. In: FRANCA, R. Limongi (Coord.).
Enciclopédia saraiva do direito. Sdo Paulo: Saraiva, 1977, v. 13, p. 49. No mesmo sentido, VIDIGAL,
Geraldo de Camargo. Teoria geral do direito econémico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1977, p.
108-111.
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comandos autdénomos e abstratos,'> que encontram no principio da legalidade seu
referencial imediato.!%

E exatamente o principio da legalidade que delineia o principal veiculo do
controle parlamentar, j4 que as agéncias regulatérias sdo criadas e tém suas
competéncias definidas por lei.

E conquanto as diversas leis de criacdo arrolem os atos a serem praticados no
exercicio da funcdo regulatéria, o artigo 15, caput, da Lei 13.848/2019 assinala que
todas as atividades sdo direcionadas ao “cumprimento da politica do setor”, sendo este o
limite da atuacdo regulatéria.!%

E, com o desiderato de instrumentar os canais de controle parlamentar, que Luiz
Eduardo Araujo qualifica como “assistematico, sem rito predefinido e sem cunho
técnico”,'% a Lei 13.848/2019 criou um aparato que cobre todo o ciclo da produgio
normativa das agéncias reguladoras.

Na primeira etapa, verifica-se a aderéncia da atuacdo futura das agéncias as
politicas publicas setoriais, ha obrigatoriedade da remessa dos planos de gestdao anual e

das agendas regulatdrias as Casas do Congresso Nacional e ao Tribunal de Contas da

Unido'" (art. 18, § 3°).

103
104

ALESSI, Renato. Principi di diritto amministrativo, op. cit., p. 5.

Sem desconhecer o intenso debate doutrindrio acerca dos fundamentos do poder normativo das
agéncias reguladoras, o que se pretende destacar apenas é sua natureza infralegal, tendo por finalidade
tornar operacionais as disposigdes legislativas. Portanto, “[a]s agéncias reguladoras dependem da lei para
sua institui¢do, mas também para seu funcionamento. (...) A atuacdo normativa que se lhes pode reservar
¢ aquela de complementar as normas legislativas, desenvolvendo os principios, o espirito e o contetido
das normas legais.” (JUSTEN FILHO, Marg¢al. O direito das agéncias reguladoras independentes. Op.
cit.,, p. 522). Ampliar em GUERRA, Sérgio. Normas regulatérias: por uma nova ordem hierdrquica na
piramide normativa. In: ____ (Coord.). Transformacoes do estado de direito: novos rumos para o Poder
Judicidrio. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2011, p. 13-41; CLEVE, Cléemerson Merlin. Atividade
legislativa do poder executivo. Op. cit., p. 329 e ss.; CUELLAR, Leila. As agéncias reguladoras e seu
poder normativo. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 107 e ss.; DUTRA, Pedro. O poder regulamentar dos
orgdos reguladores. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 221, p. 239-256, jul. 2000;
MOREIRA, Egon Bockmann; CAGGIANO, Heloisa Conrado. O poder normativo das agéncias
reguladoras na jurisprudéncia do STF — mutac@o constitucional do principio da legalidade? Revista de
Direito Piblico da Economia, Belo Horizonte, 43, p. 35-57, jul./set. 2013.

105 A reforcar a importincia dos atributos de clareza e especificidade das leis que disciplinam a atuacio
das agéncias, Gustavo Binenbojm assinala que “[cJomo ndo had uma distingdo doutrindria auto evidente
entre politicas ptiblicas e regulac@o, cabe a lei tracar as fronteiras entre as diretrizes a serem definidas
pelo governo (politicas publicas) e as declaragdes a cargo das agéncias (regulagdo).” (BINENBOJM,
Gustavo. Agéncias reguladoras independentes ¢ democracia no Brasil. In: ___ (Coord.). Agéncias
reguladoras e democracia. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2006, p.101). O que se deve ter presente € que a
atuacdo das agéncias é voltada a estabilidade e a eficiéncia de um determinado setor, de modo que ndo
sdo vocacionadas a realizagdo de escolhas que tenham objetivos redistributivos, reservadas a agentes
democraticamente eleitos (MAJONE, G. Do estado positivo ao estado regulador ... Op. cit., p. 29-31).
106 ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. O controle das agéncias reguladoras pelo poder legislativo. Op.
cit., p. 218.

197 Sobre o tema, consultar ZYMLER, Benjamin. O papel do Tribunal de Contas da Unifio no controle
das Agéncias Reguladoras. Férum Administrativo, Belo Horizonte, n. 11, jan. 2002 (Disponivel em:
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Trata-se de modalidade de controle ex ante,'*® que acaba por constituir o préprio
fundamento de validade da atividade regulatdria setorial, consolidando os referenciais
(procedimentais, estruturais e substanciais) que servirdo de norte ao exercicio da
regulagio.!®”

E aqui é importante destacar que quanto maior a énfase do legislador nos fins a
serem obtidos pelas agéncias, menores serdo os custos regulatorios e as possibilidades
de sua captura por grupos de interesse, tornando a regulacio mais democratica.''”

E o fechamento do ciclo ocorre com a remessa dos relatérios anuais

circunstanciados, por meio dos quais as agéncias prestam contas da adequagdo dos atos

<http://www.bidforum.com.br/PDI0006.aspx?pdiCntd=1216>. Acesso em: 23 jan. 2020); MARQUES
NETO, Floriano de Azevedo et al. Reputagdo institucional e o controle das Agéncias Reguladoras pelo
TCU. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 278, p. 37-70, set. 2019; MENEZES,
Monique. O tribunal de contas da unido, controle horizontal de agé€ncias reguladoras e impacto sobre
usudrios dos servicos. Revista de Sociologia e Politica, 43, out. 2012. (Disponivel em:
<https://revistas.ufpr.br/rsp/article/view/31846>. Acesso em: 23 jan. 2020); GOMES, Eduardo Granha
Magalhdes. As agéncias reguladoras independentes e o Tribunal de Contas da Unido: conflito de
jurisdicdes? Revista de Administracao Publica, v. 40, n. 4, Rio de Janeiro, p. 615-630, jul./ago. 2006.
108 TLuiz Eduardo Arafijo sustenta ndo existir “fiscalizagdo prévia da atividade regulatéria pelo
Parlamento. No ordenamento brasileiro, os meios de controle pelo Poder Legislativo sdo todos exercidos
a posteriori.” (ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. O controle das agéncias reguladoras pelo poder
legislativo. Op. cit., p. 216). A assertiva deve ser compreendida no contexto apresentado pelo autor, de
que ndo temos previsdo similar aquela do § 801 do Administrative Preocedure Act (APA) norte-
americano, que consagrou o Congressional Review Act (CRA), que consiste numa ferramenta de controle
prévio da atividade das agéncias reguladoras. Assim, e em linhas extremamente amplas, antes de que uma
determinada norma entre em vigor, a agéncia deve encaminhar a cada uma das casas do Congresso
Nacional e ao Controlador Geral um relatério contendo a cépia do ato a ser expedido, instruida com a
justificacdo respectiva, com os dados que lhe serviram de fundamento e com a Andlise de Impacto
Regulatorio (“andlise de custo-beneficio”). Transcorrido o prazo de 60 dias sem manifestacdo, o ato
entrara automaticamente em vigor (§ 801, a.3.A), mas caso o Congresso emita uma “resolucdo de
desaprovagdo”, a norma ndo entrara no ordenamento juridico (ou serd revogada), ficando vedada a edicdo
de norma “substancialmente similar”, nos termos do § 801 b.1 e b.2.

109 Avulta aqui o problema da vagueza legislativa, pois se a auséncia de contornos rigidos acaba por
acarretar o aumento da margem de discricionariedade das agéncias na implementacdo das politicas
publicas setoriais, € igualmente certo que leis muito minudentes e especificas trazem dois efeitos adversos
para a dindmica regulatéria: as agéncias podem ndo ter como excepcionar casos que se amoldem aos
critérios previamente definidos, ainda que as consequéncias dai decorrentes ndo se afigurem razoaveis ou
proporcionais; ou seja, ndo podem, sem a alteracdo da lei, promover a adequacdo de seus atos as
necessidades cambiantes, que decorram da alteragc@o de critérios politicos ou técnicos. (MASHAL, Jerry
L.; MERRIL, Richard A.; SHANE, Peter M. Administrative Law: the American Public Law System
(Cases and Materials). 3. ed. St. Paul: West Publishing, 1992, p. 114). Examinando a questdo sob o
enfoque agente/principal, Garoupa e Mathews referem ainda que a amplitude da delegacdo depende do
custo de oportunidade decorrente da utilizacdo dos recursos legislativos para elaboracdo de leis
minudentes, do alinhamento de interesses com as agéncias, da confianca depositada nas cortes (na
condicdo de supervisoras da atuagdo regulatdria) e da existéncia de paliativos que possibilitem controles a
posteriori (GAROUPA, Nuno; MATHEWS, Jud. Strategic Delegation, Discretion, and Deference:
Explaning the Comparative Law of Administrative Review. The American Journal of Comparative
Law, 62, p. 6,2014).

110 SUNSTEIN, Cass R. The Cost-Benefit State. Coase-Sandor Institute for Law & Economics Working
Paper 39, p. 20. 1996. Disponivel em: <https:/chicagounbound.uchicago.edu/law_and economics/498/>.
Acesso em: 17 ago. 2020.
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praticados as pautas previamente informadas aos poderes constituidos (art. 15, caput, e
§2%.

A atividade de controle, pode ser deflagrada de oficio ou por provocaciao dos
interessados,!!! e tem cunho predominantemente politico,!!? que abrange aspectos de
legalidade e de mérito, desenvolvendo-se por meio da edi¢do de decretos legislativos
(para sustacdo de atos), de proposicdes,''® de convocacdes de integrantes das agéncias

reguladoras ou de seus funciondrios para prestarem depoimentos,!!*

ou ainda pela
requisicdo de informacdes escritas.!!

Outro importante aspecto do controle parlamentar consiste na aprovacdo dos
nomes dos dirigentes (presidente, diretor—presidente ou diretor-geral) e integrantes dos

Conselhos Diretores das agéncias pelo Senado Federal (art. 52, inc. III, “f’ da

1 Nos termos do Art. 58, § 2°, IV, da Constitui¢do da Reptiblica as comissdes do Congresso Nacional e
de suas Casas compete “receber peticdes, reclamagdes, representacdes ou queixas de qualquer pessoa
contra atos ou omissdes das autoridades ou entidades publicas”. Trata-se de decorréncia direta do direito
de peticdo, disciplinada pelos artigos 24, inc. VI, e 253 do RICD e pelos artigos 90, inc. IV, e 96 do RISF.
Sobre o tema, consultar MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Pensando o controle da
atividade de regulacio estatal. Op. cit., p. 237.

112 O adjetivo politico serve para destacar que, conquanto também verse sobre aspectos de legalidade dos
atos regulatdrios, o controle parlamentar se desenvolve de acordo com critérios de oportunidade que
podem oscilar de acordo com a conjuntura nacional, como é préprio do sistema democratico. Assim,
Anna Candida Ferraz observa que “o controle parlamentar sempre visara a verificagdo da conformidade
da acdo governamental a dois pardmetros: a Constituicdo, como lei fundamental do pais (e forcosamente
as leis em geral, como decorréncia), e a orientagdo politica extravasada na Constituicdo, como
documento de poder, e nas leis que traduzem as opgdes politicas concretas, tomadas pelo Poder
Legislativo através de uma representacdo politica, que, por ser renovada periodicamente, reflete ‘“vontade
politica’ de um momento determinado.” (FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Conflitos entre poderes: o
poder congressual de sustar atos normativos do poder executivo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1994,
p. 153).

113 Art. 100 RICD; Artigos 211 e 215 RISF.

1140 artigo 50, caput, e § 1°, da Constitui¢do da Repiiblica prevé a possibilidade de “Ministro de Estado
ou quaisquer titulares de 6rgdos diretamente subordinados a Presidéncia da Republica” comparecerem a
uma das casas do Congresso Nacional, por convocacdo ou espontaneamente, ‘“para prestarem,
pessoalmente, informagdes sobre assunto previamente determinado”. A questdo vem disciplinada pelos
artigos 219 a 223 do RICD e pelos artigos 397 a 400 do RISF. O artigo 15, § 3°, do Projeto de Lei 6.621-
A/2016 da Camara dos Deputados (PLS 53/2013), que deu origem a Lei 13.848/2019, previa que o
comparecimento anual dos “dirigentes maximos das agé€ncias reguladoras” ao Senado Federal, para fins
de prestagdo de contas “sobre o exercicio de suas atribuicdes e o desempenho da agéncia, bem como para
apresentar avaliagdo das politicas publicas no Ambito de suas competéncias”. A disposicao foi vetada pelo
Presidente de Republica, sob os fundamentos de que haveria violagdo ao principio da separacdo de
poderes e de que era vedado ao legislador ordindrio ampliar as hipéteses constitucionalmente previstas de
convocacdo de integrantes do Poder Executivo (Mensagem 266/2019). A despeito da manuten¢do do veto
pelo Congresso Nacional, a convocacdo de conselheiros e integrantes das agéncias reguladoras ¢ medida
que decorre diretamente do sistema de freios e contrapesos desenhado pela Constitui¢do da Republica,
que em seu artigo 58, § 2°, inc. V prevé que as comissdes do Congresso Nacional e de suas Casas poderdo
“solicitar depoimento de qualquer autoridade ou cidaddo” (art. 90, inc. V, RISF). Calha mencionar que o
artigo 96-A RISF incorporou a previsdo que constava originariamente do PL 53/2013, estabelecendo o
comparecimento anual dos dirigentes das agéncias reguladoras para informacdes e prestacdo de contas,
“reunido conjunta da comissdo temdtica pertinente e das Comissdes de Assuntos Econdmicos e de
Constitui¢do, Justica e Cidadania.”. Sobre o tema, MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo.
Pensando o controle da atividade de regulacio estatal. Op. cit., p. 236-238.

115 Artigos 15, inc. X111, 24, inc. V, 116, e 226, inc. 1T, RICD; Artigos 102-A, 1, “c”, 216 ¢ 217 RISF.
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Constitui¢do da Republica; art. 5°, caput, da Lei 9.986/2000), providencia que, sobre
viabilizar a selecdao dos quadros mais capacitados, permite a interlocucdo direta dos
indicados com representantes eleitos diretamente pelo povo, responsdveis pela
elaboracdo das politicas ptiblicas''® setoriais que serdo objeto de futura implementacio.

Mas o texto constitucional da énfase as modalidades de controle posterior, de
indole reativa, que tém por foco a produgdo das agéncias regulatéria no exercicio de
suas miiltiplas competéncias.!!”

Ainda que abordando tematica diversa, € de toda aplicavel a conclusdo de Dalmo
Dallari, no sentido de que o controle parlamentar representa como que ‘“uma
compensacdo ou uma recuperacdo dos poderes perdidos no exercicio da funcdo
tipicamente legislativa”, de modo que para os entes reguladores autdbnomos “[a] maior
liberdade diante da lei seria compensada pela maior responsabilidade diante do
legislador.”!!8

E nesse contexto que o artigo 49 da Constituicio da Republica prevé que é da
competéncia exclusiva do Congresso Nacional “sustar os atos normativos do Poder
Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacdo
legislativa” (inciso V), “fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas
Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administracdo indireta” (inciso X),
bem como “zelar pela preservacdo de sua competéncia legislativa em face da atribuicao

normativa dos outros Poderes” (inciso XI).!"”

116 Politica publica é aqui considerada “como uma atividade, isto ¢ um conjunto organizado de normas e
atos tendentes a realizagdo de um objetivo determinado”, submetendo-se a um regime juridico préprio
(COMPARATO, Féabio Konder. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas publicas.
Revista de Informacio Legislativa, Brasilia/DF, 138, p. 45, abr./jun. 1998). Em sentido préximo,
CANELA JUNIOR, Osvaldo. Controle judicial de politicas piuiblicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 56-
59.

7 Em sentido diverso, Luiz Eduardo Aralijo sustenta ndo existir “fiscalizacdo prévia da atividade
regulatdria pelo Parlamento. No ordenamento brasileiro, os meios de controle pelo Poder Legislativo sdo
todos de exercicio a posteriori.” (ARAUJO, Luiz Eduardo Diniz. O controle das agéncias reguladoras
pelo poder legislativo. Op. cit., p. 216).

118 DALLARI, Dalmo de Abreu. Controle politico das empresas publicas. Revista de Administracio de
Empresas, v. 19, n. 3, p. 97, jul. 1979.

19 Aprofundar em FERRAZ, Anna Céndida da Cunha. In: CANOTILHO, J.J. Gomes et al (Coord.
Cientifica). Comentérios a constitui¢do do Brasil. Op. cit., p. 1.027-1.031 e 1.034-1.042; VALADAO,
Marcos Aurélio Pereira, Sustacdo de atos do Poder Executivo pelo Congresso Nacional com base no
artigo 49, inciso V, da Constituicdo de 1988, Revista de Informacao Legislativa, 153, p. 287-301,
jan./mar. 2002.
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3.4.3 Controle executivo

O controle do Poder Executivo sobre a atuagdo das agéncias reguladoras tem
escopo de coordenacdo e orientagdo, voltando-se ao cumprimento das linhas
estabelecidas pelas politicas publicas setoriais.

Essa € razdo pela qual o artigo 15, caput, da Lei 13.848/2019 estabelece que as
agéncias devem anualmente prestar contas de suas atividades, destacando “o
cumprimento da politica do setor, definida pelos Poderes Legislativo e Executivo™.

A énfase no objeto sobre o qual deverdo recair os esclarecimentos periddicos dos
orgios reguladores (reiterada no inciso II do respectivo § 1°) realca os ideais
republicanos de transparéncia e de responsabilizacdo dos agentes eleitos pela obten¢ao
daqueles objetivos democraticamente estabelecidos para aqueles setores relevantes ao
convivio coletivo, constituindo a pedra angular de toda atividade de controle da
atividade regulatoria.

Trata-se de controle preponderantemente reativo, ja que os relatérios anuais de
atividades encaminhados aos Ministros de Estado possibilitardo que o Poder Executivo
deflagre inciativas tendentes a promover a eventual adequacdo dos planos de gestdao
estratégica e anual (arts. 15, § 2° 17, § 1; e 18, § 2°).

A assertiva ndo vai de encontro ao primado da autonomia dos entes reguladores,
que, conquanto nao possam ser manietados no exercicio de sua atividade-fim por
restri¢cdes decorrentes do poder hierdrquico, tétm o dever de considerar as consequéncias
de seus atos sobre os interesses publicos envolvidos (art. 4°, caput), mantendo abertos
canais de cooperacdo com o Poder Publico e com a sociedade, de modo a permitir a
interlocu¢do processualizada de todos os interessados (art. 15, § 1°, II).

E ao atribuir aos relatdrios anuais o objetivo de viabilizar o acompanhamento de
seus atos (art. 15, § 1° incs. I e IV), a Lei 13.848/2019 consolidou a possibilidade de
controle concomitante (o que vem reforcado pelos artigos 6°, caput, e 9°, § 7°),
permitindo que o Poder Executivo avalie ex ante a aderéncia da atividade regulatéria de
cunho normativo ao “cumprimento das politicas publicas definidas em lei”, com foco na
eficiéncia e na obtenc¢do de resultados (art. 15, § 1°, III).

Trata-se de um controle finalistico,'?® que decorre da circunstincia de que, a

despeito de autOonomas, as agéncias integram cendrios institucionais especificos,

120 Segundo Hely Lopes Meirelles, o controle finalistico “[n]do tem fundamento hierarquico, porque ndo
hé subordinacdo entre a entidade controlada e a autoridade ou 6rgdo controlador. E um controle
teleoldgico, de verificacdo do enquadramento da instituicio no programa geral do Governo e de seu
acompanhamento dos atos de seus dirigentes no desempenho de suas fungdes estatutdrias, para o
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devendo alinhar sua atuagdo as diretrizes publicas gerais,'?! como se vé do artigo 17, §
1°, da Lei 13.848/2019.

O Brasil ndo dispde de uma autoridade central de coordenacao, o que é essencial
para garantir a aderéncia das normas regulatérias as diretrizes de politicas publicas,
evitando custos decorrentes da duplicacdo de tarefas e facilitando a deteccdo de
incoeréncias sistémicas.'?

E na compostura do Poder Executivo, ao menos trés estruturas sao destinadas ao
didlogo com as agéncias regulatérias. Pelo Decreto 6.062/2007 foi instituido o
“Programa de Fortalecimento da Capacidade Institucional para Gestdo em Regulagcdo”
(PRO-REQG), voltado a melhoria do sistema regulatério, que, dentre outras, tem como
atribuicoes “a melhoria da coordenacdo e do alinhamento estratégico entre politicas
setoriais e processo regulatério” e “o fortalecimento da autonomia, transparéncia e
desempenho das agéncias reguladoras” (art. 2°, incs. Il e IV).

No ambito da Casa Civil, a Subchefia de Andlise e Acompanhamento de
Politicas Governamentais tem competéncia para “andlise do mérito, da oportunidade e
da compatibilidade das propostas e dos projetos submetidos ao Presidente da Republica
(...) com as diretrizes governamentais” (art. 12, inc. II, do Decreto 9.678/2019).

E o Ministério da Economia é competente para avaliacdo do impacto dos atos
regulatérios, contando com a Secretaria de Advocacia da Concorréncia e
Competitividade, que tem dentre suas atribui¢cdes “analisar o impacto regulatério de
politicas publicas”, e com a Secretaria de Avalia¢do, Planejamento, Energia e Loteria,
com atribui¢des para “analisar o impacto regulatério de politicas publicas no setor de
energia” (arts. 43, inc. VIII, e 119, incs. IV e XI, al. “b”, do Anexo I do Decreto
9.745/2019 e art. 20 do Decreto 10.411/2020).

Considerada a amplitude das areas abarcadas, portanto, conclui-se que o Poder
Executivo coordena e uniformiza a integralidade dos processos regulatorios, a luz da

politica publica vigente.'??

atingimento das finalidades da entidade controlada.” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo
brasileiro, op. cit., p. 742).

2l ARAGAO, Alexandre Santos. Agéncias reguladoras: a evolucio do direito administrativo
econdmico. 2 ed. Rio de janeiro: Forense, 2003, p. 354-355.

122 0 aspecto consta do documento da OCDE intitulado Relatério sobre a Reforma Regulatéria BRASIL -
Fortalecendo a governanga para o crescimento, p, 38 e 341, 2007. Disponivel em:
<http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/catalogo/lula/ocde-2013-relatorio-sobre-a-
reforma-regulatoria-brasil-fortalecendo-a-governanca-para-o-crescimento/view>. Acesso em: 14 ago.
2020.

123 Nesse sentido, SUNSTEIN, Cass R. O constitucionalismo apés o0 New Deal. Op. cit., p. 157.
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E ainda que o controle ndo tenha fei¢des hierdrquicas, o eventual descompasso
entre a proposi¢do regulatoria e a politica publica setorial acarretard a necessidade de
ajustes por parte da agéncia, na forma do artigo 15, caput, da Lei 13.838/2019.

H4, ainda, mais um aspecto das agéncias regulatdrias sobre o qual o controle
executivo se desenvolve a posteriori: na avaliacdo da conformidade da atuacdo dos
integrantes das agéncias aos parametros éticos que regem toda a Administraciao Publica.

Assim, por meio do “Sistema de Gestdo da Etica do Poder Executivo Federal”
instituido pelo Decreto 6.029/2007, sdo emanadas orientagdes e apuradas eventuais
infracdes de conduta (art. 4°, II e III), com atuacdo conjunta de vérias comissdes
voltadas a apurar a conformidade das condutas (arts. 2° e 9°).!124

De outro lado, o controle executivo assume contornos proativos quando se trata
da indicacdo dos integrantes das agéncias reguladoras, pois que, ainda que o Presidente
da Republica esteja jungido pelos requisitos legais concernentes a expertise € a
idoneidade dos candidatos (vide Capitulo I), é inegdvel que as indicacdes (e as
respectivas aprovagdes pelo Senado Federal) apresentem componentes politicos e
levem em conta o alinhamento a determinadas concep¢des ideoldgicas e perspectivas de

futuro.'?

3.4.4 Controle judicial

Em linhas gerais, o controle judicial da regulacdo vem recebendo o mesmo
tratamento dado a atividade administrativa em geral.

Sob essa perspectiva, os atos praticados pelos 6rgados reguladores apresentam os
idénticos requisitos e se revestem dos mesmos atributos dos atos administrativos,'?® de
sorte que nao haveria qualquer diferenciacdo ontoldgica que recomendasse tratamento
diferenciado.

E aqui avulta a importancia da classificagdo dos atos praticados no exercicio de
competéncia vinculada e discriciondria.

Os primeiros sdo aqueles em que a atuacdo estatal tem todos os seus requisitos

previamente delineados pelo Poder Legislativo, de modo que, constatada a situacdo

124 Consultar: <https://www]1.folha.uol.com.br/cotidiano/2013/10/1351136-apos-denuncia-diretor-da-ans-
renuncia-ao-cargo.shtml>. Acesso em: 30.01.2020.

125 Para uma perspectiva do atual panorama politico da composi¢io das agéncias reguladoras, consultar:
<https://politica.estadao.com.br/noticias/geral.,rodizio-em-agencias-abre-vagas-para-
bolsonaristas,70003176631>. Acesso em: 30 jan. 2020.

126 Nesse sentido, “[o]s atos das Agéncias Reguladoras, enquanto nio declarados inconstitucionais,
ostentam presungdo de legitimidade e obrigam as empresas que atuam no setor regulado.” (STJ, T1, REsp
757971/RS, Rel. Min. Luiz Fux, j. 25.11.2008).
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objetivamente descrita na regra de competéncia, a Administracdo Publica cabe apenas
aplicar a solucdo correspondente. Assim, ressalvada a anélise da ocorréncia da hipétese
de incidéncia contida na norma, ndo ha qualquer valoracdo subjetiva de meios e fins,
reduzindo-se a atividade do aplicador a mera subsuncdo dos fatos aos preceitos
normativos.'?’

Esse € o referencial a ser utilizado na atividade de adjudicacdo realizada pelos
entes reguladores, como no caso de aplicacdo de penalidades a um privado ou de
arbitramento de conflitos entre operadores de um determinado segmento.'*8

Nesses casos, portanto, o controle judicial igualmente se restringe ao exame da
aplicacdo dos preceitos normativos aos fatos coligidos, zelando para que a atuacdo
estatal siga pelos trilhos democraticamente afixados no terreno institucional.

Em muitos casos, todavia, os enunciados nao tém seus contornos semanticos
suficientemente delimitados ou ndo preveem uma conduta especifica a ser adotada pelo
administrador, a quem ¢€ transferida, portanto, a tarefa hermenéutica de avaliar a
configuracdo da hipdtese normativa e a liberdade de escolher dentre solucdes
igualmente validas, de acordo com critérios de conveniéncia e oportunidade.

Trata-se da discricionariedade administrativa, entendida como “a inclusdo no

processo de aplicacdo da lei de uma avaliacdo subjetiva da propria Administragdo com a

127 MELLO, Celso Ant6énio Bandeira de. Discricionariedade administrativa e controle judicial. In:
Grandes temas de direito administrativo. 1. ed., 2 tir. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 37.

128 O Superior Tribunal de Justi¢a, reconheceu a possibilidade de aplicacdo de multas com lastro em
resolucdo da ANTT expedida de acordo com a legislagdo setorial: “Consoante precedentes do STJ, as
agéncias reguladoras foram criadas no intuito de regular, em sentido amplo, os servicos publicos, havendo
previsdo na legislacdo ordindria delegando a agéncia reguladora competéncia para a edi¢do de
normas e regulamentos no seu ambito de atuacdo. Dessarte, nao hd ilegalidade configurada na espécie na
aplicacdo da penalidade pela ANTT, que agiu no exercicio do seu poder regulamentar/disciplinar,
amparado na Lei 10.233/2001.” (T2, REsp 1635889/RS, Rel. Hermann Benjamin, DJe 19.12.2016). Por
outro lado, conquanto ndo haja discricionariedade do agente em sede de processo administrativo
disciplinar, no sentido de que o principio do devido processo legal impde a estrita observancia dos
direitos e garantias constitucionais e das férmulas procedimentais (ver, por todos: STJ, T3, RMS
19741/MT, Rel. Min. Félix Fischer, j. 11.03.2008), a elei¢do da penalidade aplicdvel se insere na esfera
de liberdade do administrador. Confira-se: “Nao cabe ao Poder Judiciario decidir qual sanc¢do deve ser
aplicada pela Agéncia Reguladora, no exercicio de seu poder de policia, uma vez que a legislacdo de
regéncia confere-lhe certa margem de discricionariedade na escolha e quantificacdo da penalidade a ser
imposta ao infrator.” (TRF4, T4, 5036139-09.2013.4.04.7000, Rel.* Vivian Josete Pantaledo Caminha, j.
30.01.2019). Como serd abordado mais adiante, todavia, o ato de aplicacdo de penalidade administrativa
deve se adequar aos principios constitucionais que regem a atividade sancionatéria estatal, tendo o
Superior Tribunal de Justica reconhecido que, “em face dos principios da proporcionalidade, dignidade
da pessoa humana e culpabilidade, aplicdveis ao regime juridico disciplinar, ndo hd juizo de
discricionariedade no ato administrativo que impde sangdo disciplinar a Servidor Piublico, razdo
pela qual o controle jurisdicional é amplo, de modo a conferir garantia aos servidores publicos
contra eventual excesso administrativo, ndo se limitando, portanto, somente aos aspectos formais
do procedimento sancionatério.” (T1, Agint AREsp 1395319/ES, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia
Filho, j. 17.12.2019). A interpretacdo que se extrai dos julgados é que ao Poder Judicidrio ndo é dado
definir a penalidade a ser aplicada, substituindo-se a autoridade administrativa, mas pode avaliar sua
adequacdo ao caso concreto, com o fito de glosar eventuais condutas desbordantes.
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qual se completa o quadro legal que condiciona o exercicio do poder ou seu contetido
particular.”'® O que existe nesses casos, portanto, ¢ um ambito de atuacdo delineado

(13 2

pela lei para que o administrador possa atuar com desembaraco, elegendo o “se
(previsdo) e o “como” (estatui¢do) do ato a ser praticado.!30-13!

No que tange ao controle do exercicio da competéncia discriciondria,
inicialmente a sindicabilidade estava restrita aos elementos vinculados do ato

),132 sendo defesa a incursdo do Poder Judicidrio sobre

(competéncia, forma e finalidade
o chamado “mérito administrativo”.

Instituto cunhado sob os influxos do Estado Absolutista,'3? paulatinamente a
discricionariedade passa a ser vista como elemento propiciador do arbitrio, razdo pela
qual houve o desenvolvimento de ferramental tedrico tendente a restringir a liberdade
administrativa, vindo a lume as teorias do ‘“desvio de finalidade”, dos “motivos
determinantes” e dos conceitos indeterminados, culminando, mais recentemente, na
adstricdo da discricionariedade aos principios constitucionais.

Ao fito de apresentar atual panorama do controle judicial dos atos
administrativos, com estreitamento na atividade regulatoria, as principais teorias

referidas serdo apresentadas de forma individualizada, a luz de seus reflexos na pratica

jurisprudencial.

129 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomaz-Ramon. Curso de derecho administrativo.
4 ed. (reimp.), I. Madrid: Civitas, 1986, p. 430.

130 STLVA, Almiro do Couto e. Poder discriciondrio no direito administrativo brasileiro. In: Conceitos
fundamentais do direito no estado constitucional. Sao Paulo: Malheiros, 2015, p. 172-173.

131 Registra-se que, a despeito da simplicidade franciscana na apresentagdo do tema, o “conceito de
discricionariedade (poder discriciondrio) é um dos conceitos mais plurissignificativos e mais dificeis da
teoria do Direito.” (ENGISH, Karl. Introducio ao pensamento juridico. 6. ed. Trad. J. Baptista
Machado. Lisboa: Fundagdo Calouste GulbenKian, 1988, p. 214). O que importa reter para fins desta
exposicdo € a ideia de que a incompletude normativa implica a demarcacdo legal de uma area de
liberdade ao decisor, sujeita a diferentes graus de sindicabilidade.

132 Parcela da doutrina registra que a liberdade de escolha do administrador em rela¢do aos motivos pode
se estender também a finalidade do ato a ser praticado numa situacdo especifica. Assim, “(...) ndo ha a
minima possibilidade de contestacio quando se afirma que a Administracdo estd vinculada a fins de
interesse publico. Mas isso ndo ¢ suficiente para afastar certa margem de discricionariedade quando os
fins t&€m que ser analisados em relacdo ao caso concreto. (...) A lei ndo predetermina a conduta que a
Administragdo deve adotar num caso concreto, para atingir determinados objetivos de interesse publico; a
autoridade ¢ que devera decidir entre agir e ndo agir, agir por uma ou por outra forma.” (PIETRO, Maria
Sylvia Zanella Di. Discricionariedade administrativa na constituicao de 1988. Sdo Paulo: Atlas, 1991,
p. 56).

133 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionaliza¢do. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 193-194.
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3.4.4.1 Controle do mérito administrativo

O mérito administrativo, identificado com o conjunto de circunstancias conexas
ao “motivo” e ao “objeto” do agir estatal, por compreenderem “os aspectos, nem sempre
de fécil percepcdo, atinentes ao acerto, a justica, utilidade, equidade, razoabilidade,
moralidade etc. de cada procedimento administrativo”, estaria imune ao controle
judicial, sob pena de maltrato ao principio da separacio de poderes.!34-13

Aqui a énfase recai sobre o aspecto subjetivo do agente publico, que tem de
realizar a valoragio de “dados contingentes”,!*® que condicionam a prética
administrativa, € que muitas vezes se relacionam a aspectos especificos do setor
regulado, de modo que, como regra, a avaliacdo dos antecedentes faticos que
demandaram uma determinada solucdo técnica escapa da al¢ada judicial, justamente
pelo cabedal de conhecimentos necessdrio para valoracio de dados extrajuridicos.

Sirva como exemplo o julgado do Superior Tribunal de Justica que examinou
medida liminar que, em sede de agdo civil publica, manteve a “suspensdo da cobranca
de tarifa interurbana nas ligacGes telefonicas™ realizadas entre localidades situadas na
drea de um mesmo municipio.

A decisdo impugnada acabou por se utilizar do conceito descritivo de
organizac¢do politica, mencionando que o distrito ndo detinha autonomia em relacdo ao
municipio sede, como forma a inviabilizar que a estrutura tarifaria tivesse por base uma
ligacdo interurbana.

O Ministro relator, contudo, destacou de inicio que a questdo era “bem mais

complexa do que sugerem as razdes de decidir colacionadas no decisum hostilizado”,

uma vez que a definicdo da ‘““area local” para fins tarifarios ndo levava em conta

134 FAGUNDES, M. Seabra. Controle dos atos administrativos pelo poder judicidrio. 6. ed., rev. e
atual. Sdo Paulo: Saraiva, 1984, p. 127-128. De igual modo, Hely Lopes Meirelles afirmava que “[e]m
tais atos [os discriciondrios], desde que a lei confia 2 Administracdo a escolha e valoragdo dos motivos e
do objeto, ndo cabe ao Judicidrio rever os critérios adotados pelo administrador, porque niao hd padrio de
legalidade para aferir essa atuagdo”, ressalvando mais adiante a possibilidade de controle na hipdtese de
abuso ou desvio de poder. (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Op. cit., p.
165-166).

135 H4, em sentido contrério, julgados que parecerem reconhecer a plena sindicabilidade dos aspectos
discriciondrios dos atos administrativos, sob o fundamento de que a margem de liberdade da
Administragdo Publica ndo é absoluta, de modo que “seus abusos podem e devem ser submetidos a
aprecia¢do do Poder Judicidrio, a quem cabe o controle de sua legalidade, bem como dos motivos e da
finalidade dos atos praticados sob o seu manto.” Nao se pode extrair do julgado, todavia, uma linha
conceitual segura, pois mais adiante registra ser vedado ao magistrado “declarar ilegal um ato
discriciondrio tdo s6 por discordar dos valores morais invocados pela Administracao, quando ambos sdo
vélidos e admissiveis perante a sociedade.” (STJ, T1, REsp 1612931/MS, Rel. Min. Napoledo Nunes
Maia Filho, j. 20.06.2017).

136 FERRAZ, Sérgio. Controle judicial do mérito do ato administrativo. In: ROCHA, Cérmen Liicia
Antunes (Coord.). Perspectivas do direito publico: estudos em homenagem a Miguel Seabra Fagundes.
Belo Horizonte: Del Rey, 1995, p. 298.
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necessariamente a organizacao politico-geografica dos municipios, de modo que deveria
ser aplicada na espécie a Resolucdo 85/98 da Anatel, que considera a “drea geografica
continua de prestacdo de servigos, definida pela Agéncia, segundo critérios técnicos e
econdmicos, onde € prestado o STFC na modalidade local" (art. 3°, II).

Assim é que na ementa do aresto constou que “[aJo adentrar no mérito das
normas ¢ procedimentos regulatorios que inspiraram a atual configuragdo das ‘areas
locais’ estara o Poder Judiciario invadindo seara alheia na qual ndo deve se imiscuir.”!?’

De igual modo, o TRF da 2* Regido reconheceu que, como as Leis 8.987/95 e
9.247/96 e o Decreto 2.335/97 nao fixam parametros para a revisdo de tarifas de energia
elétrica, deve a Aneel estabelecé-los por meio de ato administrativo, com a ressalva de
que ndo cabe o controle judicial de decisdes da Administragdao Publica que demandem
conhecimentos especificos do setor regulado, uma vez que isso “envolve multiplos
fatores para os quais a agéncia reguladora encontra-se muito mais preparada
tecnicamente do que os 6rgdos do Poder Judicidrio.”!3®

No ambito da Justica Estadual, o TISP manteve a decisdo denegatéria da
seguranca pleiteada contra o ato da Artesp (Agéncia Reguladora de Servicos Publicos
Delegados de Transporte) que definiu determinado padrdo de segurancga para o sistema
de cobranga de tarifas nas pragas de pedagio, ao argumento de que “[n]do cabe ao Poder
Judicidrio imiscuir-se na apreciacdo e motivacdo administrativa quando esta se mostrar
razodvel e adequada ante os elementos existentes, vedada a apreciagdo do mérito
administrativo, a fim de aferir o grau de conveniéncia e oportunidade.”!*

Em sentido préximo, o TJIPR que manteve a decisdo que indeferiu a tutela de
urgéncia pleiteada em acdo popular para suspender os efeitos do ato da Agéncia local
que reajustou a tarifa dos servigos de fornecimento d’agua e coleta de esgoto, constando
da ementa que “[o] Poder Judiciario somente pode interferir nos critérios técnicos e
contratuais utilizados pelo Municipio, para a realizacio do reajuste da tarifa do
transporte coletivo, quando constatada a existéncia de grave desequilibrio.”!%?

Os julgados estaduais tém em comum a peculiaridade de que ndo reconheceram

propriamente a impossibilidade de apreciacdo das questdes técnicas que serviram de

137 (STJ, T2, REsp 572.070/PR, Rel. Min. Jodo Otdvio Noronha, j. 16.03.2004).

138 (TRF 2, 8* Turma Especializada, Ap. 0029588-78.2003.4.02.5101, Rel. Marcelo da Fonseca Guerreiro,
j- 18.12.2019).

139 (TJSP, 6* Camara de Direito Publico, Ap. 1030761-08.2018.8.26.0053; Rel. Sidney Romano dos Reis,
j- 07.10.2019).

140 (TJPR, 5* C. Civel, 0026879-62.2019.8.16.0000, Rel. Nilson Mizuta, j. 03.09.2019).
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lastro a edi¢do dos atos impugnados, mas sim a insuficiéncia do acervo probatorio
coligido para lastrear exames mais aprofundados.

Com efeito, enquanto a Corte paranaense averbou que “[o] equivoco ou
incorre¢do grosseira da tarifa somente seria possivel a partir da prova pericial, ou seja,
com a instrugdo probatéria”, do aresto Tribunal paulista constou que “(...) a pretensao
da impetrante esbarra em necessdria dilagdo probatéria com vistas a respaldar suas
assertivas acerca de qual o sistema/padrdo melhor atenderia as necessidades da
Administracao (...).

H4, nesse ponto, uma relevante distingdo conceitual que permite divisar duas
racionalidades diversas acerca do papel a ser desempenhado no controle da atividade
regulatdria: no primeiro caso (representado pelos acérdaos do STJ e do TRF 2), ficaram
delineadas dreas infensas a apreciacdo judicial, ao passo que na segunda hipdtese
(correspondente aos acordaos dos Tribunais estaduais) a resolucdo das controvérsias
teve como fio condutor a presuncio de legitimidade dos atos administrativos, sem que
fosse afastada a possibilidade da eventual producdo de provas tendentes a contrapor as
conclusdes das agéncias locais.!*!

O que se pode extrair dos julgados, ademais, € que o fato de as agéncias
reguladoras se utilizarem cotidianamente de conhecimentos especificos, de cunho
eminentemente extrajuridico, acarretou uma tendéncia de autoconten¢do do Poder
Judiciario na seara de controle, sem contudo, a utilizacdo de linhas argumentativas

uniformes. '

141 Parte da doutrina reconhece a possibilidade de que, diante de questdes que demandem conhecimento
técnico, recorra o juiz a peritos versados sobre o assunto (DI PIETRO, Maria Silvia. O papel das agéncias
reguladoras nos servigos concedidos. In: Parcerias na administracao piblica. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas,
1999, p. 145-146; MENDES, Conrado Hubner. Reforma do estado e agéncias reguladoras: estabelecendo
os parametros da discussdo. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito Administrativo econémico.
Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 130-131; MOREIRA, Egon Bockmann. Agéncias reguladoras
independentes, déficit democratico e a “elaboracdo processual de normas”. Op. cit., p 200-206).
Aparentemente, este ¢ também o entendimento adotado em LEHFELD, Lucas de Souza. Controle das
agéncias reguladoras. Sao Paulo: Atlas, 2008, p. 360-363). Em sentido préximo, Marcal Justen Filho
reconhece a possibilidade de o juiz examinar as deliberagdes técnicas dos 6rgaos reguladores e apontar a
incorregdo da escolha realizada, ressalvada “(...) a impossibilidade de o Judicidrio substituir-se a
autoridade administrativa no tocante ao exercicio das escolhas discriciondrias.” (In: O direito das
agéncias..., op. cit., p. 591-592), entendimento igualmente esposado em Paulo Todescan Lessa MATTOS
(In: O novo estado regulador no Brasil: eficiéncia e legitimidade. Sdo Paulo: Singular, 2006. p. 151).

142 H4, no ponto, referéncia a chamada “discricionariedade técnica”, expressdo que, segundo Antdnio
Francisco de Sousa, ¢ utilizada para significar a margem de liberdade que detém a Administragdo para
tomar “decisdes altamente técnicas”, ndo sujeitas a controle pela “falta de preparacdo dos juizes”, salvo
nas hipdteses de “erro manifesto”. O autor ressalta que a doutrina ndo tem fundamento cientifico, a
comegar porque a expressao “decisdo técnica” ja constitui em si mesma um conceito indeterminado,
sujeito a valoragdo do intérprete. Dai sustentar que sob a rubrica “discricionariedade técnica” ha na
verdade “juizos técnicos de verificagdo” (que s6 comportam a verificagdo da existéncia ou ndo de uma
determinada situagdo, sem margens de liberdade decisoria), “juizos de wvalor” (terreno da
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Assim, ao examinar a decisdo liminar que havia fixado o valor a ser pago por
uma companhia para utilizacdo da rede mével de outra operadora (VU-M), o Superior

Tribunal de Justiga assinalou:

(...) Em matéria eminentemente técnica, que envolve aspectos multidisciplinares
(telecomunicagdes, concorréncia, direito de usudrios de servicos publicos), convém que o
Judicidrio atue com a maior cautela possivel - cautela que ndo se confunde com
insindicabilidade, covardia ou falta de arrojo (...).!*

Por outro lado, registra-se a existéncia de entendimento diverso, no sentido de
que “[é] possivel ao Poder Judicidrio anular atos administrativos editados no exercicio
da  discricionariedade  técnica  quando  atentatéria a  razoabilidade e
proporcionalidade”,'* o que alteraria os pardmetros de aferi¢dio, pois que nio haveria
propriamente a circunscri¢do de dreas isentas de controle, mas ponderacdo entre valores

constitucionais colidentes.

3.4.4.2 Desvio de finalidade
A teoria do desvio de finalidade ficou consagrada entre nds por meio de aresto

do TJRN relatado pelo entdo desembargador Seabra Fagundes (Apelacdo Civel n° 1422,

discricionariedade, por implicar escolhas do aplicador), bem como “juizos de prognose” (sujeitos a um
controle judicial menos intenso) (SOUSA, Anténio Francisco de. “Conceitos indeterminados” no
direito administrativo. Coimbra: Almedina, 1994, p. 105 e ss). Seguindo a mesma linha, Alessi afirma
que ndo hd critérios claros, precisos e convincentes para diferenciar ambas as figuras, destacando que os
termos “discricionariedade e técnica sdo essencialmente inconciliaveis: em verdade (...) quando se trata
de uma questdo meramente técnica essa se resolve exclusivamente com base em regras e critérios
técnicos, e a Administragdo Publica ndo tem a possibilidade de se afastar dessas regras (...)” (ALESSI,
Renato. Principi di diritto amministrativo, op. cit., p. 250). Na doutrina nacional, Marcal Justen Filho
assinala que ndo ha margem de liberdade deciséria no caso de questdes que pressuponham conhecimentos
técnicos, por que a margem de escolha do administrador estara restrita pelos “limites da discussdo
cientifica.” (JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 7 ed., rev. e atual. Belo
Horizonte: Férum, 2011, p. 2010). De igual modo, Sérgio Guerra rejeita a existéncia de uma margem
aprofundada de apreciacdo que decorra apenas do manejo de conhecimentos extrajuridicos, concluindo
que “(...) a Agéncia Reguladora ndo goza de discricionariedade estritamente técnica na expedi¢do de seus
atos, e sim uma discricionariedade administrativa pura.” (GUERRA, Sérgio. Controle judicial dos atos
regulatérios. Rio de Janeiro: Lumen Iuris, 2005, p. 208). Aprofundar em: PEREIRA, Cesar A.
Guimardes. Discricionariedade e apreciagdo técnica da administragdo. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 231, p. 217-268, jan. 2003; MOREIRA, Egon Bockmann. Agéncias
reguladoras independentes, déficit democratico e a “elaboragdo processual de normas”. Op. cit., p. 200-
204; ROMAN, Flavio José. Discricionariedade técnica na regulacio econdmica. Sao Paulo: Saraiva,
2013.

143 (STJ, T2, REsp 1.171.688/DF, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, j. 01.06.2010).

144 (TRF1, 6* Turma, AMS 0040456-55.2013.4.01.3400, Rel.* Daniele Maranhdo Costa, j. 20.11.2019). E,
ainda que o caso ndo guarde relacdo com a atividade regulatéria, a mesma Corte reconheceu que as
especificidades da questdo fitica subjacente ndo recomendam necessariamente a absten¢@o judicial, ou
seja, “a discricionariedade técnica ndo constitui obsticulo ao contraste jurisdicional pleno da atividade
administrativa” (TRF1, 5* Turma, 0047556-13.2012.4.01.0000/DF, Rel. Jodao Batista Moreira, j.
11.12.2013).
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de 28.07.1948).!% Tratava-se de mandado de seguranca aviado por uma operadora de
transporte coletivo que sofrera restricdo nos horérios de funcionamento de suas linhas
regulares em beneficio de uma concorrente, com manifesto prejuizo aos usudrios.

ApOs registrar “a pobreza da jurisprudéncia em matéria administrativa, e, por
outro lado, a timidez que o Judicidrio,'*® salvo casos isolados, guarda em intensidade na
apreciacdo dos atos administrativos”, a Corte concedeu a seguranga ao argumento de
que “[o] ato que, encobrindo fins de interesse publico, deixe a mostra finalidades
pessoais, poderd cair na apreciagdo do Poder Judicidrio, ndo obstante origindrio do
exercicio de competéncia livre.”!%’

Af estavam delineados, portanto, os contornos da teoria do desvio de finalidade,
a ser aplicada naquelas situacdes em que, ndao estando os fins visados pelo legislador
suficientemente definidos, o administrador utiliza sua competéncia para atingir

finalidade ndo respaldada pela lei ou alheia as suas atribui¢des. '

Exemplo da aplicagdo da teoria a seara regulatéria na primeira hipétese
(obtencdo de finalidade estranha a regra de competéncia) pode ser extraido de julgado
do TRF 1% Regidao na Apelacdo n° 26448-59.2002.4.01.3400/DF, que fulminou ato da
Aneel que revogou determinadas regras do Mercado Atacadista de Energia (mercado
livre entre geradores e distribuidores), homologadas pela Resolugdao 290/2000.

No caso concreto, a agéncia reguladora declarou retroativamente a invalidade de
uma disposicao especifica sobre o provisionamento de lucros, o que implicou a glosa de
receita obtida pela concessiondria com a venda de energia elétrica de sua titularidade em
regido diversa (na qual eram praticados precos mais altos).

Além de reconhecer a violagdo ao devido processo legal, o aresto declarou:

Configura desvio de poder a agéncia reguladora invocar competéncia regulatéria para suprimir
retroativamente regras por ela aprovada para favorecer outros agentes do mercado para diminuir

145 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Discricionariedade administrativa e controle judicial. In:
Grandes temas de direito administrativo. Op. cit., p. 51.

146 Esse aspecto € destacado para retratar os albores do controle judicial dos atos administrativos entre
noés, servindo como contraponto ao atual estado da arte, com os efeitos que isso gera sobre a seguranca
juridica.

47O acérddo estd reproduzido e comentado em LEAL, Victor Nunes. Poder discriciondrio da
administracdo - abuso desse poder - mandado de seguranca - direito liquido e certo. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 14, p. 52-82, out./1948.

148 Aprofundar em: MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Desvio de poder. In: Grandes temas de direito
administrativoe. Op. cit.,, p. 113-142; TACITO, Caio. Desvio de poder por atos administrativos,
legislativos e jurisdicionais. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 228, p. 1-13, abr.
2002; MELLO, Rafael Munhoz de. Desvio de poder. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro,
v. 228, p. 31-66, abr. 2002.
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o prejuizo de empresas geradoras do Sudeste em prejuizos de empresas geradoras do Sul que
tinham direito ao lucro.!*

A relevancia decorre ainda do emprego da teoria de desvio de finalidade como
instrumento objetivo de minimizacdo dos riscos da captura das agéncias por interesses

privados.'*

3.4.4.3 Discricionariedade vinculada a juridicidade

Se no Estado Liberal o principio da legalidade representou a férmula capaz de
conter o arbitrio e dar previsibilidade a atuagdo publica, o modelo se revela insuficiente
para um “Estado no qual a ideia de Direito signifique a instrumentalizagdo da busca
concreta da Justica material para o povo que o forma e que dele deve participar.”!3!-152

A experiéncia histérica recente demonstrou que a legalidade pode muitas vezes
ser o veiculo do arbitrio e do totalitarismo, de modo que a atuacdo do Estado deve se

legitimar também pela observancia de valores éticos e sociais plasmados no texto

constitucional, pelo que Binenbojm!** fala na “vincula¢do a juridicidade”, que fornece

199 (TRF1, T5, Ap. 0026448-59.2002.4.01.3400, Rel.* Selene Maria de Almeida, j. 26.03.2014).

150 BAGATIN, Andréia C. O problema da captura das agéncias reguladoras independentes.
Dissertacdo (Mestrado em Direito), USP, Sao Paulo, 2010, p. 162-170.

51 ROCHA, Céarmen Licia Antunes. Principios constitucionais da administracio publica. Belo
Horizonte: Del Rey, 1994, p. 71.

152 Tivemos oportunidade de examinar o tema sob a perspectiva da atividade jurisdicional, mas as
conclusoes a que chegamos parecem adequadas ao raciocinio que pretendemos aqui alinhavar: “Por outro
lado, ndo se vislumbra mais um Estado do tipo piramidal, no qual o poder é exercido de forma
descendente, e onde a lei, como norma geral e abstrata, garantia a estabilidade justamente por aspirar uma
validade por tempo indeterminado. Antes, o que se tem ¢ uma multiplicidade de centros de poder (nem
sempre estatal), que atuam em rede, de forma concorrente e muitas vezes colidente. Nesse contexto, a
ordem constitucional funciona como elemento catalisador dos anseios coletivos, congregando principios,
valores substanciais e direitos fundamentais numa sociedade complexa e pluriclasse. Ou seja, se no
Estado Liberal a seguranca advinha da onipoténcia do legislador, com a subordinacdo dos juizes a
plenitude da lei, no Estado Constitucional ela decorre da subordinacdo da atividade jurisdicional a um
plexo de valores e principios capazes de fazer frente a fragilidade dos arranjos politicos e a constante
mudanca dos anseios sociais, sem prejuizo das exigéncias de previsibilidade, calculabilidade, publicidade
e transparéncia da atuagdo estatal.” (DALLEDONE, Rodrigo Fernandes Lima. A coisa julgada sobre
questdo como concre¢do do principio da boa-fé. Revista de Processo Comparado, Sio Paulo, v. 10, p.
139-150, jul./dez. 2019).

153 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo. Op. cit., p. 306. Aprofundar em:
ARAGAO, Alexandre Santos de. A concepg¢do pés-positivista do principio da legalidade. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 236, p. 51-64, abr. 2004; CYRINO, André. Legalidade
administrativa de carne e 0sso: uma reflexdo diante do processo politico brasileiro. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 274, p. 175-208, mai. 2017; DALLARI, Dalmo de Abreu. Estado de
direito e cidadania. In: GRAU, Eros Roberto; GUERRA FILHO, Willis Santiago (Orgs.). Direito
constitucional: estudos em homenagem a Paulo Bonavides. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 194-200;
SILVA, Almiro do Couto e. Principios da legalidade da administracio publica e da seguranga juridica no
estado de direito contemporaneo. In: Conceitos fundamentais do direito no estado constitucional. Sdo
Paulo: Malheiros, 2015, p. 19-41; MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Juridicidade, pluralidade
normativa, democracia e controle social: reflexdes sobre alguns rumos do direito publico neste século. In:
AVILA, Humberto (Org.). Fundamentos do estado de direito: estudos em homenagem ao Professor
Almiro de Couto e Silva. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 91-119; ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho
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um parametro hierarquizado de afericdo de legitimidade dos atos administrativos:
Constituicdo, leis, atos normativos secundarios.!>*

Nesse terreno ganham relevancia os principios'® da proporcionalidade e da
razoabilidade, positivados no artigo 2°, caput, e inc. VI, da Lei 9.784/1998 e no artigo 8°
do Cédigo de Processo Civil (aplicado de forma supletiva e subsididria ao processo
administrativo por for¢a do correlato artigo 15).

O primeiro que funciona como instrumento de controle da “adequagdo dos meios
administrativos (sobretudo coactivos) a prossecu¢do do escopo e ao balanceamento

9156

concreto dos direitos postos em conflito””°, por meio do exame da conduta

administrativa em cotejo com seus [do principio] trés elementos: adequagdo,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito.
O tratamento tedrico do tema € vasto e se reveste de minucias que escapam aos
limites propostos, mas, para 0 que aqui interessa,
(...), o principio da proporcionalidade determina que a aplicacdo da lei seja congruente com o0s
exatos fins por ela visados em face da situacdo concreta. De igual modo, exige que o agente
publico aplique a lei de modo adequado (relagdo ‘meio utilizado pelo ato’ e ‘fim visado pela
norma), com a menor restri¢do possivel (desde que necessdria e suficiente a0 escopo normativo),

sempre de modo compativel com o interesse piblico (dentre as medidas mais adequadas e menos
restritivas, a que comprovadamente seja a mais vantajosa).'>’

dictil: ley, derechos, justicia. (Trad. Marina Gascén). 10 ed. Madrid: Editorial Trotta, 2011, p. 21-45.
MEDAUAR, Odete. O quadro politico-institucional do direito administrativo e suas mutagdes. In: O
direito administrativo em evolucao. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1992, p. 71-147; FREITAS,
Juarez. Atos administrativos de discricionariedade vinculada aos principios. In: Estudos de direito
administrativo. 2 ed., rev. e atual. So Paulo: Malheiros, 1997, p. 131-152.

154 A questdo que daqui decorre é a da reserva de lei, entendida como a defini¢io constitucional de dreas
em que a juridicidade se exprime necessariamente por meio de lei formal, seja de forma absoluta (com
exclusdo de qualquer outro veiculo normativo), seja de forma relativa, “quando a disciplina da matéria ¢
em parte admissivel a outra fonte diversa da lei, sob a condicdo de que esta indique as bases em que
aquela deve produzir-se validamente.” (SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo.
Op. cit., p. 426 — grifo no original). O debate serd retomado no Capitulo 4, por ocasido do exame da
existéncia de diferentes standards de controle da atividade regulatdria e de uma reserva de regulagdo em
nosso sistema constitucional.

155 Humberto Avila, todavia, os classifica como postulados, na perspectiva de que ndo estabelecem fins a
serem atingidos e nem prescrevem comportamentos (de forma direta ou indireta), mas orientam a
aplicagdo das normas que o fazem (AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da defini¢io 2 aplicagio
dos principios juridicos. 4. ed. rev. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 87 e ss). No mesmo sentido: GRAU,
Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre a interpretacio/aplicacdo do direito. Sio Paulo: Malheiros,
2002, p. 167-170.

136 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constitui¢io. 2. ed. Coimbra:
Almedina, 1998, p. 260.

157 MOREIRA, Egon Bockmann. O processo administrative... Op. cit., p. 118. Aprofundar em:
FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson de Abreu. Processo administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2001,
p. 61-66; GUERRA FILHO, Willis Santiago, Principio da proporcionalidade e teoria do direito. In:
GRAU, Eros Roberto; (Orgs.). Direito constitucional: estudos em homenagem a Paulo Bonavides.
Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 268-283; SILVA, Luis Virgilio Afonso da. O proporcional e o razodvel.
Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, 798, p. 23-50, abr./2002; ALEXY, Robert. Teoria de los derechos
fundamentales. 2. reimp. Trad. Ernesto Garzén Valdés, 2001. Madrid: Centro de Estudos Politicos e
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Tal concep¢do encontra-se amplamente absorvida em ambito jurisprudencial,

tendo o Superior Tribunal de Justi¢a proclamado que

Cabe ao Poder Judicidrio, no Estado Democratico de Direito, zelar, quando provocado, para que
o administrador atue nos limites da juridicidade, competéncia que ndo se resume ao exame dos
aspectos formais do ato, mas vai além, abrangendo a afericdo da compatibilidade de seu
contetddo com os principios constitucionais, como proporcionalidade e razoabilidade. '3

Ja o principio da razoabilidade diz com o aspecto da racionalidade e coeréncia
da decisdo administrativa, considerados os valores predominantes da sociedade em
determinado momento histérico.'>

Todo o aparato conceitual acima referido € igualmente aplicivel a seara
regulatoria, desempenhando o Poder Judicidrio testes de adequagdo dos atos praticados
pelas agéncias ao texto constitucional.!®®

Para ilustrar a assertiva, o TRF da 2* Regido confirmou decisdo que rejeitou
pedido de anulagdo de auto de infracdo lavrado pela ANP contra empresa que
comercializou etanol e derivados de petr6leo sem consignar nas notas fiscais a
numeragdo dos respectivos “boletins de conformidade”, em descumprimento ao
disposto no artigo 7°, § 4°, da Resolugao 36/2005.

E conquanto a empresa apenada tenha acenado com a suposta
desproporcionalidade da medida, j4 que houve regularizacdo da falha a posteriori, foi
reconhecida a observancia do devido processo administrativo (inclusive com a
interposic¢do de recurso a propria agéncia), bem como que as exigéncias consistiam em

“formalidade substancial” (o que afastaria a desnecessidade da medida), de modo que

ndo caberia ao Poder Judicidrio “rever decisdes do ente regulador, com base em suposta

Constitucionales, 2001, p. 111-115; MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Discricionariedade
administrativa e controle judicial. In: Grandes temas de direito administrativo. Op. cit., p. 75-77.

158 (STJ, T5, REsp 1001673/DF, Rel. Min. Arnaldo Esteves de Lima, j. 06.05.2008).

15 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Principios da proporcionalidade e da legalidade na
regulacdo estatal. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 232, p. 381, abr. 2003. Ampliar
em NOVAIS, Raquel Cristina Ribeiro. A razoabilidade e o exercicio da discricionariedade. In: Estudos
de direito administrativo em homenagem ao professor Celso Antonio Bandeira de Mello. Sao Paulo:
Max Limonad, 1996. p. 19-47.

160 “Q controle dos atos regulatérios pelo Poder Judiciario envolve o exame da validade de seus elementos
— objeto, forma, motivo, competéncia e finalidade — buscando-se apurar se o regulador se manteve
equidistante dos interesses e alcancou o equilibrio entre custos e beneficios, dentro da lei, observados os
principios da realidade, da razoabilidade, da proporcionalidade, da seguranca juridica.” (SOUTO,
Marcos Juruena Villela. As agéncias reguladoras e os principios constitucionais. In: O direito
administrativo em debate: 2° série. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, p. 55 - grifos no original).
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violacdo aos principios da razoabilidade e da proporcionalidade, quando amparadas em
conhecimentos eminentemente técnicos.”!6!

E o mesmo principio foi utilizado para desconstituir ato de interdi¢do integral de
estabelecimento levado a efeito pela mesma agéncia, em razdo da venda de etanol em
desconformidade com os padrdes técnicos exigiveis, sob o fundamento de que a medida

restritiva deveria recair apenas sobre os equipamentos que continham o combustivel

adulterado:

A interdi¢do de estabelecimento de comércio varejista de combustiveis e derivados do petréleo,
em virtude de irregularidade, deverd se limitar aos equipamentos onde foram encontradas
desconformidades com as especificag¢des técnicas, ndo se justificando a sua efetivagdo em todo o

estabelecimento, sob pena de violag@o dos principios da razoabilidade e da proporcionalidade. 162

3.5 UM NOVO CONTROLE JUDICIAL DA REGULACAO?

Como se viu, o controle judicial dos atos regulatdrios se utiliza do mesmo
ferramental empregado na fiscalizagdo da Administracio Publica em geral,
apresentando as mesmas virtudes e se ressentindo das mesmas vicissitudes.

Nessa perspectiva, a referéncia a julgados eleitos por amostragem teve por
escopo apenas ilustrar a constatacdo de que a origem do ato inquinado ndo implica a
diferenciacdo das técnicas aplicadas, sem qualquer pretensdo de representar um
levantamento exauriente sobre o tema.

E isso acaba por trazer uma grave inconsisténcia sist€mica, pois sujeita a
regulacdo a varidveis capazes de afetar significativamente sua uniformidade e eficacia.

Com efeito, um estudo realizado sob os auspicios do Conselho Nacional de
Justica constatou que a estimativa de tempo de tramite minimo para a ultimacdo das
acoes envolvendo as agéncias reguladoras e o CADE era de 50 meses, enquanto que em
relagdo aos casos encerrados (com transito em julgado) o tempo médio de tramitacdo foi
de 36 meses, chegando até 69 meses “nos casos em que o Judicidrio ndo confirma a
decisdo administrativa (a anula ou reforma parcialmente).”!?

Por outro lado, nas hipéteses em que o Poder Judicidrio examina aspectos

substanciais “(diferentemente de uma decisdo baseada em questdes processuais), parece

161 (TRF2, 8 Turma Especializada, Ap. 0000143-97.2012.4.02.5101, Rel. Marcelo Pereira da Silva, j.
11.11.2015).

162 (TRF 1, 5* Turma, 0040950-15.2012.4.01.3800/MG, Rel. Souza Prudente, j. 21.03.2018).

165 MARANHAO, Juliano Souza de Albuquerque; AZEVEDO, Paulo Furquim; FERRAZ JUNIOR,
Tercio Sampaio (Coords.). Direito regulatério e concorrencial no poder judiciario. Sao Paulo:
Singular, 2014, p. 17.
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que o tempo de processamento € significativamente maior: por volta de cinco anos (58
meses).”!64

Outra circunstincia que afeta significativamente a seguranca juridica é o grau de
mutabilidade das decisdes judiciais (“indice de incerteza”), alteradas ao longo da
relacdo processual por for¢a de medidas liminares ou provimentos recursais, retirando o
atributo de previsibilidade da a¢do regulatoria.

E a conjugacdo desses dois fatores traz a reboque “(...) a sinalizacdo adversa
para as partes, tornando atraente a judicializagdo de questdes regulatdrias por aqueles
litigantes que, embora nio acreditem nas razdes de mérito para reversdo da decisdo
administrativa, podem ter beneficios com o atraso da interven¢io das agéncias.”!%

Por outro lado, o mesmo estudo constatou que “¢é elevado o grau de confirmagao
das decisdes”!%® das agéncias reguladoras, o que autoriza a conclusdo de que a pratica
judicial assimilou a ideia de autocontencdo diante das agéncias reguladoras,!¢’-168
havendo mesmo o reconhecimento de um principio da “deferéncia técnico-

99169

administrativa”'®” a orientar o controle de atos praticados no exercicio de competéncia

discricionaria.

14 MARANHAO, Juliano Souza de Albuquerque. Revisdo Judicial de decisdes das agéncias regulatérias:
jurisdicdo exclusiva? In: PRADO, Mariana Mota (Org.). O judiciario e o estado regulador brasileiro.
Sao Paulo: FGV Direito, 2016, p. 27.

165 MARANHAO, Juliano Souza de Albuquerque; AZEVEDO, Paulo Furquim; FERRAZ JUNIOR,
Tercio Sampaio (Coords.). Direito regulatério e concorrencial no poder judiciario. Op. cit., p. 19.

166 Idem, p. 17. O estudo revela, todavia, que o indice de confirmacdo das decisdes regulatérias varia de
forma considerdvel de acordo com a Agéncia que as profere: a) ANA — 100%; b) ANAC — 10%; c)
ANATEL — 92%; d) ANCINE — 75%; e) ANEEL — 65%; f) ANP — 71%; g) ANS — 60%; h) ANTAQ —
71%; 1) ANTT —90%; j) ANVISA —33%; k) CADE — 74%; CVM — 50% (p. 18).

167 Sirva como exemplo o que constou da ementa do julgado do TRF 1* Regiio mencionado na nota de
rodapé n° 57: “E de se ressaltar que a intervengdo do Judicidrio em atos concretos de reajuste tarifrio,
num sistema econdmico sério, deve se mover pelo principio da autorrestricao (‘self restraint’), sob pena
de implicar verdadeira bomba de efeito retardado cujas consequéncias serdo posteriormente sofridas pelo
jurisdicionado (consumidor), que arcard com as diferengas de reducdes tarifarias artificialmente impostas,
mas que, cedo ou tarde, terdo que ser cobradas (‘no free lunch’).”

168 No ambito da Justica Federal foi instituido o Férum Nacional da Concorréncia e da Regulagio
(Fonacre), com o intuito de fomentar o debate e o aperfeicoamento nas dreas de referéncia, funcionando
por meio de reunides nas quais podem ser aprovados enunciados e recomendagdes administrativas para a
magistratura. E o Enunciado 8 tem a seguinte redagdo: “Embora o controle de juridicidade dos atos
regulatorios ndo obedeca a uma parametrizacdo fechada, o Poder Judicidrio deve privilegiar
intervengdes procedimentais em vez de intervengdes resolutivas, de modo a verificar a observancia, entre
outros pontos, i) da transparéncia e da publicidade das decisdes administrativas, ii) da legitimidade e da
efetiva participagdo dos atores juridicamente interessados, inclusive da sociedade civil, iii) da realizagdo
do estudo de Andlise de Impacto Regulatorio (AIR), quando cabivel; e iv) do atendimento das balizas
legais e constitucionais autorizativas da regulacdo, bem como dos seus motivos determinantes.”
(Disponivel em: <https://www.ajufe.Org.br/fonacre/enunciados-fonacre?start=20>. Acesso em: 7 fev.
2020).

169 REsp 1.171.688/DF, acima referido.
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A priori, as conclusdes do estudo parecem compreender dados incompativeis no
tocante a prestacdo jurisdicional, pois se o desfecho dos processos € prioritariamente
favoravel as agéncias, o conjunto de reiteradas decisdes sobre temas especificos deveria
contribuir para unificar entendimentos e reduzir a duragao e os custos dos processos.

Todavia, o achado se justifica por aspectos processuais (delibera¢des liminares,
multiplicidade de recursos, disputas sobre competéncia, realizacio de pericias) e
circunstancias estruturais (auséncia de juizos especializados, duividas sobre o escopo da
revisdo, formalismo exacerbado e “insensibilidade as razdes regulatorias™).!””

Sob esse pano de fundo, contudo, o Supremo Tribunal Federal reconheceu a
existéncia de um “dever de deferéncia”, com lastro em aspectos estruturais do Poder
Judicidrios e das peculiaridades da atividade regulatéria.'”!

E a despeito de ndo constituir um precedente vinculante (CPC, art. 927), o
julgado € paradigmatico por reconhecer que: a) a interpretacdo juridica deve levar em
consideracdo as capacidades institucionais do julgador e das partes; b) as questdes
regulatérias se revestem de peculiaridades que as diferenciam de outras “comumente
enfrentadas pelo Judicidrio”; ¢) ndo podem ser desconsiderados os efeitos praticos da
decisdo.!

E da conjugacio desses trés fatores que se estrutura o principio da deferéncia,
que, todavia, carece de justificativa constitucional e de standards de aplicacdo, nao
apenas porque se retira a €énfase do mérito administrativo (conceito que, ademais, estava
esgarcado pela concepcdo de graus de vinculagdo), mas também porque a
potencializacdo da ideia de ‘“capacidades institucionais” pode, no limite (isto €, sem
modulacdo de sua intensidade), acarretar a integral retirada do Poder Judicidrio do

cendrio regulatorio, em violagdo ao artigo 5° inc. XXXV, da Constituicdo da

Repiiblica.!”

170 MARANHAO, Juliano Souza de Albuquerque; AZEVEDO, Paulo Furquim; FERRAZ JUNIOR,
Tercio Sampaio (Coords.). Direito regulatério e concorrencial no poder judiciario. Op. cit., p. 21-28.
As conclusdes do estudo serdo novamente analisadas no Capitulo 4.

7L (STF, 1* T, Ag. Reg. RE 1.083.955/DF, Rel. Min. Luiz Fux, uninime, j. 28.05.2019). O julgado serd
examinado no Capitulo 4.

172 Registra-se que esse requisito constava do artigo 25 do Cédigo de Etica da Magistratura Nacional
(“Especialmente ao proferir decisdes, incumbe ao magistrado atuar de forma cautelosa, atento as
consequéncias que pode provocar”), tendo sido posteriormente positivado no art. 20, caput, da LINDB
(por forca da Lei 13.655/2018).

173 “Pela deferéncia a decisdo regulatoria, o Judiciario pode, inclusive, deixar de analisar o contetdo do
ato regulatério.” (WANG, Daniel Liang; PALMA, Juliana Bonacorsi; COLOMBO, Daniel Gama e.
Revisdo Judicial dos atos das agéncias regulatérias: uma andlise da jurisprudéncia brasileira. In:
SCHAPIRO, Mario Gomes. Direito economico regulatorio. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 280).
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E se o que se tinha até recentemente eram parametros sugeridos pela doutrina,'™
atualmente hd um microssistema regulatorio, formado pela LINDB e pelas Leis
13.848/2019 e 13.874/2019, além da legislacdo que disciplina as agéncias setoriais, que
fornece critérios objetivos para um controle judicial deferente nessa seara.!”

Para logo, o que se pode dizer € que, a despeito da relacdo existente entre
liberdade de escolhas e deferéncia, a racionalidade subjacente ndo € a mesma que anima
o controle da discricionariedade.

Nio se trata da delimitacdo de dreas interditadas a fiscalizacdo judicial em razao
do principio da separacdo de poderes, mas sim da retragao decorrente de uma andlise

(substancial, procedimental e institucional) orientada por uma finalidade a ser atingida

de maneira eficaz, por meio de atores dotados de legitimidade e expertise.

3.6 REALINHANDO AS VISADAS

A proposi¢do de novos pardmetros de controle judicial dos atos regulatdrios
parte de uma releitura do principio da separacdo de poderes, na perspectiva de que as
agéncias constituem 6rgdos constitucionais secunddrios.

Independentemente do juizo que se possa fazer a respeito desses novos atores, 0
fato é que foram democraticamente inseridos no roteiro institucional, alterando a
dindmica do Estado, a forma de relacionamento entre os Poderes e a racionalidade
subjacente a atividade administrativa.

A crescente deslegalizacdo que acompanhou esse processo traz consigo a ideia
de que o emprego do poder extroverso na seara regulatdria cede espaco a uma atividade
concertada, dialdgica, e transparente, orientada a obtencao de resultados.

Se pela subtracdo da disciplina da lei o cidadao se vé alijado da possibilidade de

participar (por meio de seus representantes) da formac¢do dos marcos que devem orientar

174 Assim, Gustavo Binenbojm propde que a intensidade do controle seja: diretamente proporcional a

restricdo imposta aos direitos fundamentais e a densidade normativa dos preceitos aplicdveis; b)
inversamente proporcional ao grau de tecnicidade da questdo e ao conteido politico da decisdo
administrativa. (In: Uma teoria do direito administrativo. Op. cit., p. 235-238). De outro lado, Marcos
Verissimo aponta que o grau de restricdo judicial estard ligado a andlise do processo administrativo que
ensejou a edicdo da norma, bem como a fatores como: “(i) grau de seriedade, imparcialidade e
comprometimento da agéncia reguladora; (ii) sua abertura democrdtica; (iii) a legalidade e a transparéncia
dos procedimentos; (iv) histérico de sua atuacdo; (v) coeréncia da norma administrativa em apreco com a
acdo pretérita do 6rgdo”, além de uma analise comparativa entre as capacidades institucionais do o6rgdo
regulador e do Poder Judicidrio. (VERISSIMO, Marcos Paulo. Controle judicial da atividade normativa
das agéncias de regulagdo brasileiras. In: ARAGAO, Alexandre Santos de (Coord.). O poder normativo
das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 413).

175 Voltaremos ao tema no Capitulo 4.
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determinados setores essenciais para a vida coletiva, hd necessidade de reforco de
outros instrumentos que garantam a legitimacdo da atuagdo estatal.

E evidente que o ferramental cunhado ao longo de anos de pratica administrativa
nio perdeu sua validade.!”® O que muda é a forma como deve ser empregado,
demandando a ado¢do de novas pautas hermenéuticas, abertas a complexidade da
prética regulatéria.'”’

Se antes o controle era obstado pelo mérito do ato administrativo, orientado pela
“conveniéncia” (dado animico, de dificil cognoscibilidade) e pela “oportunidade” (que
traz insita a ideia de um momento determinado, destacado na linha temporal), o que se
propde € a calibragem desse mesmo controle, em atencdo a finalidade plasmada numa
politica publica setorial, forjada na arena parlamentar pelos impactos de interesses
conflitantes, como € proprio de um regime democrético.

O que se preconiza, portanto, € a necessidade de atualizacdo do instrumental de
controle desenvolvido para outros cendrios, nos quais o Estado era de direito antes de
ser democrético, pois como assinala Eduardo Jorddo, a complexidade das decisdes
administrativas seria de pouca valia “se o procedimento utilizado no caso concreto para
determinac¢do da intensidade ndo refletisse essa complexidade ou estivesse aberto a ela,
permitindo ponderagdes 6timas.”!’8

A mesma légica que orienta a atividade regulatdria se estende ao seu controle,
cujo foco ndo estd apenas “em controlar o desempenho comportamental tal como
realizado, mas como ele se realizard”, transferindo ao juiz “a responsabilidade pelo
sucesso politico das finalidades impostas aos demais poderes (...).”!”

Sobe ao palco a deferéncia, entendida como uma atitude de respeito e contencao

judicial diante de escolhas publicas realizadas por outros atores, igualmente legitimados,

e qui¢d mais capacitados para desempenhar aquele papel, sempre com observancia do

176 Nesse ponto, é imprescindivel recorrer 2 interessante metafora cunhada por Leonardo Ribeiro, para
quem “(...) o direito administrativo, por for¢a de seu desenvolvimento continuo, dedicacio a interesses
miultiplos, cardter acumulativo, cultural, concreto e cotidiano, se transformou na compilacio de uma
grande diversidade de institutos e formas de organizacdo com vocagdes proprias, que juntos integram uma
verdadeira caixa de ferramentas voltada a instrumentalizacdo de interesses publicos caso a caso.”
(RIBEIRO, Leonardo Coelho. O direito administrativo como caixa de ferramentas e suas estratégias.
Revista de Direito Administrativo, 272, p. 212, mai./ago. 2016).

177 MARQUES NETO, Floriano. Discricionariedade administrativa e controle judicial da administracao.
In: SALLES, Carlos Alberto (Org.). Processo civil e interesse piiblico: o processo como instrumento de
defesa social. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 193.

178 JORDAO, Eduardo. Entre o prét-a-porter e a alta costura: procedimentos de determinagio da
intensidade do controle judicial no direito comparado. Revista Brasileira de Direito Piblico, 52,
jan./mar. 2016. Disponivel em: <http://www.bidforum.com.br>. Acesso em: 16 set. 2016.

17 FERRAZ JUNIOR, Tércio. O Judiciario frente a divisdo dos poderes: um principio em decadéncia?
Revista USP, 21, p. 18-19, mai. 1994.
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devido processo legal, tudo sob as vistas de uma plateia atenta, que, ao contrario do que
ocorria anteriormente, é chamada a tomar parte do espetéculo.

A nova sistemadtica representa uma nitida evolucao do critério existente, pois que
o controle da discricionariedade (em todas as suas vertentes) segue “parametros nao

positivos com forca legitimatdria™!8

, a0 passo que a andlise deferencial decorre de um
conjunto de leis que rege o sistema regulatério, funcionando como elemento garantidor
da legitimidade e da eficiéncia da atuacdo estatal, contribuindo para o incremento da

segurancga juridica.

18 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Discricionariedade administrativa das autoridades
reguladoras e aplicagdo das normas punitivas. Férum Administrativo, 115, p. 11, set. 2010.
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4. 0 CONTROLE JUDICIAL DAS AGENCIAS REGULADORAS NO SISTEMA
NORTE-AMERICANO

Como o governo pode garantir politicas de regulamentagdo
mais sdbias ou justas? Como ele pode regular os
reguladores ?'3!

4.1 SITUANDO A QUESTAO

As agéncias ocupam papel determinante no sistema juridico norte-americano, a
ponto de se afirmar que o Direito administrativo “é, fundamentalmente, o Direito das
Agéncias.”!%?

A andlise deve partir necessariamente da exigua compostura dada pela
Constitui¢io de 1787 ao Poder Executivo (Artigo II), investida na pessoa do Presidente
da Republica (Se¢do 1), e que estd estruturada em “departamentos” responsaveis pela
execucao de “tarefas” concernentes as respectivas atribui¢des (Secao 2).

A relacdo que se estabelece entre o Presidente e os agentes encarregados das
tarefas publicas consiste na possibilidade de “requisicdo de pareceres escritos” sobre
assuntos de sua competéncia, havendo uma tensao permanente entre sua posi¢do como
responsével politico pelos atos de governo e a existéncia de outros atores incumbidos de
cumprir tarefas publicas.

Nesse sentido, o texto constitucional norte-americano ndo traz as conformacdes
da estrutura administrativa vinculada ao Poder Executivo, cabendo ao Congresso a
defini¢dao dos 6rgdos e a distribuicdo das respectivas competéncias, sempre por meio de
lei.'®?

Considerando o foco deste trabalho, importa aqui examinar o instituto das

agéncias, entes definidos pelo § 551 (1) do Administrative Procedure Act (APA) como

181 BREYER, Stephen. Judicial Review of Questions of Law and Policy. Administrative Law Review,
38, p. 363, 1986.

182 PORRAS, Elofsa Carbonell. Las agencias administrativas y su posicién en el sistema constitucional.
In: .; MUGA, José Luis. Agencias e procedimento administrativo en Estados Unidos da
América. Madrid: Marcial Pons, 1996, p. 22.

183 Nesse sentido, Peter Strauss destaca que no sistema norte-americano o “(...) Congresso tem amplo
arbitrio para decidir sobre a criacdo de 6rgdos governamentais, sobre os poderes que lhes devem ser
conferidos e sobre onde posiciond-los dentro da estrutura governamental. O Congresso vem
desempenhando este papel desde o inicio da Republica, colocando algumas fun¢des mais préximas ao
Presidente e mais sujeitas a seu controle, e outras fungdes mais distanciadas dele.” (STRAUSS, Peter L.
Orgios do sistema federal americano: sua responsabilidade e seu posicionamento. In: FIGUEIREDO,
Marcelo. Direito e regulacdo no Brasil e nos EUA. Sio Paulo: Malheiros, 2004, p. 20).
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qualquer autoridade governamental criada por lei, sujeita ou ndo ao controle de outra
ageéncia, desde que ndo constitua algum dos poderes estatais.

E notdvel a amplitude do conceito,'®* que acaba por abarcar qualquer centro
organizado de competéncias publicas, independentemente de sua 4rea de atuagdo, ndo
havendo um critério especifico para sua criagdo e aloca¢do no cendrio burocratico.
Antes, a doutrina refere que a génese das agéncias retrata um processo pragmaético,
orientado por diversos fatores, alguns intangiveis, que retratam diferentes concepcoes
sobre o papel do Estado e o exercicio do poder.'®

As agéncias norte-americanas se classificam em Independent Executive Agencies
e Independent Regulatory Comissions, que serdo retratadas, respectivamente, como
agéncias executivas e agéncias regulatorias.!®® As agéncias executivas sdo 6rgios
situados fora da estrutura dos departamentos do Poder Executivo, ndo estando, portanto,
submetidos ao controle direto de um Secretdrio de Estado, mas que sdo dirigidos de
forma unipessoal, por um administrador livremente nomeado pelo Presidente da
Republica, e, portanto, “claramente situado em sua esfera de influéncia”.'®’

Ja as agéncias regulatdrias sdo centros administrativos mais distantes do controle
do Poder Executivo, estruturadas sob a forma de 6rgdos colegiados (razao pela qual sdao
normalmente identificados pelo vocdbulo comission), cujos membros, indicados pelo
Presidente da Republica e submetidos a aprovagdo senatorial, observados critérios de
filiacdo partidaria, estdo sujeitos a perda de seus mandatos apenas nas hipdteses

(causes) legalmente previstas.

184 No sistema norte-americano as agéncias desempenham fun¢des que, entre nds, sdo cometidas 2
Administracao Publica (direta e indireta), ndo se restringindo a regulacdo de setores cuja gestdo direta foi
transferida a esfera privada. Por exemplo: previsdo e compilacio de dados climdticos (National
Oceanographic and Atmospheric Administration); gestdao do patrimonio publico florestal (National Park
Service); concessdao de beneficios previdencidrios e assistenciais (Social Security Administration);
protecdo da saude e da seguranca do trabalho (Food and Drug Administration e Occupational Safety and
Health Administration); prote¢do ao meio ambiente (Environmental Protection Agency); gestdo de
infraestrutura e do trafego terrestre (Federal Highway Administration e National Highway Traffic Safety
Administration).

185 SEIDMAN, Harold; GILMOUR, Robert. Politics, Position and Power: From the Positive to
Regulatory State. 4 ed. New York: Oxford University Press, 1986, p. 249.

186 A classificagdo proposta ndo estd isenta de criticas, uma vez que, considerada a delimitagéo conceitual
anteriormente proposta, as chamadas agé€ncias executivas também exercem atividades que se enquadram
no conceito de regulacdo. O que se pretende, todavia, € realcar o aspecto da independéncia, que, como se
verd adiante, € mais acentuado nas segundas.

187 STAUSS, Peter L. An Introduction to Administrative Justice in United States. North Carolina:
Carolina Academic Press, 1989, p. 90. Nessa perspectiva, o adjetivo independente tem um significado
meramente posicional, indicando que ndo integram a estrutura de um ministério, “ndo indicando
independéncia em relagdo ao presidente ou ao Poder Executivo.” (SEIDMAN, Harold; GILMOUR,
Robert. Politics, Position and Power, op. cit., p. 254).
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Nao existe uma disciplina legislativa uniforme para as agéncias reguladoras, que

8

tém seus regimes juridicos delimitados pelos respectivos statutes,'® mas esses sdo os

seus tracos comuns.

4.2. AGENCIAS REGULATORIAS: LEGITIMIDADE E CONTROLE

O debate acerca da posicdo ocupada pelas agéncias regulatrias norte-
americanas no quadro dos Poderes estatais ja foi parcialmente referido no Capitulo II,
mas a questdo aqui ganha renovados contornos porque, ao contrdrio do que ocorre entre
nés, a Constituicdo de 1787 e suas subsequentes emendas ndo contemplam
expressamente o principio da separacdo de poderes.

A questdo guarda estrita ligacio com o aspecto da legitimidade da atuacio
regulatoria: se a Constituicdo prevé expressamente as atribuicoes de cada um dos
Poderes, animada pela ideia de que o aciumulo de funcdes legislativas, executivas e
judiciarias “nas mesmas maos, seja de uma pessoa, de algumas ou muitas, seja
hereditdrio, autodesignado ou eletivo, pode ser justamente considerado a propria

definicdo de tirania”'®’

, 0 que justificaria que determinados 6rgdos cumulem atribui¢des
que se assemelham as desempenhadas por cada um dos branches?

Como as agéncias ndo contam com previsao constitucional, foram desenvolvidas
teorias que legitimam sua atuacdo, seja em razdo de delegacdo legislativa (teoria da
transmissdo democratica), seja em razdo da capacitacdo técnica e de seus membros
(expertise model), seja ainda pela adocdo de féormulas processualizadas de atuacdo, que
garantiriam a participacdo dos interessados (teoria do procedimento).'”°

1,191

Seja como for, apds algum periodo de hesitacdo jurisprudencia a Suprema

Corte reconheceu a possibilidade de delegacdo de poderes “nem politicos, nem

188 E importante ressalvar que algumas agéncias (como, por exemplo, a Environmental Protection
Agency) foram criadas por executive orders, atos emanados pelo Presidente da Reptblica a fim de
orientar o aparato administrativo federal, que, todavia, podem afetar indiretamente interesses privados
(RAVEN-HANSEN, Peter. Making Agencies Follow Orders: Judicial Review of Agency Violations of
Executive Order 12,291. Duke Law Journal, p. 286, 1983). No tocante ao seu posicionamento na
hierarquia normativa, as executive orders devem observar as disposi¢des da Constituicdo Federal, das leis
e dos tratados (SCHOENBAUM, Tomas J. The Law and the Legal System of the United States.
Minnesota: West Academic Publising, 2016, p. 11). O tema serd retomado mais adiante, na perspectiva
da supervisdo presidencial sobre as atividades das Independent Commissions.

18 MADISON, James. Artigo XLVIL In: _ .; HAMILTON, Alexander; JAY, John. Os artigos
federalistas. Op. cit., p. 331-332.

19 PORRAS, Elofsa Carbonell. Las agencias administrativas... Op. cit., p. 22-23.

191 Trata-se da nondelegation doctrine, segundo a qual as escolhas politicas deveriam ser realizadas
diretamente pelo Congresso em razdo de sua accountability politica, em vez de serem transferidos a
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executivos, mas predominantemente quase-judiciais e quase-legislativos”!?, como se

vé, dentre outros, do caso Whitman v. American Trucking Assns., Inc., 531 U.S. 457
(2001).

Na decisao, relatada pelo Ministro Scalia, a Corte reconheceu a possibilidade de
o Congresso atribuir as agéncias o poder para realizar determinadas escolhas ptblicas
(no caso, os parametros de qualidade do ar), desde que a lei fornega um “principio
inteligivel” que guie suas acdes,'? o que, todavia, nio encerrou as controvérsias acerca
de sua legitimacdo democritica.'**

O fato € que o sistema administrativo daquele pais se estrutura a partir da
transmissao de poderes do Congresso as agéncias, cujos poderes sdo balizados por uma
atuacdo processualizada, associada a combinacdo de controles levados a efeito pelos trés
Poderes constituidos: apontamento de seus membros pelo Presidente da Republica;

atuacdo segundo standards legislativos previamente assinalados; e possibilidade da

revisdo judicial de seus atos.!'®

agentes que ndo foram diretamente escolhidos pelos cidaddos (CHEMERINSKY, Erwin. Constitutional
Law: Principles and Policies. 3. ed. New York: Aspen Publishers, 2006, p. 327-328). A Suprema Corte
declarou a inconstitucionalidade de delegacdes de poder normativo as agéncias em apenas duas ocasides,
ambas em de 1935, no ambito do National Recovery Act. O primeiro caso, Panama Refining Co. v. Ryan
(293 U.S. 388), versava sobre a Ordem Executiva n® 6.199, que proibia e sancionava o transporte
interestadual de petréleo e derivados produzidos além dos limites fixados, a Corte declarou a nulidade da
transferéncia operada pelo Congresso em razdo da auséncia de pardmetros para “guiar ou limitar o
Presidente quando estivesse atuando sob delegagdo.”. Outro precedente foi o A. L. A. Schechter Poultry
Corp. v. United States (295 U.S. 495), no qual fora impugnado um capitulo da mesma lei que permitia ao
Presidente aprovar normas setoriais de concorréncia, que seriam sugeridas por comité€s formados por
associagdes comerciais e membros das inddstrias afetadas, tendo a Corte afirmado que se era certo que
em determinadas ocasides o Congresso poderia delegar parcela de suas atribui¢des legislativas, deveria
igualmente “fixar as politicas e estabelecer parametros”, ndo sendo ainda possivel que relegasse a aferi¢do
de “métodos injustos de concorréncia” a outras instdncias, sem as necessarias salvaguardas
procedimentais.

192°A amplitude dos atos praticados pelos entes regulatérios foi assentada pela Suprema Corte no
julgamento do caso Humphrey's Executor v. United States, 295 U.S. 602 (1935).

193 O voto reafirma a orientagfo tragada em 1928, no julgamento do caso J. W. Hampton & Co. v. United
States (276 U.S. 394), no qual foi reconhecida a possibilidade de o Congresso “(...) usar oficiais do Poder
Executivo dentro de limites definidos, para garantir a correta execucdo das leis, atribuindo a esses
oficiais a discrigdo para fazer regulamentos, interpretar um estatuto e direcionar os detalhes de sua
execugdo.”.

194 David Schoenbrod assinala que o Poder Legislativo deve assumir os 6nus e os bonus decorrentes de
novas leis, mas a delegacdo ¢ utilizada para que os custos decorrentes de inevitdveis escolhas
democriticas envolvendo valores colidentes sejam transferidos as agéncias, reduzindo a possibilidade de
controle pelos eleitores (SCHOENBROD, David. Delegation and Democracy: A Reply to My Ceritics.
Cardozo Law Review, 20, 731-766, 1999). No mesmo sentido: . From Chevron to ‘Consent of the
Governed’. Regulation, 41, p. 34-39, winter 2018/2019. Para uma andlise mais ampla, sob o enfoque da
constitucionalidade das delegacdes administrativas, aprofundar em: HAMBURGER, Philip. Is
Administrative Law Unlawful? Chicago: The University of Chicago Press, 2014, p. 31 ss;
ALEXANDERT, Larry; PRAKASH, Saikrishna. Reports of the Nondelegation Doctrine's Death are
Greatly Exaggerated. The University of Chicago Law Review, 70, p. 1.297-1.329, 2003.

195 STAUSS, Peter L. An Introduction to Administrative Justice .... Op. cit., p. 17. PORRAS, Eloisa
Carbonell. Las agencias administrativas y su posicién en el sistema constitucional. Op. cit., p. 24.
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4.3 0S ATOS DAS AGENCIAS

De acordo com o APA, os atos praticados pelas agéncias podem ser alocados em
trés grandes grupos: adjudication (decisdes sobre casos particulares), rulemaking
(edicdo de normas gerais e abstratas, de aplicacdo futura); e licensing (autorizacdo da
pratica de determinadas atividades).

No particular, as disposi¢des especificas do APA funcionam como importantes
salvaguardas aos cidaddos, na medida em que permitem o escrutinio judicial da atuacdo
das agéncias a luz do devido processo legal.!®

Em determinadas situacdes, e desde que haja expressa autorizacdo legal, a
agéncia pode optar pela implementacdo de uma determinada politica publica tanto por
meio de uma ordem expedida num caso concreto (adjudication), quanto pela edi¢do de
uma norma geral e abstrata (rulemaking), sendo diferentes os custos de oportunidade e
os incentivos para adocao de cada um dos métodos.

A adjudicacdo, a despeito de demandar a andlise retrospectiva de fatos, e,
portanto, demandar dilacdo probatdria, geralmente envolve um numero restrito de
partes, o que acaba insulando a agéncia de pressOes externas para adocdo de
determinadas politicas, servindo a decisdo como paradigma em casos futuros.

O rulemaking, por outro lado, possibilita que a controvérsia seja dirimida por
meio de um unico procedimento, sem a andlise de fatos especificos (o que deve ser
considerado na perspectiva do tempo e dos recursos despendidos), podendo a agéncia
lancar mao da técnica de excepcionar a aplicacdo da norma em determinadas hipdteses
futuras, quando se afigurar apropriada a revisdo dos posicionamentos adotados.'’

Ainda que, em razao dos efeitos prospectivos que se destina a produzir, a edi¢cao
de standards para implantacdo de politicas publicas deva preferencialmente ser
realizada por meio de procedimentos que viabilizem maior participagdo democrética, as
cortes vém reconhecendo que, na auséncia de determinacdo legal, a op¢do por um dado

procedimento de insere no Ambito de escolhas das agéncias.!”®

19 Sob essa perspectiva, John Manning aponta que as salvaguardas procedimentais do APA emulam a
“protecdo estrutural garantida na arena legislativa pelo bicameralismo e pela representagdo [eleitoral]”,
servindo como elementos de contengdo do poder das agéncias. (MANNING, John F. Constitucional
Structure and Judicial Deference to Agency Interpretations of Agency Rules. Columbia Law Review, 96,
p. 660, 1996). Para uma andlise do controle de legalidade no procedimento normativo norte-americano,
consultar MONCADA, Luis S. Cabral. Rule of Law, procedimento normativo e legalidade; uma
perspectiva comparada. In: Estudos de Direito Piblico. Coimbra: Coimbra Editora, 2001, p. 119-161.

197 FUNK, William F.; SEAMON, Richard H. Administrative Law: Examples & Explanations. 5 ed.
New York: Wolters Kluwer, 2016, p. 144-145.

198 Assim, “a escolha entre proceder por meio de uma regra geral ou por decisdes ad hoc reside
principalmente na discricionariedade assinalada a agéncia administrativa” (SEC v. Chenery Corp., 332
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4.3.1 Adjudication

De acordo com o § 551 (7) do APA, adjudicagdo corresponde ao “processo de
formulagdo de uma ordem”, que, por sua vez, ¢ compreendida como toda disposi¢ao
final de uma agéncia (afirmativa, declaratdria, injuntiva ou denegatdria), desde que ndo
tenha carater normativo (6).

O termo adjudicagdo serve para designar qualquer ato decisério praticado pelas
agéncias (inclusive no dmbito dos licenciamentos), por meio da aplicacdo de uma norma
definida ex ante a um caso concreto (com sujeitos especificos e a fatos determinados).'*’

O APA descreve dois sistemas adjudicatérios (formal e informal), sem, contudo,
estabelecer os casos de sua aplicagcdo. Como uma lei-quadro, limita-se a trazer as linhas
gerais de atuacdo do aparato administrativo, cabendo a legislacdo setorial determinar os

procedimentos a serem utilizados em cada hipétese.??

U.S. 194 (1947)). No caso United States v. Storer Broadcasting Co. (351 U.S. 192 (1956)) a Suprema
Corte reconheceu a possibilidade de a Federal Communications Comission (FCC) negar a licenca de
exploracdo de uma nova estagdo de TV por meio de rulemaking, ja que ndo havia limitacdo legal a
sistemdtica adotada e a interessada havia sido oportunizado full hearing, isto é, a possibilidade completa
de elucidagdo dos fatos por meio do manejo de defesa (oral e escrita), da impugnagdo da prova produzida
(com a apresentacdo de provas e cross examination). Essa € a orientag@o jurisprudencial em vigor, como
se vé, por exemplo do caso Pfaff v. U.S. Dept. of Housing 88 F.3d 739 (9th Cir.1996), no qual restou
reconhecida a necessidade de uma revisdo judicial deferente da interpretacdo que uma agéncia dd a uma
lei que tem o dever de implementar, seja por adjudicacdo, seja por meio da edicdo de normas gerais.

199 FUNK, William F.; SEAMON, Richard H. Administrative Law. Op. cit., p. 76.

200 No contexto da atividade de rulemaking, a Suprema Corte assentou no caso United States v. Florida
East Coast Ry. Co. (410 U.S. 224 — 1973) que a afericdo da necessidade de um procedimento formal
dependeria da exigéncia legal de que a decisdo administrativa ocorresse on the record after hearing
(APA, § 554.a), o que indica a exigéncia de que seja oportunizada ndo apenas a manifestacdo oral da
parte interessada e a inquiricdo de testemunhas (hearing), mas também de que o procedimento adote a
forma escrita (on the record), com a possibilidade de submissdo de peti¢cdes, nos termos dos §§ 556 e 557
do APA.

A questdo € relevante porque tem o conddo de limitar a cogni¢do exercida pela agéncia, aumentando
seus Onus argumentativos, jd que no ambito dos procedimentos formais ndo podem ser considerados
elementos nao existentes nos autos, ao passo que todos os argumentos € impugnacdes apresentadas pelas
partes devem ser fundamentadamente apreciados.

Assim, diante das diferencas entre as atividades de rulemaking (edicdo de normas de efeitos futuros
sobre uma determinada politica ptiblica) e de adjudication (que envolve a andlise de fatos pretéritos e a
determinagdo de direitos de sujeitos especificos), o 9° Circuito das Cortes de Apelacdo reconheceu que
em procedimentos “quase-judiciais” a regra ¢ a utilizacdo de procedimentos formais, ja que “[a] histéria
legislativa da APA nao sugere que as palavras especificas on the record ou similares devam estar contidas
em um estatuto para invocar os requisitos de audiéncia adjudicatéria [formal]” (Marathon Oil Company x
EPA - 564 F.2d 1253 (9th Cir. 1977). Assim, “[c]ertas decisdes administrativas se assemelham a
determinagdes judiciais e, no interesse da justica, exigem prote¢des processuais semelhantes” (Portland
Audubon Society, et al., x Endangered Species Committee 984 F.2d 1534 (9th Cir. 1993)).

A Suprema Corte definiu que, sob o prisma constitucional (na perspectiva do devido processo legal), a
adjudicacdo estd sujeita a um procedimento mais minucioso, no qual se permite ampla producdo
probatéria, devendo ser aplicado mesmo quando o ato, ainda que se destine a produzir efeitos
prospectivos, afete um grupo reduzido e determinado de pessoas. Consultar Londoner x Denver, 210 U.S.
373 (1908) e Bi-Metalic Investment Co. x State Board of Equalization, 239 U.S. 441 (1915).

A discussdo serd retomada mais adiante, sob a perspectiva da deferéncia judicial as opcdes
procedimentais realizadas pelas agéncias, que, todavia, parte da premissa de que “as Cortes nao sdo livres
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4.3.1.1 Formal adjudication

De acordo com o APA, a atividade decisdria formal das agéncias se desenvolve
em trés fases que podem ser assim sintetizadas: comunicacdo e diligéncias prévias;
instrucao; decisao.

Ressalva-se, contudo, que a sistemdtica mais utilizada na rotina das agéncias € a
informal, que, ressalvadas as disposi¢Oes gerais do § 555, ndo vem disciplinada pelo

APA, sendo objeto de disciplina pelos respectivos regulamentos setoriais.>’!

4.3.1.1.1 Fase inicial

O procedimento pode ser iniciado pela prépria agéncia ou por um particular,
tendo como requisito inicial o notice requeriment, ou seja, a cientificacdo da parte
requerida sobre: a data, o local e a natureza da audiéncia prévia; a autoridade
responsavel pela conducao do procedimento; as imputagdes de fato e as questdes legais
controvertidas; os elementos de convic¢do existentes; a conveniéncia de ser assistida
por um advogado (§ 554(b)), ainda que seja possivel o comparecimento pessoal a
agéncia (§ 555(b)).

Terceiros podem igualmente deflagrar a atuacdo da agéncia, por meio da
apresentacdo de requerimentos prévios ou pertinentes a um procedimento em curso (§
555(b)). Como consignada, a atuacdo da agéncia deve ser materializada em autos
proprios, no qual constardo as transcricdes dos depoimentos e exposi¢des, bem como
todos os documentos e solicitacdes apresentadas ao longo do procedimento (§§ 556(e) e
557(c)(3)).

A seguir, e “se o interesse publico permitir”, ha a possibilidade de resolucao da
controvérsia por acordo entre as partes ou da proposicdo de ajustes de conduta pela
ageéncia (§ 554(c)(1)).

Nao havendo transacdo, ou sendo ela inaplicdvel, o procedimento segue pelos
trilhos definidos pelo §§ 556 e 557, com a definicdo do 6rgdo decisor, jd que o
procedimento pode ser presidido pelo administrador do 6rgdo (no caso das agéncias
executivas), por um dos integrantes do colegiado (no ambito das Independent

Comissions), ou, o que € mais comum, por um Administrative Law Judge (doravante

para impor as agéncias requisitos procedimentais especificos que ndo tenham fundamento no APA.”
(PBG Corp. v. LTV Corp., 496 U.S. 633 (1990)).
20l SCHOENBAUM, Tomas J. The Law and Legal System of the United States. Op. cit., p. 568-569.
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ALJ ou juiz administrativo), que, a despeito da denominacdo, € um servidor da prépria
agéncia (§ 556(b)(3)).2%2

O ALJ tem os deveres de imparcialidade e equidistdncia que caracterizam a
funcdo judicial, de modo que pode a qualquer tempo se declarar suspeito ou ser
excepcionado pelas partes (§ 556(b)), que, todavia, ttm o Onus de comprovar a

parcialidade.?®

4.3.1.1.2 Instrugao

A partir dai tem inicio a fase instrutéria, cabendo ao proponente da medida (a
agéncia ou um particular) o 6nus da prova (§ 556 (d)).2**

A autoridade processante incumbe, observadas as correspondentes autorizacdes
legais, a producdo de provas (tomada de depoimentos, requisi¢do de documentos,
inspecoes), a expedicdo de intimagdes e de outras ordens de condugdo, a resolucao das
questdes supervenientes e, se cabivel, a adocdo de medidas tendentes a equacionar o
litigio por vias alternativas (APA, §§ 555 (c)(d) e 556(c)).2%

207

A etapa de discovery®® é disciplinada pelas respectivas leis setoriais,?’” mas, de

acordo com o APA, durante a instrucao o interessado pode apresentar argumentos (orais

22 Os Administrative Law Judges se submetem a um estatuto juridico diferenciado, que lhes garante
autonomia e contribui para a imparcialidade de suas decisdes. Devem observar as disposi¢cdes do Model
Code of Judicial Conduct For Federal Administrative Law Judges, e, desde 2007, do Model Code of
Judicial Conduct. No que respeita a seu recrutamento e disciplina, sdo selecionados por uma agéncia
executiva especifica (Office of Personnel Management), e as agéncias onde vao atuar devem escolhé-los a
partir de listras triplices. Por outro lado, os ALJs estdo sujeitos a sancionamento apenas perante a Merit
Protection Board (FUNK, William F.; SEAMON, Richard H. Administrative Law, op. cit., p. 84). Por
outro lado, aos juizes administrativos lotados numa agéncia os casos sao distribuidos de forma rotativa (5
USC 3105), isto €, de acordo com uma escala previamente definida, evitando escolhas ad hoc.

203 LITWAK, Jeffrey B. A Guide to Federal Agency Adjudication. 2. ed. Chicago: American Bar
Association, 2012, p. 121.

204 £ interessante a discussdo que se estabeleceu na doutrina e na jurisprudéncia norte-americanas acerca
do alcance da expressdo burden of proof. E porque poderia ser compreendida como burden of production
(6nus de produgdo), isto é, como Onus que tem a parte de “apresentar nos autos evidéncias capazes de
suportar todos os elementos essenciais de seu pedido, que permitissem ao decisor chegar a uma conclusio
a seu favor”, ou como burden of persuasion (6nus de persuasio), ou seja, de convencer o juiz ou o juri
que a controvérsia deve ser dirimida por meio de determinados standards decisérios (HAZARD JUNIOR,
Geoffrey et al. Pleading and Procedure: State and Federal (Cases and Materials). 10 ed. New York:
Foundation Press, 2009, p. 642-643). A partir da reconstru¢do do sentido histérico da expressdo, a
Suprema Corte reconheceu a referéncia, a burden of proof foi utilizada pelo APA no sentido de burden of
persuasion (Director, Office of Workers' Compensation Programs v. Greenwich Collieries, 512 U.S. 267
(1994)).

205 Nesse sentido, o Administrative Dispute Resolution Act (ADR) acrescentou ao APA os §§ 571-584,
prevendo a possibilidade de utilizagdo de “meios alternativos de resolugdo de controvérsias”, que incluem
as seguintes possibilidades (mas ndo estdo limitados a elas): concilia¢do, facilitagcdo, mediag¢do, pesquisa
de fatos, arbitragem e uso de ombudsman, ou, ainda, qualquer forma de combinacdo dos mesmos (§
571(3)).

206 Ao tratar da instru¢do probatoria nos EUA, Barbosa Moreira escreve: “Af, a instrugdo probatdria
continua a depender em larga medida da iniciativa das partes (rectius: dos advogados). Uma das chaves
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ou escritos)?**® e provas, além de contrapor os elementos de convic¢do produzidos pela
agéncia ou pela parte contraria (cross examination), na forma dos §§ 554(c)(1) e 556(d).

Aqui ha dois aspectos que necessariamente devem ser destacados, por
aproximarem a administrative adjudication da funcdo jurisdicional. O primeiro deles
diz respeito a separacdo dos quadros responsaveis pelas etapas de instrucao e decisao.

O APA, como se verd adiante, permite que a decisdo do caso seja proferida por
um juiz administrativo em vez de por um integrante da propria agéncia. Em tais
hipéteses, contudo, o agente pl’lblico209 incumbido das atividades investigativas ou
persecutdrias ndo deve decidir o caso, sugerir uma decisdo a agéncia ou participar da
revisdo da decisdo proferida, exceto como testemunha (§ 554(d)(2)), o que indica uma
nitida preocupagdo com a imparcialidade da agéncia na resolucio das controvérsias que
lhe sdo submetidas.?!’

O segundo esté relacionado a existéncia de mecanismos que buscam garantir a
independéncia do decisor, tanto em relacdo as partes quanto aos quadros da propria

ageéncia.

mestras utilizadas nessa atividade consiste no procedimento denominado discovery, cuja substincia reside
na possibilidade, que se abre aos advogados, de pesquisar e explorar fontes de prova fora do ambito
judicial. Compreendem-se nesse poder, v.g., a sujei¢do do adversdrio e de eventuais testemunhas a
interrogatdrio sob juramento, sem a presenga do juiz, o acesso a arquivos da parte contrdria, a realizagdo
de exames médicos para determinar o respectivo estado de sadde fisico ou mental.” (MOREIRA, José
Carlos Barbosa. O processo civil contemporaneo: um enfoque comparativo. Revista da Escola da
Magistratura do Estado do Rio de Janeiro, 24, p. 60-61, 2003, destaques no original). Por se tratar de
uma peculiaridade dos sistemas da common law, que ndo encontra correspondéncia direta no
ordenamento juridico brasileiro, o termo serd utilizado em sua grafia original.

207 MASHAW, Jerry L.; MERRIL, Richard A.; SHANE, Peter M. Administrative Law: the American
Public Law System. Op. cit., p. 355. A propdsito, ja se decidiu que “[o] APA ndo confere um direito ao
discovery nos processos administrativos federais.” (National Labor Relations Board v. Valley Mold
Company, Inc., 530 F.2d 693 (6th Cir. 1976)).

208 Calha destacar a importincia dada a manifestac@o oral (opportunity to be heard) da parte a quem é
imputada a pratica de um ato ilicito ou em face de quem € deduzida uma pretensdo. Nessa linha a
Suprema Corte assentou a insuficiéncia da exclusiva apresentacdo de memoriais, ja que “submissdes
escritas sdo uma opgcao irrealista para a maioria das partes [afetadas pela atuacdo de uma agéncia], que
ndo possui o nivel educacional para escrever de forma eficaz e ndo pode obter assisténcia profissional.”
(Goldberg v. Kelly, 397 U.S. 254 (1970)).

209 O dispositivo em questdo utiliza os termos employee ou agent, na perspectiva de que as atividades
instrutérias sdo desempenhadas ou pelos dirigentes das agéncias (agents) ou pelos Administrative Law
Judges, que, a despeito de se submeterem a um estatuto diferenciado, sdo considerados empregados das
agéncias. Optamos pela utilizagdo do signo “agente publico” em razdo de sua amplitude, por designar
uma vasta gama de sujeitos vinculados ao Poder Publico, sob os mais variados regimes juridicos
(MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Op. cit., p. 244).

210 H4 uma clara distincdio entre os agentes responsaveis pela coleta de provas e decisdo daqueles que
desempenham fungdes “investigativas ou persecutorias” (adversary functions), que sdo aqueles que
produzem e apresentam provas ou argumentos a favor ou contra uma das partes (LITWAK, Jeffrey B. A
Guide to Federal Agency Adjudication. Op. cit., p. 151). A vedagdo, contudo, ndo se aplica aos
membros (heads) da agéncia (APA, § 554(e)).
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O § 554(d)(1) veda que o responsiavel pela decisdo inicial (ou por sua
proposi¢do) consulte quaisquer das partes ou terceiros (incluindo outros integrantes da
agéncia)?!! sobre os fatos controversos, a menos que a seja dada ampla possibilidade de
participacao a todos os interessados, ao passo que o § 557(d) proibe comunicacdes ex
parte, isto €, comunicacdes de integrantes da agéncia, juizes administrativos ou de
quaisquer funciondrios que de alguma forma auxiliem na atividade deciséria com
apenas uma das partes ou com terceiros interessados acerca de aspectos relevantes do
procedimento.?!?

Outra dessas salvaguardas consiste na inexisténcia de rela¢do hierdrquica entre o
agente decisor e o encarregado das atividades adversariais, de modo que essas
atividades ndo estdo sujeitas a qualquer espécie de supervisao ou direcionamento (APA,

§ 554(d)).>"?

4.3.1.1.3 Fase decisoria

Encerrada a instrucdo, as partes deve ser facultada a apresentacdo de
consideragdes finais, sendo certo que a decisao deve abordar todas as questdes de fato e
de direito levantadas, trazendo justificativas para a ordem a ser expedida (APA, §
557(c)).

O APA possibilita que ao agente instrutor seja também delegada a atividade
decisoria, hipotese em que a “decisdo inicial se torna a decisdo da agéncia
independentemente de outras formalidades”, a ndo ser que haja interposicao de recurso
ou a revisdo de oficio, circunstancias em que a agéncia pode decidir de novo, isto é,
pode realizar uma ampla reavaliacdo dos fundamentos de fato e de direito existentes (§

557.b).21*

U LITWAK, Jeffrey B. A Guide to Federal Agency Adjudication. Op. cit., p. 156.

2120 APA § 551 (14) define comunicagiio ex parte como toda “comunica¢do oral ou escrita que ndo
conste dos autos em relacdo a qual ndo é dado aviso prévio razodvel a todas as partes”, mas ndo inclui
informes sobre o andamento do processo e nem requisi¢des do Congresso (§557(d)(2)). A vedagdo consta
ainda da Regra 2.9 do Model Code of Judicial Conduct.

213 O APA procura assegurar ndo apenas a independéncia das instincias administrativas decisérias, mas
também daquelas responsdveis pela investigacdo e sancionamento de eventuais atos ilicitos. Assim, a
Suprema Corte reconheceu que “[a] decisdo de iniciar um processo administrativo contra um individuo ou
corporacdo é muito parecida com a decisdo do promotor de iniciar ou prosseguir com um processo
criminal”, pelo que o agente encarregado tem ampla discricionariedade para decidir se um processo deve
ser instaurado e quais sancdes devem ser aplicadas, o que, por outro lado, estard sujeito a amplo
escrutinio no préprio procedimento ou na esfera judicial (Butz v. Economou, 438 U.S. 478 (1978)).

214 Ver nota 268, infra.
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4.3.2 Rulemaking
De acordo com o § 551 (4) do APA, o termo rule significa toda declaracdo de
uma agéncia, de aplicacio geral ou particular e de efeitos futuros,?!” destinada a

16 a0 passo que, como € intuitivo,

interpretar ou implementar leis ou politicas publicas,?
rulemaking consiste no procedimento utilizado por uma agéncia para formular, emendar
ou revogar uma norma (5).

A exemplo do que ocorre no tocante a adjudicacdo, a atuagdo normativa das
agéncias pode ser formal, informal, negociad3217 ou direct ﬁnal,218 sendo que cada um
dos métodos tem diferentes implicacdes na intensidade de eventual controle judicial
sobre a norma produzida.?'

O procedimento informal previsto no § 553 do APA se tornou o mais usual na
pratica das agéncias, caracterizando-se basicamente pelas etapas de notice and

comment, ainda que as leis setoriais possam agregar outros requisitos e formalidades.??°

215 Como regra geral, a delegacdo de poderes legislativos ndo compreende a possibilidade de edi¢do de
atos com efeitos retroativos, “a ndo ser que esse poder seja expressamente transmitido pelo Congresso.”
(Bowen v. Georgetown Univ. Hosp., 488 U.S. 204 (1988)).

216 Daqui decorre a distingdio entre Legislative Rules (expedidas no exercicio de competéncia delegada
pelo Congresso, com efeitos vinculantes, criando direitos e obrigagdes, cujo descumprimento enseja a
imposi¢cdo de sancdes) e Nonlegislative Rules (que indicam a interpretacdo de uma disposi¢ao legal ou de
uma politica publica, sendo meros comunicados publicos realizados pelas agéncias reguladoras (FUNK,
William F.; SEAMON, Richard H. Administrative law. Op. cit., p. 143). A distincdo é relevante porque,
como se vera adiante, a edi¢do de normas “ndo-legislativas” prescinde da observancia dos requisitos do
APA (§ 553), o que reduz as possibilidades de controle democratico.

217 Trata-se de procedimento disciplinado pelo Negotiated Rulemaking Act (5 US §§ 561-570) que, em
linhas gerais, tem inicio com a formagido de um comité formado por representantes de todos os grupos
afetados, que, de forma concertada, apresenta a agéncia uma minuta da norma a ser expedida, juntamente
com as informacdes, recomendacdes ou outros materiais que entender relevantes. A proposta é entdo
publicada no Federal Register e, se ndo houver impugnagdes, poderd ser adotada pela agéncia (FUNK,
William F.; SEAMON, Richard H. Administrative Law. Op. cit., p. 188-189).

218 A técnica, que pressupde a regulacio de temas isentos de controvérsia, surgiu de uma recomendagio
da Administrative Conference of the United States (60 Fed. Reg. 43,108, 43,110 (Aug. 18, 1995)), e
consiste na publicacdo da proposta no Federal Register com a observacdo de que, na auséncia de
impugnagdes num periodo determinado (ndo menos de 30 dias), tornar-se-4 a norma definitiva.
Aprofundar em: KOLBER, Michael. Rulemaking Without Rules: An Empirical Study of Direct Final
Rulemaking. Albany Law Review, 72, p. 79-114, 2009).

219 GARVEY, Todd. A Brief Overview of Rulemaking and Judicial Review. Disponivel em:
<https://fas.org/sgp/crs/misc/R41546.pdf>. Acesso em: 7 mai. 2020.

220 O § 559 estabelece que as disposi¢des do APA ndo limitam ou revogam determinagdes especificas
constantes de outras leis. Nessa perspectiva, fala-se num Hybrid Rulemaking, que segue as linhas gerais
tracadas pelo APA, devendo observar ainda requisitos procedimentais especificos para o setor regulado
(FUNK, William F.; SEAMON, Richard H. Administrative Law. Op. cit.,, p. 149). Alguns desses
requisitos suplementares estdo no National Environmental Policy Act (NEPA), que estabeleceu uma
politica de reducdo do uso de papel e do acimulo de dados redundantes desnecessarios, bem como a
necessidade de estudos de impacto ambiental para as inciativas regulatérias que possam afetar de forma
significativa o meio ambiente. Por outro lado, o Regulatory Flexibility Act (1980) determina que as
agéncias considerem os efeitos da regulacdo nas pequenas empresas (definidas pelo 15 U.S.C. § 632). Por
outro lado, a Suprema Corte reconheceu que as disposi¢des do APA (e das diversas leis setoriais)
consubstanciam um limite aos requisitos procedimentais a serem observados no exercicio da atividade
regulatoria. Assim, “enquanto as agéncias sdo livres para, de forma discricionaria, assegurar direitos
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4.3.2.1 Informal Rulemaking

O procedimento informal parte das seguintes premissas: a) as partes afetadas
devem ser devidamente informadas dos termos de uma iniciativa regulatoria, sendo-lhes
oportunizada a apresentacdo de objecOes e propostas alternativas; b) a participagao
puiblica contribui para o aperfeicoamento dos atos regulatérios.??!

O APA comeca por enunciar os temas que estdo excluidos de sua incidéncia:
assuntos diplomdticos ou militares; temas relacionados a administracdo interna da
agéncia; questdes envolvendo bens publicos, empréstimos, subsidios, beneficios ou
contratos (§ 553(a)).

De acordo com o § 553(b), o procedimento tem inicio com a publicagdo da
iniciativa regulatéria no Federal Register,>** contendo os “termos ou a substincia da
norma ou a descri¢do das questdes e das partes envolvidas,”?** bem como a indicacdo

1224

do periodo disponivel " para comentérios e da forma como devem ser apresentados,

processuais adicionais, os tribunais ndo podem determinar sua observancia se a agéncia optou por nao
concedé-los.” (Vermont Yankee Nuclear Power Corp. v. NRDC, 435 U.S. 519 (1978)). Para uma
consolida¢do das possiveis fontes de requisitos procedimentais aplicaveis a atividade normativa das
agéncias regulatérias, consultar SEIDENFELD, Mark. A Table of Requirements for Federal
Administrative Rulemaking. Florida State University Law Review, 27, p. 533-546, 2000.

22 MANNING, John F.; STEPHENSON, Matthew C. Legislation and Regulation: Cases and Materials.
3. ed. Minessota: Foundation Press, 2017, p. 753.

222 Por forga do Federal Register Act (1935), todas as normas e projetos regulatérios devem ser
publicados no “Coédigo de Regulagdes Federais” (44 U.S.C. § 1510(b)), um suplemento do Federal
Register, que, por sua vez, consiste na consolidacao de todos os atos normativos (Ordens Executivas, atos
regulatorios, cddigos, licengas, iniciativas regulatérias ou instrumentos similares) expedidos pelo
Governo Federal (44 U.S.C. §§ 1501,1504 e 1505), com publicagdo didria (semelhante ao nosso Didrio
Oficial). Como regra geral, quaisquer atos normativos de cunho administrativo que tenham aplicacdo
geral devem ser publicados no “Registro Federal” para que possam produzir efeitos em relagdo a
terceiros, dai decorrendo a presuncio iuris tantum de que a norma foi devidamente produzida e de que
estava disponivel para conhecimento publico (44 U.S.C. § 1507). O Code of Federal Regulations esta
disponivel na rede mundial de computadores <https://www.govinfo.gov/app/collection/cfr>.

223 Trata-se de uma declaracdo de seus fundamentos e finalidades, que deve conter: a) as informacdes
faticas que serviram de lastro a proposta; b) a metodologia utilizada na coleta e andlise das informagdes;
¢) as consideracdes legais e de politicas publicas subjacentes (Clean Air Act - 42 U.S.C. § 7607 (d) (3)). A
proposicdo inicial deve indicar com suficiente clareza quais as linhas de ac¢do que estdo sendo
efetivamente consideradas, pois “se ndo providenciar uma indicagdo suficientemente clara sobre o que a
agéncia estd pensando em fazer, as partes potencialmente afetadas ndo terdo uma significativa
‘oportunidade de participagdo’. (...) Além do mais, o processo de elaboragdo das normas pode ser mais
eficiente — e menos custoso para a agéncia — se a comunicag¢do inicial limitar a atencdo dos potenciais
interessados a uma ou a um limitado conjunto de proposi¢des, de modo que a agéncia ndo tenha de lidar
com grande numero de comentarios irrelevantes.” (MANNING, John F.; STEPHENSON, Matthew C.
Legislation and Regulation... Op. cit., p. 763-764).

224 A Ordem Executiva 12.866/1993 estabelece que as agéncias devem garantir uma “oportunidade
significativa” de comentarios publicos a qualquer proposi¢do regulatoria, por um periodo minimo de 60
(sessenta) dias (Sec. 6(a)(1)).
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além de referéncia a eventuais audiéncias publicas e aos meios de acesso ao acervo
documental que serviu de lastro & proposta.??’

Dessa disposicdo estdo excluidas as normas interpretativas,??® declaratérias de
politicas interna®*’ e procedimentais (§ 553(3)(A)). De igual modo, a agéncia estd
dispensada da prévia noticia publica quando, por uma “justa causa”, este procedimento
se tornar impraticdvel, desnecessdrio ou contrario ao interesse publico (§553(3)(B)).2%®
Superada essa fase, abre-se a oportunidade para os comentdrios, que devem ser
apresentados por escrito, sem a obrigatoriedade da realiza¢do de audiéncias publicas.

Todos os dados que serviram de lastro a proposicao devem ser disponibilizados

ao escrutinio publico, possibilitando amplo debate a respeito da proposta regulatdria,

225 Atualmente, por forca do E-Government Act (H.R. 2458/S. 803) e da Executive Order 13.563/2011,
todas as proposicdes regulatdrias e os respectivos rulemaking dockets (que compilam todos os materiais
utilizados pela agéncia para edicdo de um determinado ato normativo) estdo disponiveis em formato
aberto no site <www.regulations.gov>, que também possibilita a recep¢do de comentdrios dos
interessados. O Sistema E-Rulemaking, se destina a viabilizar o desenvolvimento da atividade regulatéria
em ambiente virtual, de modo a “promover consciéncia publica ¢ a participa¢do nos procedimentos
regulatorios.” (DOOLING, Bridget C.E. Legal Issues in E-Rulemaking. Administrative Law Review,
63, p. 895, 2011).

226 Norma interpretativa corresponde a uma declarag¢io emitida por uma agéncia para definir o significado
de uma lei (aprofundar em ANTHONY, Robert A. Interpretative Rules, Policy Statements, Guidances,
Manuals, and the Like - Should Federal Agencies Use Them to Bind the Public? Duke Law Journal, 41,
p. 1.323 e ss., jun./1992). A questdo tem estreita conexdo com o debate acerca da Non delegation
doctrine, ja que a adog¢do de um procedimento mais abreviado (consistente no mero langamento no
Federal Register) acaba por excluir possibilidade de participacdo ptiblica na edi¢cdo do ato. Ocorre que a
eliminacdo de ambiguidades que justifica a edi¢do de normas interpretativas quase sempre envolve a
realizagdo de escolhas politicas discriciondrias (MANNING, John F. Non Legislative Rules. The George
Washington Law Review, 72, 2004, p. 916), de modo que a jurisprudéncia vem tentando erigir critérios
para distinguir os limites entre interpretacao e legislacao (ver Community Nutrition Institute x Young, 818
F.2d 943 (DC Circ. 1987)). Por outro lado, normas interpretativas ndo tém “for¢a de lei”, isto €, ndo
fazem quaisquer alteragcdes substanciais em atos normativos previamente existentes (ndo criam,
extinguem ou modificam direitos e obrigacdes e sua violagdo ndo estd sujeita a sancionamento), no
podendo servir como fundamento a medidas de execucdo (Hemp Industries v. Drug Enforcement
Administration, 333 F.3d 1082 (9th Cir. 2003)).

227 General statements of policy correspondem a declaragdes prospectivas da forma de atuagdo das
agéncias em determinados temas, com o intuito de direcionar seus quadros ou de tornar publica suas
intengdes (FUNK, William F.; SEAMON, Richard H. Administrative Law. Op. cit., p. 165). Ou seja,
“ndo € uma norma e nem um precedente, mas apenas um anuncio ao publico sobre uma politica que a
agéncia pretende implementar em procedimentos futuros.” (Pacific Gas Electric Co. v. Fed. Power
Com'n, 506 F.2d 33 (D.C. Cir. 1974)).

228 A impraticabilidade do procedimento ocorre nas hipdteses em que o tempo necessdrio para sua
consecucdo ndo pode ser tolerado em virtude de uma situacdo emergencial, 0 que normalmente enseja a
edicdo de normas com eficcia sujeita a termo. E caso de desnecessidade quando se tratar de normas
rotineiras ou sem impacto significativo no setor regulado. Por fim, a contrariedade ao interesse piiblico
se verifica quando a edi¢do da norma trouxer como externalidade a antecipacdo dos efeitos que pretende
evitar (MANNING, John F.; STEPHENSON, Matthew C. Legislation and Regulation... Op. cit., p. 807-
810).
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pois a restricio de dados acarreta a supressio de comentdrios significativos,??’ e “a
inadequacdo dos comentdrios leva a um procedimento decisério arbitrario.”?*°

Apés, as consideracdes e informacdes apresentadas devem ser registradas,
juntamente com as transcricdes das manifestagdes orais eventualmente colhidas e com o
material que serviu de base a atuacdo da agéncia (§553(c)).

Ainda que o APA estabeleca que a norma a ser editada deva conter uma
“declaracdo concisa de seus fundamentos e propositos”, € praxe que a publicagdo no
Federal Register seja acompanhada de um sumdrio e de resposta aos comentdrios
recebidos, justificando a edi¢do do ato com base em todo o material coligido ao longo
do procedimento.?3!-232

O § 553(d) prevé uma vacatio de ao menos 30 dias, contados da publicacdo para
que a norma produza seus efeitos, excepcionadas as hipdteses de normas que concedam

isengdes ou revoguem restri¢cdes, de normas interpretativas ou da existéncia de justa

causa para dispensa do requisito.

4.3.3 A Ordem Executiva 12.866/1993

Como se disse, 0 APA delineia os contornos dos procedimentos regulatdrios que
devem ser observados por todas as agéncias, mas nao exaure os requisitos necessarios a
edicdo de atos normativos.

Nesse contexto, a Ordem Executiva 12.866 traz importantes subsidios para a
“acdo regulatoria”, identificada como toda atuacgdo das agéncias destinada a promulgar
uma norma (§ 3 (e)).

De inicio, sdo fixados os marcos estruturantes da “filosofia regulatéria” (Sec.
1(a)): a atividade normativa das agéncias tem por escopo a interpretacdo da lei ou a

satisfacdo de necessidades publicas, sendo orientada por uma analise de custo/beneficio.

229 S3o significativos os comentarios que, “se forem procedentes, levantariam aspectos relevantes para
decisdo da agéncia e, se adotados, acarretariam a modificagdo numa norma proposta pela agéncia.”
(Home Box Office, Inc. v. FCC, 567 F.2d 9, 35 n. 58 (D.C. Cir.1977)).

230 United States x Nova Scotia Food Products Corp., 568 F.2d 240 (2th Circ. 1977).

21 FUNK, William F.; SEAMON, Richard H. Administrative Law. Op. cit., p. 183.

232 Nesse aspecto vem a lume a “ossificagdo” do procedimento regulatdrio, decorrente da afericdo das
justificativas apresentadas pela agéncia sob o prisma dos parametros de controle indicados no § 706(2)(A)
(que veda a edicdo de atos “arbitrarios, caprichosos ou praticados com abuso de discricionariedade™).
Assim, “a interpretagdo expansiva que as cortes deram aos requisitos procedimentais do § 553
transformou o chamado informal rulemaking num procedimento muito mais elaborado e formal — um
procedimento escrito que inclui amplas e frequentemente renovadas comunicagdes do ato proposto aos
grupos afetados, com a disponibilizacdo dos dados factuais e analiticos que o embasam, além de respostas
detalhadas a quaisquer comentarios contrarios ou propostas alternativas.” (MANNING, JOHN F.;
STEPHENSON, Matthew C. Legislation and Regulation... Op. cit., p. 749).
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Ou seja, num quadro de crescente producdo normativa, as agéncias devem
considerar todas as alternativas disponiveis para o cumprimento de sua missdao
institucional, inclusive a “de ndo regular.”

E todas as acdes regulatdrias das agéncias (proposi¢do ou revisdo de normas) sao
consolidadas em dois repositérios diversos (Sec. 4 (b) e (¢)): a agenda regulatoria (que
trata das iniciativas em curso) e o plano regulatorio (que indica 0 que uma agéncia
razoavelmente espera realizar em determinado ano fiscal).?*?

Todas essas informagdes sdo gerenciadas pelo Office of Information and
Regulatory Affairs (OIRA), que, por sua vez, consiste numa divisdo do Office of
Management and Budget (OMB), responsdavel pela anélise de conformidade das normas
regulatdérias com as diretrizes fixadas pelo Presidente da Republica e pela coordenagdo
entre as vérias agéncias.?**

Para tanto, devem inicialmente (Sec. 1 (b) (1) a (11)): (1) identificar o problema
concreto a ser resolvido, as prioridades e os riscos de sua atuagdo; (ii) verificar a
possibilidade de suprimento da falha constada por outros atores publicos ou diretamente
pelo setor privado, e, se for o caso, avaliar a possibilidade de obter os mesmos
resultados por outras vias (imposicdo de taxas, outorga de permissdes ou
disponibilizacdo de informacdes necessdria a realizacao de escolhas pelo publico); (iii)
avaliar se a falha ndo foi criada ou potencializada por outro ato normativo, cuja
alterac@o pode produzir os efeitos desejados de maneira mais eficaz; (iv) caso necessaria
a regulacdo, a agéncia deve orientar suas acOoes da maneira mais eficiente (no sentido da
maximizacao de beneficios gerais), escolhendo as medidas que impactem positivamente

a inovagdo, a consisténcia regulatoria, as previsibilidades, as medidas de execucdo, a

conformidade (publica, dos regulados e dos consumidores), a flexibilidade, a equidade e

233 No més de outubro de cada ano os planos regulatérios setoriais € uma agenda regulatéria unificada sdo
publicados para conhecimento publico e remetidos ao Congresso Nacional, aos Estados, aos governos
locais e tribais (§ 4 (7)).

234 Muito embora as agéncias independentes tenham de encaminhar suas proposi¢des regulatdrias ao
OIRA, seus atos ndo estdo sujeitos a revisdo de que trata o respectivo § 6° da Ordem Executiva 12.866. E,
ainda que a Suprema Corte ndo tenha ainda enfrentado a questdo, “desde que teve inicio a ampla
fiscalizag¢@o dos atos regulatérios pelo OIRA, os presidentes t€ém evitado esse confronto constitucional,
fazendo a op¢ao politica de isentar os atos das agéncias independentes definidas no Paperwork Reduction
Act de uma andlise de custo-beneficio.” (BARKOW, Rachel E. Insulating Agencies: Avoiding Capture
Through Institutional Design. Texas Law Review, 89, p. 32, 2010). Para uma critica a esse sistema de
revisdo, no sentido de que, a despeito de viabilizar a coordenacdo entre as agéncias e de garantir a
circulacdo de informagdes relevantes, acabava por impor atrasos a produ¢do normativa em detrimento do
bem-estar da populagdo, centralizando o poder decisério em quadros que ndo eram nem especializados e
nem responsivos democraticamente, ver: MORRISON, Alan B. OMB Interference with Agency
Rulemaking: the Wrong Way to Write a Regulation. Harvard Law Review, v. 99, n. 5, p. 1059-1074,
mar. 1986.
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os impactos distributivos; (v) devem ser evitadas normas inconsistentes ou redundantes
(com os atos da prépria agéncia ou de outros 6rgaos reguladores); (vi) as decisoes
devem indicar de forma motivada se os beneficios a serem obtidos suplantam os custos
decorrentes da iniciativa, tendo por fundamento as melhores informacdes cientificas,
técnicas e econdmicas que razoavelmente se possam obter; (vii) devem ser escolhidas as
alternativas que acarretem a menor sobrecarga a sociedade (considerando os individuos,
as empresas de todos os portes, as pequenas comunidades e outros entes
governamentais).

Com vistas a satisfazer esses requisitos, as propostas regulatérias encaminhadas
ao OIRA devem estar acompanhadas de: (i) justificativa de sua aptidao para solucionar
o problema apontado; (ii) andlise de custo/beneficio, que indique o alinhamento da
proposta aos objetivos da lei e as prioridades da Presidéncia da Republica; (iii) estudo
que demonstre que inexiste indevida interferéncia em outras unidades da federacao.

H4, ainda, disposi¢des especificas para quaisquer ‘“agdes regulatorias
significativas”, assim compreendidas as que produzam efeitos econdmicos iguais ou
superiores a US$ 100 milhdes; criem inconsisténcias ou afetem a atuacdo de outras
agéncias; alterem os impactos or¢camentdrios concernentes a direitos, subvengoes,
empréstimos ou obrigacdes publicas; suscitem novos questionamentos juridicos acerca

de disposi¢des legais, politicas publicas ou orientacdes presidenciais (Sec. 3(f) e Sec. 4).

4.4 JUDICIAL REVIEW NO APA — UMA VISAO GERAL?®

4.4.1 COLOCACAO DO TEMA
O controle judicial das leis e atos do Poder Executivo foi proclamado no célebre
caso Marbury v. Madison (1803), no qual foram reconhecidos “a competéncia e o dever

do Poder Judiciario de dizer o que é a lei.”3®

25 0 tema do judicial review da atividade administrativa é complexo e envolve incontdveis nuances, de
modo que o que se propde aqui € tAo somente uma breve apresentacdo do tema, como etapa necessaria ao
exame das teorias da deferéncia judicial. Aprofundar em: FUNK, William F.; SEAMON, Richard H.
Administrative Law. Op. cit,, p. 209 e ss.; MANNING, JOHN F.; STEPHENSON, Matthew C.
Legislation and Regulation... Op. cit., p. 858 e ss.; LUBBERS, Jeffrey S. A Guide to Federal Agency
Rulemaking. 5. ed., Chicago: ABA Publishing, 2012, p. 403 e ss.

236 Para uma andlise das origens do judicial review: NOWAK, John E.; ROTUNDA, Ronald D.
Constitutional Law. 7. ed. Minessota: West Group, 2004, p. 1-21.
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Transportado o raciocinio para a seara administrativa, o judicial review
compreende ndo apenas uma esfera de legitimo escrutinio judicial dos atos praticados

A . 2 7 . 237
pelas agéncias, mas também os métodos empregados para esse fim.

E, antes de tudo, uma garantia do regime democritico, na medida em que
funciona como contraponto a delegacdo de poderes do Congresso as agéncias,
assegurando que a atuacdo administrativa ndo ultrapasse o perimetro delimitado pelo

238

devido processo legal.””®* Do APA decorre a presun¢do de amplo controle judicial dos

atos regulatérios,” ja que o § 701 excepciona de sua incidéncia apenas os casos de
preclusdo legal**® e os atos “atribuidos por lei a discricionariedade da agéncia”.>*!

Como regra geral, para obter a revisdo judicial do ato, a parte deve demonstrar
que preenche os requisitos de justiciabilidade, isto é, o preenchimento de condi¢des que

autorizam que as cortes recepcionem e decidam um caso,**?> bem como que definam o

momento em que um ato administrativo se torna sindicavel.

4.4.2 REQUISITOS
O § 702 assegura um “direito de revisdo” a toda a pessoa que sofra uma lesdo

juridica ou seja “adversamente afetada ou agravada pela acdo da agéncia no sentido de

27 WARREN, Kenneth F. Administrative Law in the Political System. 3. ed. (abridged). New Jersey:
Prentice-Hall, 1997, p. 326.

233 SCHOENBAUM, Tomas J. The Law and the Legal System of the United States. Op. cit., p. 569.

2% A Suprema Corte assentou que as “generosas disposi¢cdes” do APA no campo da revisdo judicial
deveriam receber uma “interpretacdo acolhedora”, de modo que “apenas diante de demonstracdo de
‘evidéncia clara e convincente’ de uma intencdo legislativa contrdria os tribunais deveriam restringir o
acesso a revisdo judicial” (Abbott Laboratories v. Gardner, 387 U.S. 136 (1967)).

240 Trata-se da possibilidade de exclusdo legal de determinadas matérias do Ambito do controle judicial,
que ocorre nao apenas naqueles casos expressamente previstos, mas também quando a inteng¢do do
Congresso puder ser “razoavelmente discernida” pela linguagem empregada, pela historia legislativa ou
pela construg@o judicial contemporanea. Assim, “a presungdo que favorece a revisdo judicial dos atos
administrativos pode ser superada por inferéncias de intengdes extraidas do esquema legal como um
todo.” (Block v. Commun. Nutrition Inst., 467 U.S. 340 (1984)). Todavia, em muitos casos as vedacdes
pontuais a sindicabilidade do ato na esfera judicial t€m sido superadas, sob o fundamento de que “[u]ma
lei que veda o controle judicial da acdo de uma agéncia nio obsta o exame da constitucionalidade desta
mesma lei, j& que neste caso a Corte reexamina a decisdo do Congresso, ¢ ndo da agéncia.”
(BEERMANN, Jack M. Administrative Law. 4. ed. New York: Wolters Kluwer, CS-8, 2016).

241 O dispositivo pressupde que, conquanto aquele ato especifico esteja inserido no Ambito de atuagio de
uma determinada agéncia, ndo exista lei que oriente sua execucdo, de modo que toda a agdo permanega
contida nos limites de sua competéncia discriciondria, ndo havendo quaisquer parametros de controle a
serem empregados pelo Poder Judicidrio. Assim, trata-se de uma hipotese “aplicavel naqueles raros casos
em que ‘as leis sdo elaboradas em termos tao amplos que (...) ndo ha uma regra a ser aplicada.’” (Citizens
to Preserve Overton Park v. Volpe, 401 U.S. 402 (1971)). Sustentando a inadequacdo do teste “lei a
aplicar”, no sentido de sua inadequagdo ao § 706 (2) (A), Ronald Levin afirma que, independentemente
da abertura dos termos empregados pela lei, os tribunais normalmente dispdem de padrdes para o exame
do abuso no exercicio da discricionariedade (LEVIN, Ronald M. Understanding Unreviewability in
Administrative Law. Minnesota Law Review, 74, p. 713, 1990).

242 CHEMERINSKY, Erwin. Constitutional law... Op. cit., p. 49.
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uma norma relevante”, previsdo que, complementada pela disposi¢do do correlato §
704, acaba por estabelecer os requisitos para a revisdo judicial no dmbito do APA.

A primeira exigéncia, portanto, diz respeito a existéncia de uma lesdo ou ameaca
decorrente da atuagdio estatal, dai decorrendo a presungiio do standing®* necessario a
viabilizar o acesso a revisdo judicial.>**

A andlise, todavia, ¢ levada a efeito por meio do teste da “zona de interesses”,
isto é, os efeitos adversos causados pela acdo da agéncia que viola determinada lei
devem estar relacionados aos interesses que o Congresso pretendia proteger.?*’

Os interesses tutelados nao estdao limitados a seara patrimonial, podendo abarcar

6 ¢ a andlise de sua inclusio no

valores estéticos, ambientais, recreativos e espiri‘[uais,24
halo de protecdo legal se d4 em termos de probabilidade, mas nao abarcam as hipéteses
em que a parte ndo estd diretamente submetida aos efeitos do ato praticado pela

247

agéncia,”"’ e seus “interesses sdo tdo marginalmente relacionados ou inconsistentes com

os propodsitos implicitos no estatuto que ndo se pode razoavelmente presumir que o
Congresso pretendia permitir o processo.”**8

O segundo requisito diz respeito a natureza do objeto a ser sindicado, ja que o
termo “acdo da agéncia” tem seu significado definido pelo § 551 (13) do APA,
incluindo, no todo ou em parte, qualquer ato da agéncia que importe a edicdo de uma

norma, a imposi¢do de uma ordem ou sancdo, a concessio de licenga ou beneficio (ou

243 Standing constitui “uma das mais confusas areas do direito”, e consiste em “determinar se uma pessoa
€ a parte legitimada para trazer uma questdo a corte para julgamento” (Idem, p. 60). Trata-se de
decorréncia direta do principio da separagdo de poderes, na perspectiva de que, o Artigo III, Se¢do 2, da
Constituicdo norte-americana (que atribui competéncia ao Poder Judiciario para resolucdo de “casos” e
“controvérsias”), apresenta um parametro para atuacgio judicial, afastando a incidéncia de pleitos abstratos
ou de mera consulta. No julgamento do caso Lujan v. Defenders of Wildlife, 504 U.S. 555 (1992), a
Suprema Corte assentou que o conceito possui um conteudo “constitucional irredutivel”, composto por
trés elementos: ‘“Primeiro, o autor deve ter sofrido uma ‘lesdo de fato’ - uma invasido de um interesse
legalmente protegido que seja (a) concreto e particularizado (...) e b) atual ou iminente, ndo conjectural ou
hipotético. Segundo, deve haver um nexo causal entre a lesdo e a conduta questionada. (....) Terceiro,
deve ser ‘provavel’, como oposi¢do a algo meramente “especulativo’, que a lesdo seja passivel de
reparagdo por uma decisdo favoravel”.

24 LUBBERS, Jeffrey S. A Guide to Federal Agency Rulemaking. Op. cit., p. 369.

25 Trata-se de uma hipétese de prudential standing, isto €, um obstidculo adicional criado
discricionariamente pela Suprema Corte, para aferir se uma determinada controvérsia administrativa deve
ser solucionada pelo Poder Judicidrio (FUNK, William F.; SEAMON, Richard H. Administrative Law.
Op. cit., p. 235-36). Nesse sentido: National Credit Union Admin. v. First Nat. Bank & Trust Co., 522
U.S. 479 (1998). O instituto esta “fundado na preocupacdo com o papel adequado - e devidamente
limitado - dos tribunais em uma sociedade democrdtica" (Warth v. Seldin, 422 U.S. 490 (1975)),
fornecendo uma barreira “ao julgamento de reclamagdes generalizadas que deveriam ser adequadamente
enderecadas aos ramos representativos” (Allen v. Wright, 468 U.S. 737 (1984)).

2% Data Processing Svc. Orgs. v. Camp, 397 U.S. 150 (1970).

247 Sierra Club v. Morton, 405 U.S. 727 (1972).

28 Clarke v. Securities Indus. Ass'n, 479 U.S. 388 (1987).
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os respectivos indeferimentos), bem como as condutas omissivas da agéncia, que

representem a auséncia de um agir esperado.

4.4.3 MOMENTO DA REVISAO JUDICIAL

No que tange a delimitacdo de marcos temporais a partir dos quais fica
autorizada a deflagracdo do controle judicial dos atos administrativos, o sistema norte-
americano estd assentado em duas premissas, orientadas pela eficiéncia da atuagdo
estatal.>*

A primeira € a de que, por atuarem mediante delegacdo direta do Congresso, as
agéncias compete o enfrentamento prioritario de certas questdes, de modo que o Poder
Judicidrio ndo deve se imiscuir até que a atividade administrativa tenha sido ultimada.>°

A segunda decorre da capacidade institucional das agéncias, que as torna mais
aptas para dirimir determinadas controvérsias que demandem conhecimentos
especializados e experiéncia, razao pela qual as cortes ndo devem conhecer de casos que
possam ser adequadamente resolvidos em outras esferas.

Da conjugacdo dessas premissas decorrem outros testes a que se sujeita a
pretensdo revisional, no intuito de preservar as agéncias de “incursdes judiciais
apressadas, desnecessarias e desestabilizadoras pelo processo administrativo.”?!

E importante destacar que do ponto de vista pratico nem sempre é possivel
discernir e estremar com exatidao cada um dos requisitos indicados, que podem estar

sobrepostos e interconectados.??

4.4.3.1 Teoria da finalidade

Por forca do § 704 do APA, apenas as “agdes finais” das agéncias podem ser
objeto de controle judicial, o que acaba por afastar sua incidéncia de decisOes de
natureza interlocutéria ou de mero impulsionamento processual, potencialmente

modificaveis na esfera administrativa.

2% FUNK, William F.; SEAMON, Richard H. Administrative Law. Op. cit., p. 251.

250 Aqui estd subjacente a teoria da “jurisdi¢do priméria®, segundo a qual as agéncias devem ter
precedéncia no exame e decisdo de determinadas questdes sempre que: a) a resolucdo da controvérsia
estiver incluida nas atribui¢des que lhe foram delegadas pelo Congresso; b) a decisdo demandar o exame
de fatos técnicos, que necessitam conhecimentos especificos; ¢) mesmo que ndo seja determinante, a
decisdo da agéncia pode auxiliar a atividade do Poder Judicidrio (Com. of Mass. v. Blackstone Valley
Elec. Co, 67 F.3d 981 (1st Cir. 1995)).

I WARREN, Kenneth F. Administrative Law in the Political System. Op. cit., p. 338.

22 LUBBERS, Jeffrey S. A Guide to Federal Agency Rulemaking. Op. cit., p. 397.
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Mas nao basta a alocagdo do ato decisério como a ultimagdo do procedimento
(no sentido de que o “decisor inicial chegou a uma posi¢do definitiva sobre o
assunto”),>* devendo ser perquirida também sua aptiddo de causar impactos diretos e

54

imediatos no setor regulado, de atribuir direitos ou impor obriga(;()es,2 ou ainda de

afetar uma relagio juridica.??

A questdo ndo € destituida de complexidade, pois alguns atos praticados pelas
ageéncias, conquanto ndo constituam o encerramento de uma cadeia procedimental, sao
capazes de trazer consequéncias a esfera juridica de uma parte, viabilizando acesso a via
judicial. >®
4.4.3.2 Teoria da exaustio
A revisdo judicial no APA pressupde o prévio esgotamento da via administrativa
se houver exigéncia legal ou se existir a previsdo de revisdo automdtica da decisdo na
estrutura da prépria agéncia (§ 704, in fine).”>’

O que estd em causa € a possibilidade de uma agéncia, no exercicio de sua
expertise, equacionar interesses contrapostos e corrigir seus proprios erros antes de

eventual revisdo judicial,?®

0 que inclusive pode contribuir para a reducdo da
quantidade e da complexidade dos litigios regulatérios.

Por outro lado, ao Poder Judicidrio ndo é dado exigir a prévia interposicdo de
recursos voluntdrios, porque isso seria inconsistente com uma interpretacdo ampliativa
da recorribilidade no sistema do APA,”° mas, caso opte por prosseguir na via
administrativa, ndo pode a parte pretender a simultdnea impugnacdo do ato na seara

judicial 2%

23 Williamson Cty. Planning v. Hamilton Bank, 473 U.S. 172 (1985).

2% Bennett v. Spear, 520 U.S. 154 (1997).

255 Reliable Automatic Sprinkler Co Inc v. Consumer Product Safety Commission, 324 F 3d726 (DC Circ.
2003).

236 A titulo de exemplo, no caso Teva Pharmaceuticals USA, Inc. v. Sebelius, 595 F.3d 1303 (D.C. Cir.
2010), um laboratério seria privado de um periodo inicial de exclusividade no lancamento de um
medicamento genérico em razdo da mudanca na interpretacdo que a Food and Drug Administration
(FDA) vinha fazendo da legislacdo de regéncia. Assim, a Corte reconheceu que “[a] mera possibilidade
tedrica de que uma agéncia possa alterar seus pontos de vista sobre uma questdo legal antes de aplica-los
contra uma parte nao impediu, no passado, a revisdo (...) desses pontos de vista”, destacando que no caso
concreto a postergacdio da andlise levaria a uma provavel perda da vantagem competitiva da empresa no
mercado relevante, de modo que a a¢do foi admitida.

27 Darby v. Cisneros, 509 U.S. 137 (1993). Ver item 3.1.1.3, supra.

2% WARREN, Kenneth F. Administrative Law in the Political System. Op. cit., p. 344.

2% Vide nota 59, supra.

260 “Portanto, uma parte que permanece perante uma agéncia para solicitar a reconsideracio de uma
ordem ndo pode, a0 mesmo tempo, comparecer perante um tribunal para buscar a revisdo dessa mesma
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Ademais, o Poder Judicidrio vem reconhecendo que a auséncia de impugnacao
de um determinado tépico perante as agéncias acaba por inviabilizar seu posterior

questionamento judicial.?®!

4.4.3.3 Teoria da maturagao

Ao contrdrio das anteriores, a teoria da maturacao (ripness) nao foi consagrada
no APA, funcionando como um filtro para que as controvérsias ndo cheguem
prematuramente ao Poder Judicidrio.

No julgamento do caso Abbott Laboratories v. Gardner, 387 U.S. 136 (1967) a
Suprema Corte formulou um teste que se destina a evitar que o Poder Judicidrio se
envolva “em divergéncias abstratas sobre politicas administrativas, e também para
proteger as agéncias contra interferéncias judiciais até que uma decisdo administrativa
seja formalizada e seus efeitos sejam sentidos de maneira concreta”.

Trata-se de uma avaliagdo bifasica, que pressupde “tanto a adequacdo das
questdes a decisdo judicial quanto os percal¢os causados as partes por terem de aguardar
a considerac¢do do tribunal.”

Assim, num primeiro momento, deve ser avaliada se a controvérsia abrange
estritamente questdes de direito, bem como se o ato impugnado constitui a “ac¢do final”
da agéncia. Numa etapa seguinte, é examinada a potencialidade de dano, isto é, de
causar prejuizos diretos e imediatos a parte, determinando alteragdes de condutas e
procedimentos, sob pena da imposi¢do de sanc¢des.?®?

Seguindo essa linha, a Suprema Corte consolidou em julgamentos posteriores
um teste adicional para controle judicial pre enforcement, que consiste no exame dos

seguintes requisitos: a) potencialidade de dano decorrente do diferimento da revisdo;?®?

ordem, assim como a parte ndo poderia literalmente estar em dois lugares ao mesmo tempo." (Bellsouth
Corp. v. FCC, 17 F.3d 1487, 1489 (D.C.Cir.1994)).

261 No caso Southwestern Pennsylvania Growth v. Browner (121 F.3d 106 (3d Cir. 1997)) a questdo foi
examinada sob o prisma da racionalidade do sistema, pois “[e]mbora os tribunais sejam capazes de
abordar questdes de interpretacdo legal que ndo foram levantadas durante o processo regulatério, € muito
mais eficiente que enfrentem essas questdes somente depois de terem sido consideradas pela agéncia que
o Congresso encarregou da responsabilidade primdria de executar o complexo estatuto em questdo.”
Nessa mesma linha, em Natural Resources Defense Council, v. U.S. (25 F.3d 1063 (D.C. Cir. 1994)),
ficou reconhecida a impossibilidade da impugnacdo dos critérios técnicos que serviram de lastro ao
processo regulatério por meio de argumentos apresentados apenas durante o litigio. A Suprema Corte,
todavia, reconheceu “os requisitos para a exaustdo das questdes administrativas sdo em grande parte
criaturas da lei”, podendo ser impostas de forma analdgica pelo Poder Judicidrio apenas em
procedimentos de cunho adversarial (Sims v. Apfel, 530 U.S. 103 (2000)).

262 FUNK, William F.; SEAMON, Richard H. Administrative Law. Op. cit., p. 269.

263 H4 aqui nitida correlacdo entre o requisito geral de um dano concreto e plausivel exigido pela regra
geral de standing (vide nota 243), bem como da indicacdo especifica dos efeitos decorrentes do ato
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b) inexisténcia de indevida intromissdo na atividade administrativa; c¢) necessidade de

maiores esclarecimentos factuais por parte da agéncia.?®*

4.5. ESCOPO DA REVISAO JUDICIAL

Superada a andlise da possibilidade de revisdo judicial do ato administrativo, o
segundo questionamento a ser feito diz respeito ao escopo da revisdo, isto €, a extensdo
do controle e a natureza das questdes que serdo examinadas.

A segmentacgdo tem fundamento nas mesmas premissas que orientaram o exame
da justiciabilidade do ato (a legitimidade das agéncias decorre de delegacdo do
Congresso, em razdo de seu conhecimento e experiéncia em determinadas dareas,
mostrando-se por isso contraproducente e ineficaz um controle judicial ilimitado),
acrescidas da constatacdo de que ao Poder Judicidrio compete garantir a protecdo de
direitos individuais e a observancia do devido processo legal na seara administrativa,?®’
contribuindo para a higidez do sistema democratico e para conten¢do do arbitrio estatal.

O § 706 estabelece que compete aos tribunais, “na medida necessaria a decisio”,
“decidir todas as questdes legais relevantes”, interpretar “disposi¢des constitucionais e
legais” e determinar “o significado ou a aplicabilidade dos termos de uma agdo da
agéncia.”.

Segue-se dai a delimitacdo de perimetros nos quais € possivel a incursdo judicial
sobre a atividade administrativa: a) saneamento de omissdes, por meio da edi¢cdo de
ordens tendentes a compelir uma acdo que tenha sido ilegalmente negada ou
injustificadamente postergada; b) declaracdo de ilegalidade e a nulidade de atos: bl)
considerados “arbitrarios, caprichosos”, ou que de alguma forma estejam em
desconformidade com a lei; b2) que violem direitos constitucionais, prerrogativas,
privilégios ou imunidades; b3) praticados em excesso de poder, abuso de autoridade ou
auséncia de autorizacdo legal; b4) praticados sem a observancia do procedimento

imposto por lei; bS) que ndo estejam amparados em “evidéncias substanciais” contidas

impugnado no plano dos fatos. Dessa forma, o teste de ripness foi complementado pelo julgamento do
caso Toilet Goods Assn., Inc. v. Gardner, 387 U.S. 158 (1967), no qual se reconheceu que o controle
judicial dos atos regulatorios depende ndo apenas de “quao adequadamente a corte possa lidar com a
questdo legal apresentada, mas também com a natureza e o grau dos efeitos imediatos do ato sobre
aqueles que buscam a tutela.” Assim, ndo estando delineados, de forma plausivel e especificada, os
efeitos adversos decorrentes da futura aplicagdo de um ato regulatorio, deve ser aplicada a “razdo
institucional cldssica para adiar a revisdo: precisamos esperar que uma regra seja aplicada para ver qual
seré seu efeito.” (Louisiana Envt'l Act. Network v. Browner, 87 F.3d 1379 (D.C. Cir. 1996)).

264 Ohio Forestry Assn., Inc. v. Sierra Club, 523 U.S. 726 (1998).

265 WARREN, Kenneth F. Administrative Law in the Political System. Op. cit., p. 348.
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no registro de julgamento da agéncia; b6) desprovidos de supor fético, nas hipéteses de
julgamento de novo.

Depreende-se, portanto, que a revisao judicial pode ser classificada de acordo
com a natureza da questdo impugnada (isto é, se envolve aspectos legais, de fato ou
ambos), com a espécie do processo no qual foi proferida a decisao (formal/informal;
adjudicacdo/normatizacdo), com a intensidade da revisdo, e com o aspecto substancial
da decisdo.?%

Diante disso, haverd o estreitamento temdtico da matéria, de modo a restringir a
andlise a revisdo judicial de questdes legais, na perspectiva das interpretacdes
normativas levadas a efeito pelas agéncias, com fundamento no § 706(2)(C).

Com efeito, quando se estd diante de uma sistemdtica que busca aferir a
adequacdo de um ato concreto a parametros abstratos definidos pelo Congresso, surge a
necessidade de avaliacdo da interpretacdo dada pelas agéncias as leis que devem
implementar.

A simplicidade da assertiva, contudo, é apenas aparente. E porque existe af um
elemento de grande potencial disruptivo, que traz em seu amago a tensdo entre o dever
judicial de, ao “dizer o que ¢ a lei”, zelar pelos limites da delegacdo legislativa, e a
constatagdo de que muitas das chamadas “questdes de direito” estdo indissoluvelmente
relacionadas a aspectos técnico-factuais e de politicas publicas, que, por sua vez, “talvez
sejam mais bem resolvidos por agéncias especializadas, sob a supervisdo dos ramos
eleitos do poder.”?%

Assim, quando se vislumbra a possibilidade de intensidades varidveis de
controle judicial da atividade administrativa, o que se pretende € a definicdo de padrdes
que permitam diferenciar as hip6teses em que o Poder Judicidrio pode examinar o caso
de novo daquelas em que deve aceitar a solucdo apresentada pela agéncia, ainda que em
268

desconformidade com a decisdo que eventualmente adotaria num caso semelhante.

Nesta tltima hip6tese € que se fala em deferéncia.

266 MASHAW, Jerry L.; MERRIL, Richard A.; SHANE, Peter M. Administrative Law... Op. cit., p.
708.

267 MANNING, John F.; STEPHENSON, Matthew C. Legislation and Regulation... Op. cit., p. 942.

268 H4 trés modelos tedricos de revisdo judicial dos atos administrativos: a) de novo, no qual as cortes
podem reapreciar todas as questdes de fatos e de direito examinadas na seara administrativa; b) res
judicata, no qual as cortes acolhem as conclusdes dos agentes administrativos, tanto em questdo de fato
como de direito; c) error model, no qual as cortes sdo deferentes as conclusdes de fato levadas a efeito
pelas agéncias, mas promovem a integral revisdao das questdes de direito. Sob essa perspectiva, o APA
consagra uma férmula hibrida que oscila entre os modelos da res judicata e do “erro”, ja que “a maior
parte das questdes de direito ou de fato estdo sujeitas a alguma espécie de revisdo em seu mérito — ao
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4.6 DEFERENCIA E CONTROLE JUDICIAL

Etimologicamente, deferéncia significa “atitude de respeito e consideracao”,
29269

b1

“interesse pelos assuntos alheios”, “condescendéncia.

Permeia a ideia de deferéncia, portanto, a proposi¢cao de se atribuir relevancia a
um julgamento realizado por outrem, diante dos impactos que seriam causados por sua
desconsideracdo

E interessante notar que ndo se trata da supressio da autonomia de escolha final,
j4 que a deferéncia ndo impée uma solugdo, mas apenas agrega uma razdo adicional
para que uma conclusdo seja mantida, ainda que contrarie as concepgdes pessoais do
decisor. Ou seja, o efeito pratico da deferéncia ¢ “tornar os interesses do outro mais
importante do que eu normalmente faria”, incentivando o didlogo em detrimento na
acdo unilateral.>”°

O que existe, portanto, € um movimento de circulacido da autoridade: o decisor
final, ainda que ndo esteja compelido a tanto, acaba por “olhar para baixo”, em
observancia a valores como eficiéncia, especializa¢do, diversidade ou separacdo de
poderes, na perspectiva de que, a longo prazo, talvez seja melhor a alocacdo do poder de
escolha em determinadas instituigdes do que “permitir que todos simplesmente tentem
tomar a melhor decisdo.”*"!

Outro aspecto relevante é o de que a deferéncia ndo opera isoladamente e nem
de forma absoluta, vale dizer, ndo torna presumivelmente correto um ato alheio, mas
apenas fornece um fundamento adicional (de peso varidvel) para que uma determinada
escolha seja ratificada no caso concreto.

E aqui ja € possivel vislumbrar que a deferéncia vai além da presuncdo de
validade do ato (isto €, a suposi¢do de que foi praticado de boa-fé, de acordo com o

devido processo legal), englobando sua prépria substincia, em razdo de fatores como

accountability, experiéncia no manejo de leis setoriais e conhecimento técnico do

menos em sua racionalidade (...).” (WOOLHANDLER, Ann. Judicial Deference to Administrative Action
— a Revisionist History. Administrative Law Review, 43, p. 200-201 e 241, 1991).

269 HOUAISS, Antonio; VILLAR, Mauro de. Dicionario Houaiss da lingua portuguesa. Rio de Janeiro:
Objetiva, 2009, p. 605.

270 SOPER, Philip. The Ethics of Deference: Learning From Law’s Morals. New York: Cambridge
University Press, 2002, p. 23-24 e 181.

21 SCHAUER, Frederick. Thinking Like a Lawyer: a New Introduction to Legal Reasoning.
Cambridge: Harvard University Press, 2012, p. 230-231 e 233.
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agente.”’’? Af estdo delineados os dois argumentos tedricos que servem de lastro
deferéncia judicial de interpretacdes normativas realizadas pelas agéncias reguladoras.

O primeiro deles, como ja destacamos, € a delegacdo legislativa de certas
escolhas relacionadas a politicas publicas a determinados atores que, do ponto de vista
da legitimag¢do democrdtica, sdo mais responsivos do que as cortes. Trata-se, portanto,
de uma alocacdo legal de autoridade, que, ainda que ndo absoluta, agrega um
componente que ndao pode ser desconsiderado na esfera judicial, desde que tenha sido
exercida com razoabilidade.?”?

O segundo componente é a expertise, atributo que pressupde ndo apenas o
dominio especifico de um determinado campo do conhecimento humano, mas também a
experiéncia decorrente da reiterada atuagio no setor.?’*

Desse modo, portanto, o referido atributo ndo constitui um componente estatico,
ndo apenas porque o conhecimento pode ser paulatinamente adquirido (de acordo com
as necessidades impostas pela evolucao tecnoldgica de um segmento especifico), mas
também porque a reiterada exposicao aos desafios praticos que surgem da aplicacdo de
informacdes tedricas contribui para o aperfeicoamento dos quadros burocraticos.?’
Portanto, € a cumulacdo desses dois elementos (amplitude da delegacdo

legislativa®’® e expertise) que define a aplicacio e delimita o grau da deferéncia a um

caso concreto, ajustando a intensidade do controle judicial.

212 WOODWARD, David R.; LEVIN, Ronald M. Levin. In Defense of Deference: Judicial Review of
Agency Action. Administrative Law Review, 31, p. 332 (nota 8), 1979.

23 DALY, Paul. A Theory of Deference in Administrative Law: Basis, Apllication and Scope. New
York: Cambridge University Press, 2012, p. 8-9

274 Idem, p. 73-77.

275 Essa é uma constatacdo que, segundo Eskridge Jr. e Baer, é confirmada por estudos de caso e ndo
encontra divergéncia na literatura. Assim, “ninguém seriamente discorda da maxima cunhada durante o
New Deal de que agéncias sdo normalmente mais bem informadas do que as cortes em varios aspectos:
elas dominam os temas de seu regime relativos a seu regime legal e a industria regulada com grande
profundidade, tém um acesso mais facilitado a especialistas (como cientistas e economistas) que
fornecem informagdes especializadas a perguntas especificas, e t&€m o tipo de discernimento pratico que
vem do trato com questdes legais que surgem no manejo didrio de uma lei (ou que talvez seja decorrente
de propostas e experimentos da propria agéncia.)” (ESKRIDGE JR., William; BAER, Lauren E. The
Continuum of Deference: Supreme Court Treatment of Agency Statutory Interpretations from Chevron to
Handam. The Georgetown Law Journal, 96, p. 1.1172-1.173, 2008).

276 Nesse aspecto, a amplitude da delegagdo deve evidenciar o intento de transferéncia do “poder de
interpretar a lei”, o que raramente é explicitamente mencionado, mas pode ser depreendido da histéria
legislativa, da imprecisdo da linguagem ou dos propdsitos substanciais da lei em cotejo com a atuacdo da
agéncia (BREYER, Stephen. Judicial Review of Questions of Law and Policy. Op. cit., p. 369-371). Por
outro lado, o Ministro Scalia sustenta que € o ultimo aspecto que define a amplitude dos poderes
transferidos, na medida que ambiguidades numa lei cuja implementac¢do foi atribuida a uma agéncia
podem indicar uma de duas situagdes: que o Congresso tinha uma intencio especifica, mas ndo foi claro a
respeito; ou que o Congresso ndo tinha qualquer objetivo em particular, mas pretendeu transferir esta
decisdo ao ente regulador. Neste tltimo caso, cabe as cortes apenas aferir “se a resolu¢do da ambiguidade
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Transportadas as ideias para a seara administrativa, a deferéncia acarreta a
transferéncia da énfase da atividade judicial: em vez de examinar diretamente o sentido
de uma determinada lei num caso concreto, as cortes devem levar em consideracdo o
posicionamento adotado pela agéncia, com a imposicdo dos limites que se fizerem
eventualmente necessarios.?’’

Nessa perspectiva, deferéncia corresponde a uma metodologia de trabalho
judicial que, com fundamento em argumentos consequencialistas e razdes institucionais,
direciona a solug@o de controvérsias por meio da observincia de aportes regularmente

produzidos pelas agéncias reguladoras na seara administrativa, com vistas a garantir a

eficiéncia e previsibilidade da atuagdo estatal.

4.7 REGIMES DEFERENCIAIS

Dentro do escopo de revisao escolhido — questdes de direito, e do ponto de vista
da interpretacio normativa realizada pelas agéncias reguladoras — os regimes
deferenciais mais relevantes sdo Skidmore e Chevron.?’

Cada um deles apresenta standards diversos, cuja incidéncia nos casos concretos
acarreta a variagdo de intensidade do controle judicial dos atos das agéncias, havendo
aqui uma relacdo de inversa proporcionalidade com indice de deferéncia que lhes for
atribuido.

Ambos os critérios foram construidos pela Suprema Corte em momentos

histéricos distintos, e, conquanto direcionados a examinar realidades diversas, nem

sempre se pode definir uma linha de fronteira segura entre as teorias,””” havendo

¢é razoavel.” (SCALIA, Antonin. Judicial Deference to Administrative Interpretations of Law. Duke Law
Journal, 3, p. 516, 1989).

277 MONAGHAN, Henry P. Marbury and the Administrative State. Columbia Law Review, 83, p. 6,
1983.

278 Nesse sentido, Jorddo destaca que nos EUA “[o] sistema de controle judicial das interpretacdes
legislativas promovidas pela administragdo ptblica é historicamente dominado por duas doutrinas
judiciais, usualmente referidas pelos nomes de Chevron (...) e Skidmore (...), em referéncia aos seus
leading cases.” (JORDAO, Eduardo. Controle judicial de uma administracio complexa: a experiéncia
estrangeira na adaptacio da intensidade do controle. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 490). E importante
notar, todavia, que essas nao sdo as Unicas teorias que convivem naquilo que foi chamado de “continuo de
regimes deferenciais”, integrado por Chevron, Skidmore, Seminole Rock, Curtiss-Wrigt e Beth Israel.”
(ESKRIDGE JR., William; BAER, Lauren E. The Continuum of Deference ... Op. cit., p. 1.090).

219 “Q trabalho empirico confirmou que os tribunais geralmente néo aplicam os padrdes de deferéncia em
circunstancias nas quais sua prépria doutrina indica que deveriam. Além disso, os tribunais continuam a
aplicar outras doutrinas de deferéncia em contextos especiais, tornando mais distante previsibilidade da
pratica judicial.” Dai por que o autor fala em “loteria da deferéncia”, que impede que a agéncia anteveja o
padrdo de controle que serd eventualmente empregado na revisdo de suas interpretacdes legais.
(MATHEWS, Jud. Deference Lotteries. Texas Law Review, p. 1349-1396, 2013). Na mesma linha,
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inclusive quem se refira a elas como pecas integrantes de uma ampla estrutura de
controle judicial das interpreta¢des administrativas.?°

E importante destacar, ainda, que ambos os regimes foram fortemente
impactados pelo julgamento do caso Mead, cujos efeitos serdo examinados ao longo da

exposicao de cada uma das teorias.

4.7.1 Teoria Skidmore

O caso Skidmore v. Swift & Co. (323 U.S. 134), julgado em 1944, constituiu
uma demanda trabalhista na qual os reclamantes (bombeiros industriais) pretendiam
receber da empregadora a remuneragao referente aos periodos de sobreaviso.

A tese apresentada foi a de que, além da jornada normal de trabalho,
permaneciam em regime de plantdo (na sede da empresa ou em suas casas) até quatro
noites por semana, para fins de monitoramento do sistema de prevenc¢do de incéndios.

Nao houve incéndios no periodo e os reclamantes foram acionados em poucas
oportunidades, que ndo costumavam exceder uma hora de duracdo. Ademais, durante
esses periodos os reclamantes ndo deveriam exercer qualquer tarefa especifica.

O pleito foi indeferido em primeira instancia, ao argumento de que o tempo de
permanéncia dos reclamantes a disposicdo do empregador nao poderia ser equiparado a
“horas trabalhadas” para fins do recebimento de horas extras garantidas pelo Fair Labor
Standards Act. A decisdo foi mantida pela Corte de Apelagoes.

Como dado adicional, figurou como amicus curiae o administrador da “Divisdo
de Salarios e Horarios” do Departamento do Trabalho, que, em razdo de sua
“experiéncia consideravel” nos problemas relacionados a apuragdo do tempo de
trabalho, havia expedido um boletim interpretativo preconizando a necessidade de
solucdes flexiveis, sugerindo pardmetros e fornecendo exemplos para guiar o
arbitramento das controvérsias.

A Suprema Corte comecou por assinalar que ndo havia qualquer lei ou
precedente judicial que vedasse o reconhecimento dos periodos de sobreaviso como

horas trabalhadas, bem como o enquadramento do caso concreto nas hipéteses previstas

Eskridge e Baer registram que “num grande nimero de casos, entretanto, a Suprema Corte ndo invocou
expressamente um padrdo de deferéncia especifico — ela ndo nomina e aparentemente nio segue qualquer
um dos regimes que nominamos — ainda que pareca que a Corte esteja expressando uma atitude
deferencial.” (ESKRIDGE JR., William; BAER, Lauren E. The Continuum of Deference... Op. cit., p.
1.111).

280 HICKMAN, Kristin; KRUEGER, Matthew D. In Search of the Modern Skidmore Standard. Columbia
Law Review, 107, p. 1239, 2007.
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no mencionado ato normativo como autorizadoras da remuneracao adicional deveria ser
levado a efeito pelo Juizo de primeiro grau (Trial Court).

Todavia, ressalvou que a orientagdo administrativa, ainda que nio vinculante e
emanada sem as formalidades proprias dos procedimentos adversariais, merecia
“respeito”, ja que proveniente do cumprimento de um “dever oficial”, com base numa
“experiéncia especializada” e em investigagdes e informagdes mais amplas do que o juiz
teria acesso ao decidir a causa.

Segue-se entdo o trecho mais conhecido do precedente, que sintetiza a propria
esséncia desta teoria deferencial:

(...) as decisdes, interpretagdes e opinides [da agéncia], embora ndo vinculantes, constituem um

corpo de experiéncia e julgamento informado ao qual tribunais e litigantes podem recorrer para

obterem orientacdo. O peso de tal julgamento em um caso particular dependerd da mindcia

demonstrada na consideracdo, da validade de seu raciocinio, de sua consisténcia com os
pronunciamentos anteriores e posteriores e de todos os fatores que lhe ddo poder de persuadir

().

N

Ao final, as decisdes foram cassadas e a causa foi devolvida a origem para
regular processamento.

Assim € que nas hipoteses da Skidmore a deferéncia ndo decorre apenas da
expertise da agéncia, mas também da capacidade persuasiva de sua argumentacgdo,
evidenciada pela minudéncia no tratamento dos fatos, pela profundidade da
fundamentagdo e pela coeréncia com outros pronunciamentos (anteriores e posteriores)
sobre o tema.

Trata-se de uma modalidade fraca de deferéncia, que, associada a um sistema
hard look de revisao judicial, reconhece a posicao institucional privilegiada da agéncia
para tratar de certos termos, mas lhe atribui o 6nus argumentativo de persuadir a corte, o
que acaba por constituir um incentivo para uma regulaciio mais clara e fundamentada.?®!

Este fo1 o critério preponderantemente utilizado até o advento da teoria Chevron,
quando entdo se instalou a controvérsia acerca de sua subsisténcia, que sé veio a ser
definitivamente dirimida por ocasido do julgamento do caso United States v. Mead
Corp., 533 U.S. 218 (2001), estabelecendo que o padrio deferencial Skidmore deve ser
aplicado aos atos que ndo tenham sido praticados pela agéncia no exercicio direto da

delegagdo legislativa, isto ¢, sem “forca de lei”.

281 MANNING, John F. Constitucional Structure and Judicial Deference to Agency Interpretations

of Agency Rules. Op. cit., p. 686-690.
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E um dos critérios indicativos para afericdo deste desiderato (delegacdo
legislativa de atividade normativa com efeitos vinculantes) é a exigéncia de um
procedimento formal, “tendente a promover a justica e a deliberagiio.”?s?

Ainda assim subsiste a controvérsia acerca da amplitude da deferéncia, pois o
padrdo Skidmore pode ser considerado tanto um “modelo de julgamento independente”,
quanto “modelo de escala variavel”, havendo julgados representativos das duas
correntes.”%?

No primeiro caso ndo haveria propriamente deferéncia, na medida em que as
posicdes da agéncia ndo contariam com qualquer forma de valoracdo ex ante, cabendo
ao julgador a aplicacdo dos céanones gerais de interpretacdo, inclusive podendo
desconsiderar os critérios indicados como relevantes no leading case.

Na segunda hipotese “as cortes ndo estdo livres para ignorar a posi¢do da
agéncia ou para rejeitd-la apenas porque ela difere de seu proprio entendimento?34,
havendo necessidade de andlise da interpretacdo administrativa a luz de multiplos
fatores (que nao foram precisamente indicados), de modo a calibrar o grau de deferéncia
a ser dada ao ato.

A aplicagdo do referido critério ndo € desprovida de dificuldades, tendo o
Ministro Scalia sustentado que a teoria Skidmore consagra “um truismo vazio ¢ uma
declaracdo insignificante do 6bvio: um juiz deve levar em consideracdo visdes bem
fundamentadas de observadores especialistas”, consistindo numa “receita para incerteza,
imprevisibilidade e interminaveis litigios.”?%

Com efeito, sua aplicacdo pode consagrar a pritica de um raciocinio circular,

pois a constatacdo de que os fundamentos apresentados pela agéncia sdo “dignos de

282 Ainda que no julgamento do caso Mead se reconhega a possibilidade de que seja atribuido um alto

grau de deferéncia a atos interpretativos informais, “a doutrina concorda que a formalidade € o principal
fator que determina o nivel de deferéncia devido as interpretagdes das agéncias.” (LIPTON, Bradley.
Accountability, Deference and the Skidmore Doctrine. Yale Law Journal, 119, p. 2124-2125, 2010,
(destaque no original)).

283 HICKMAN, Kristin; KRUEGER, Matthew D. In Search of the Modern Skidmore Standard. Op.
cit,, p. 1.251-1.259. Apés o levantamento de dados das Cortes de Apelagdo, no entanto, os autores
concluiram que 74,5% dos casos em que foi aplicada, a teoria assumiu o modelo de “escala variavel”,
com a andlise de a0 menos um dos elementos enunciados no leading case. Por outro lado, em 18,9% dos
casos houve “julgamento independente”, enquanto em 6,6% dos casos o critério ndo pode ser
determinado (Idem, p. 1271).

284 Idem, p. 1255.

285 Trecho do voto divergente apresentado em United States v. Mead Corp., 533 U.S. 218 (2001).
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respeito” pressupde que a corte tenha inicialmente determinado quais sdo o0s
fundamentos suficientes para justificar a decisdo.?®

A solucdo preconizada, portanto, € a de admitir que as razdes da agéncia sdo a
priori persuasivas € que merecem respeito se forem razodveis a luz dos fatores

contextuais.?®’

4.7.2 Teoria Chevron

Trata-se, como aponta Eduardo Jordao, do ‘“caso mais citado na historia do
direito piiblico americano.””*%

A constatacdo serve como fundamento para uma necessdria adverténcia: a
exposicao serd obviamente limitada, ndo tendo a pretensdo de esgotar um tema que

289 e que ainda hoje suscita controvérsia. Ou seja,

motivou proficua produ¢do académica
serd apresentado apenas um retrato esmaecido do que é uma paisagem colorida e

multidimensional.

4.7.2.1 Apresentacao

A teoria Chevron ndo pode ser completamente compreendida se ndao forem
levados em conta os reflexos dos contextos econdmico e politico da época no desenho
das agéncias reguladoras.

No periodo de intenso crescimento econdmico do segundo pds-guerra, as
agéncias norte-americanas tiveram seus quadros compostos predominantemente por
advogados, o que acabou por influenciar os parametros de sua atuacdo, que tinha como

premissa a énfase no devido processo legal em detrimento da eficiéncia econdmica.?”°

286 HICKMAN, Tom. Public Law After the Human Rights Act. apud DALY, Paul. A Theory of
Deference in Administrative Law... Op. cit., p. 22.

287 LIPTON, Bradley. Accountability, Deference and the Skidmore Doctrine. Op. cit., p. 2.138-2.139.
Nesse ponto especifico, Peter Strauss sustenta que a Teoria Skidmore deve ser avaliada ndo em termos de
deferéncia, mas sim de “peso”, que corresponde a “possibilidade de a posi¢do da agéncia numa questdo
legal merecer, por si s0, respeito pelos juizes que tém autoridade interpretativa final.” (STRAUSS, Peter
L. "Deference" is Too Confusing — Let's Call Them "Chevron Space" and "Skidmore Weight". Columbia
Law Review, 112, p. 1.145, 2012).

288 JORDAO, Eduardo. Controle judicial de uma administracio complexa... Op. cit., p. 200.

289 PDestacando a importancia do caso na literatura juridica norte-americana, Thomas Merrill registra
que, até 2014, Chevron havia sido citado em 8.009 artigos, o que o colocava num patamar semelhante ao
de Marbury v. Madison, que até aquele momento contava com 8.492 citagdes. (MERRILL, Thomas W.
The Story of Chevron: the Making of an Acidental Landmark. Administrative Law Review, 66, p. 254-
255, 2014).

20 MCCRAW, Thomas K. Prophets of Regulation. Massachusetts: Harvard Press, 1984, p. 244.

110



Na década de 1970, todavia, as pressdes inflaciondrias e um contexto de
concorréncia internacional acabou por modificar esse quadro, inaugurando o “momento

9201

dos economistas”””", marcado pela retracdo regulatéria e pela definicio de métricas

tendentes a aferir os impactos econdmicos das acdes das agéncias.?*>

Esse foi o pano de fundo do Clean Air Act de 1970, que estabeleceu
determinados programas de protecdo ambiental, fixando standards para reducido dos
poluentes industriais.?*>

O ato levava em conta a nogao de “fonte estacionaria”, isto €, “qualquer edificio,
estrutura, infraestrutura ou instalacdo” que emitisse ou pudesse emitir particulas
poluidoras no ar, definindo ainda que o termo “modifica¢do” deveria ser compreendido
como a alteracdo fisica operacional de uma fonte estaciondria que aumentasse a emissao
de poluentes atmosféricos.?**

Como o ato estabelecia requisitos mais rigorosos para instalacdo de “novas
fontes” poluidoras, iniciou-se uma controvérsia acerca do significado do termo “fonte”,
que poderia representar um Unico equipamento ou a integralidade da planta industrial
em que estava situado.

Representantes das industrias sustentavam a existéncia de um conceito de
“bolha”, isto ¢, de que cada unidade produtiva representava uma unica fonte emissora
de poluentes, de modo que novos equipamentos poderiam ser adicionados sem as
restricdes da nova lei se, em razdo de ajustes internos, o nivel geral de polui¢do nao
fosse alterado.

O raciocinio, contudo, acabava esbarrando num dos propoésitos da lei, que era o
de incentivar a pesquisa e o desenvolvimento de recursos capazes de melhorar a
qualidade do ar, por meio do controle e da prevencio da polui¢io.?*

A controvérsia foi dirimida pela Environmental Protection Agency (EPA), em
1975, ao definir que o termo modificacdo deveria ser compreendido como a “alteracio

fisica ou operacional para uma instalacdo existente que resulte em aumento da taxa de

emissao atmosférica de qualquer poluente”, bem como “fonte estacionaria” significava

21 A expressio é de McCraw (economist’s hour), e retrata um movimento de crescente influéncia das

ideias da chamada Escola de Chicago, que enfatizava a andlise das consequéncias econdmicas da
regulacdo (Idem, p. 222 e ss).

22 SIDMAN, Harold; GILMOUR, Robert. Politics, Position and Power ... Op. cit., p. 129 e ss.

23 42 U.S. Code § 7411 (a) (1). A exposi¢do que segue representa um resumo da minudente descri¢do
constante em MERRIL, Thomas W. The Story of Chevron... Op. cit.

2442 U.S. Code § 7411 (a) (3) (4).

295 42 U.S. Code § 7401 (b).
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“qualquer construgdo, estrutura, instalacio ou que emite ou possa emitir poluentes
aéreos”.?®

Ou seja, a agéncia acabou por reconhecer que as plantas industriais constituiam
uma unica “fonte estacionaria” de emissores poluentes, € quaisquer arranjos internos
que nao implicassem aumento do indice de polucdo de uma unidade estariam isentos
dos requisitos impostos as novas fontes.

Conquanto o ato normativo tenha sido desconstituido judicialmente, a
controvérsia ndo amainou, e em 1981, por forca da guinada regulatéria levada a efeito
pelo Presidente Ronald Reagan, a EPA apresentou a proposta de uma norma

interpretativa,?®’

voltando a definir como “fonte estaciondria” toda uma planta
industrial, com a ressalva de que a reconstru¢do ou modificagdo de uma unidade
existente ndo seria considerada uma “nova fonte”.

A alteracdo foi desconstituida pela Corte de Apelacdes da Capital, que,
conquanto tenha reconhecido que a lei ndo definia explicitamente o que “o Congresso

299

imaginou como uma ‘fonte estaciondria’”’, bem como a davida ndo poderia ser resolvida
pela histéria legislativa, entendeu-se que o conceito de “bolha” ndo poderia sem
empregado no dmbito de um programa legislativo voltado a melhoria da qualidade do

ar.””

A empresa Chevron U.S.A. Inc. apresentou entdo um pedido de certiorari*®® o
que acabou por fazer com que seu nome ficasse associado a uma das mais relevantes
teorias juridicas da atualidade.’®

A Suprema Corte reverteu, entdo, a decisdo de segunda instancia, estruturando
sua argumentacio nas seguintes premissas:

a) o Poder Judicidrio € a autoridade final em questOes interpretativas, devendo
rejeitar as construgdes administrativas que estejam em desacordo com as claras

intencdes do Congresso;

2% De acordo com o § 60.14 do Standards of Performance for New Stationary Sources, publicado no
Federal Register de 16.12.1975, p. 58.416 ¢ ss.

297 Federal Register de 14.10.1981, p. 57.666 e ss.

2% Natural Resources Defense Council, v. Gorsuch, 685 F.2d 718 (D.C. Cir. 1982).

29 Writ of certiorari corresponde ao direito assegurado a parte de solicitar a revisdo do caso a Suprema
Corte, que examina o pedido de forma discriciondria, sem ter de explicar os motivos de uma eventual
recusa. Ou seja, “[a] Corte garante o certiorari no interesse publico, e ndo simplesmente no interesse da
parte. Portanto, a Corte ndo ird normalmente assegurar o certiorari meramente para fazer justica num
caso particular.” (NOWAK, John E.; ROTUNDA, Ronald D. Constitutional Law. 7. ed. Minessota:
West Group, 2004, p. 29).

390 Chevron U.S.A. v. Natural Res. Def. Council, 467 U.S. 837 (1984).
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b) se, todavia, ap6s empregar as “ferramentas tradicionais de interpretagcdo”, a
Corte constatar que ndo havia uma inten¢do legislativa especifica (isto €, se o Congresso
se manteve silente ou foi ambiguo), houve uma delegacdo a agéncia;

c) sempre que as questdes controvertidas dependam “de mais do que o
conhecimento ordindrio” e envolvam a equalizacdo de politicas publicas, as cortes
devem ser deferentes as interpretacdes das agéncias que se mostrem razodveis, nao
podendo substitui-las pelas suas proprias convicgoes.

O julgamento resultou na formulagdo do conhecido teste bifdsico, descrito nos
seguintes termos:

Quando um tribunal revisa a interpretacdo de uma agéncia sobre uma lei que administra, ele é

confrontado com duas perguntas. Primeiro, sempre, é a questdo de saber se o Congresso

enfrentou expressamente a questdo controvertida. Se a intencdo do Congresso € clara, esse € o

fim do problema, pois o tribunal, assim como a agéncia, deve efetivar a intencdo

inequivocamente expressa do Congresso. Se, no entanto, o tribunal verificar que o Congresso
ndo abordou diretamente o assunto, o tribunal ndo impde simplesmente sua prépria interpretagdo
da lei, como seria necessario na auséncia de uma atuagdo administrativa. Em vez disso, se a lei

for silente ou ambigua com relacdo ao ponto especifico, a corte deve analisar se a resposta da
agéncia se baseia numa interpretagcdo permitida.

A grande inovagdo de Chevron ndo decorreu propriamente de seus fundamentos
(que, nos termos do voto do Ministro Stevens, estavam amparados em “principios bem
estabelecidos”), mas da forma como foram concatenados com argumentos referentes as
capacidades institucionais e a legitimidade democritica dos entes regulatérios,*®! o que
acabou por alterar a propria racionalidade do controle judicial da atividade
administrativa, pois, até entdo, ainda que fossem merecedoras de variados graus de
respeito, as interpretacdes das agéncias ndo se sobrepunham as das Cortes.>??

Por conseguinte, apds analisar a disciplina das fontes de poluentes sob o aspecto
da histdria legislativa, a Suprema Corte reconheceu a existéncia de interesses legitimos
que se contrapunham (redu¢@o dos niveis de polui¢io e desenvolvimento industrial), de
modo que a técnica eleita pelo Congresso foi de simplesmente alberga-los, sem
qualquer priorizacdo em abstrato. Por consequéncia, foi transferida a agéncia a
responsabilidade primdria pela implementagdo de politicas publicas numa area “técnica

e complexa”, que demandava uma interpretacdo flexivel e evolutiva.

301 MERRIL, Thomas W. The Story of Chevron... Op. cit., p. 255.

302 SIEGEL, Jonathan R. The Constitutional Case for Chevron Deference. Valderbilt Law Review, 71, p.
943-945, 2018. Nesse sentido, Cass Sunstein sustenta que se trata de uma espécie de contra-Marbury do
Estado Administrativo, ja que “em razdo da ambiguidade, ¢ enfaticamente a competéncia e o dever do
aparato administrativo dizer o que a lei €¢.” (SUNSTEIN, Cass R. Chevron Step Zero. Virginia Law
Review, 92, p. 189, 2006).
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O voto acrescentou, ainda, que consideracdes politicas sdo mais adequadas a

legisladores e administradores do que a juizes,’*

que ndo sdo escolhidos pelo
eleitorado. Portanto, como os agentes administrativos possuem maior accountability,
devem escolher “interesses conflitantes que o Congresso, ainda que inadvertidamente,
ndo resolveu, ou intencionalmente deixou para serem resolvidos pela agéncia
encarregada da interpretacao da lei, a luz da realidade cotidiana.”

E, como mencionado, o caso Mead>**

acarretou consideraveis mudancas nos
regimes deferenciais existentes, acrescentando o que se convencionou chamar de “passo
zero”.

Examinando a validade de atos interpretativos (rullig letters) do Servico
Alfandegério que definiam tarifas de importacdo, a Suprema Corte assentou que uma
deferéncia mais intensa, no padrao Chevron, pressupde uma delegacdo do Congresso a
agéncia para editar regras “com forca de lei”, bem como a interpretacdo questionada
tenha sido promulgada no exercicio dessa autoridade.

Um dos critérios para afericdo do intento delegatério do Congresso € a
existéncia de autorizagdo para que a interpretacdo fosse produzida por meio de
processos formais de adjudicagdo ou normatizagao.

O que se tem, portanto, € um teste tripartite, que principia pelo exame de uma
delegacao legislativa no caso concreto (Passo 1), que, se presente, dd ensejo a anélise do
intento legislativo (Passo 2). Constada a existéncia de ambiguidade ou de lacuna, a
ultima etapa consiste na verificacdo da interpretagdo da agéncia (Passo 3), que, sendo

razoéavel, impde uma postura deferencial do Poder Judicidrio.

4.7.2.2 Chevron in action

A despeito da aparente simplicidade do teste formulado, a proficua producao
doutrindria a respeito do tema mostra que o manejo do ferramental forjado pela
Suprema Corte nao € desprovido de dificuldades.

O objetivo neste ponto € apresentar algumas controvérsias que envolvem a
aplicagdo da Teoria Chevron em cada uma de suas etapas, de modo a trazer os

principais aspectos de sua implementacao.

303 O voto faz expressa referéncia a “juizes federais”, que, nos termos do Artigo II, Segdo 2 [2], da

Constituicdo, sdo indicados pelo Presidente da Reptiblica com a aprovagdo do Senado.
304 United States v. Mead Corp., 533 U.S. 218 (2001).
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4.7.2.2.1 “Etapa zero”

O termo, cunhado por Tomas Merrill e Kristin Hicckman,®

parte do
pressuposto de que o regime norte-americano alberga dois regimes deferenciais
diversos. O primeiro é o Skidmore, que consolida a evolugdo jurisprudencial da
Suprema Corte e permite modulagdo do grau de deferéncia a ser atribuido a uma
interpretacdo administrativa, de acordo com uma andlise multifatorial, necessariamente
vinculada a um caso concreto.

O segundo é o Chevron, que constitui “um mandado legislativo de deferéncia™3*
e opera de acordo com uma logica bindria de “incidéncia/ndo incidéncia”,
independentemente da consisténcia da argumentacdo administrativa e de nuances
faticas.

Assim, o “passo zero” corresponde a prévia definicdo da sistematica a ser
empregada numa determinada hipétese, de modo a delimitar a atividade revisional das
Cortes: ou bem examinam apenas a razoabilidade da decisao em cotejo com o comando
legislativo (Chevron), ou entdo promovem uma andlise de novo das escolhas
administrativas (Skidmore).>"’

O que se pretende, portanto, € apresentar um esbog¢o da linha de fronteira que os
tribunais vém paulatinamente construindo entre os dois territérios. Os principais marcos
foram assentados no julgamento do Caso Mead, ao reconhecer que a teoria Chevron
pressupde uma delegacdo (ainda que implicita) de poderes a agéncia, normalmente
evidenciada pela necessidade de procedimentos formais de normatizagdo ou
adjudicagdo.*®

De inicio, cabe a corte definir o padrio deferencial a ser aplicado,
independentemente de eventual ajuste entre as partes.’®” Nas hipéteses em que a
implementac¢do de um comando legal ndo depender da atuagdo de uma agéncia, como se
dd na seara do direito privado, as interpretacdes administrativas ndo gozam de

deferéncia.’'” Igualmente nio merecem deferéncia interpretacdes post hoc, as quais a

305 MERRILL, Tomas W.; HICCKMAN, Kiristin E. Chevron’s Domain. The Georgetown Law Journal,
89, p. 833-921, 2001.

306 Idem, p. 836.

307 Sunstein defende que as ddvidas devem ser resolvidas a favor da aplicacdo da Teoria Chevron, em
razdo da dupla vantagem que proporciona: simplificacdo do funcionamento dos arranjos regulatérios e
transferéncia de escolhas politicas a institui¢des dotadas de expertise e maior responsividade democratica.
(SUNSTEIN, Cass R. Chevron Step Zero. Op. cit., p. 194).

398 Reconhecendo a aplicagio do padrio Chevron na seara adjudicatéria: INS v. Aguirre-Aguirre, 526 U.S.
415 (1999).

39 Mushtaq v. Holder, 583 F.3d 875 (5th Cir. 2009).

310 Adams Fruit Co. v. Barrett, 494 U.S. 638, 650 (1990).
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agéncia pretende atribuir eficdcia retroativa para sustentar suas argumentacdes em
juizo.3!!

As normas interpretativas constantes de guidelines’’? e “manuais de
conformidade e diretrizes internas”,*!> porque ndo produzidas segundo as formalidades
do APA e desprovidas de “for¢a de lei”, devem ser avaliadas pelo padrao Skidmore,

“mas apenas na medida em que essas interpretagdes tenham o ‘poder de persuadir’”. 3!

4.7.2.2.2 “Etapa 1”

Caso a corte constate que estd diante de uma hipdtese de delegacdo legislativa,
deve verificar entdo qual ¢ “a intengdo do Congresso”, que ndo pode ser alterada para
justificar uma postura deferente as interpretacdes das agéncias.?!

Chevron parte da premissa de que ambiguidades legislativas indicam tomadas de
posicdo. O Congresso deliberadamente escolheria fazer determinadas opcdes (seja pela
novidade do tema, seja pela auséncia de percepcdo de sua importancia, ou ainda pela
inexisténcia de acomodacao entre forcas politicas conflitantes), transferindo as agéncias
a incumbéncia de resolver determinadas controvérsias dai resultantes.

Nessa medida, ndo estaremos em terreno exclusivamente juridico, de mera
interpretacdo de leis, mas precipuamente na seara das opg¢des politicas, que envolvem
alternativas muitas vezes conflitantes, com custos sociais diversos, nem sempre
passiveis de mensuracdo.>!'®

Mas se o Congresso ndo apontar expressamente que se trata de uma delegacdo
legislativa, qual nivel de indeterminagcdo necessdrio para que as cortes reconhecam a
necessidade de autocontencdo?

A solucio foi indicada pela propria Suprema Corte, que, ao definir cada um dos

passos que integram a teoria, registrou: “Se um tribunal, empregando ferramentas

311 Bowen v. Georgetown University Hospital, 488 U.S. 204 (1988).

312 Reno v. Koray, 515 U.S. 50 (1995).

313 Fed. Express Corp. v. Holowecki, 552 U.S. 389 (2008).

314 Christensen v. Harris County, 529 U.S. 576, 587 (2000).

315 Board of Governors of the Federal Reserve System v. Dimension Financial Corp., 474 U.S. 361
(1986).

316 Richard Pierce Jr. sustenta que na primeira etapa de Chevron a Corte deve determinar se a controvérsia
sobre a interpretacdo de um determinado dispositivo diz respeito a uma questdo legal ou a uma questao de
politica publica. Nesta dltima hipétese, deve prosseguir para a segunda parte do teste e confirmar a
interpretacdo dada pela agéncia a uma previsdo legal — e a resolucdo da questdo politica — se a
interpretacdo da agéncia for razoavel.” (PIERCE JR., Richard J. Chevron and its Aftermath: Judicial
Review of Agency Interpretations of Statutory Provisions. Vanderbilt Law Review, 41, p. 304, 1988).
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tradicionais de interpretacdo legal, verifica que o Congresso teve uma intencio sobre a
questdo precisa em questio, essa intencio é a lei e a ela deve ser dado efeito.”*!”

Levado as ultimas consequéncias, o comando acarretaria o afastamento de
lacunas e ambiguidades, porque os instrumentos habituais de interpretacdo quase
sempre elucidam o significado de uma proposi¢do normativa, tornando necessdrio,
entdo, que as cortes sejam deferentes se, uma vez aplicados, “ndo apresentarem uma
resposta suficientemente clara a questio.”!'8

A andlise segue padrdes textuais, considerada “a linguagem empregada na
disposi¢io especifica e na lei como um todo™>'”, devendo o julgador observar seu dever
de “interpretar estatutos, ndo disposi¢cdes isoladas", de modo a construir um “cenario
regulatorio simétrico e coerente”,** levando em consideracio eventuais disposi¢des

legais posteriores sobre 0 mesmo tema,*?! bem como a histéria legislativa.???

4.7.2.2.3 “Etapa 2”

Como visto, apds constatar a existéncia de uma delegacdo legislativa e a
ambiguidade de uma dada disposi¢do, cabe ao Poder Judicidrio, como operagdao
derradeira, avaliar se a interpretacdo da agéncia é razodvel.’?

A mencio 2 razoabilidade®** da interpretacio administrativa levou ao emprego

de uma técnica de revisao similar aquela empregada para o controle de atos “arbitrarios”

317 Chevron U.S.A. v. Natural Res. Def. Council, 467 U.S. 837, 843 n. 9 (1984).

318 MANNING, John F.; STEPHENSON, Matthew C. Legislation and Regulation... Op. cit., p. 991-
992 (destaques no original).

319 K Mart Corp. v. Cartier, Inc., 486 U.S. 281, 291 (1988).

320 Gustafson v. Alloyd Co., 513 U.S. 561, 568 (1995). Noutra oportunidade a Suprema Corte reconheceu
que "[a] ambiguidade ndo decorre de possibilidades definicionais, mas do contexto estatutario" (Brown v.
Gardner, 513 U.S. 115, 118 (1994)).

321 United States v. Estate of Romani, 523 U.S. 517, 530-31 (1998).

322 A questdo subjacente diz respeito a controvérsia entre o textualismo € o propositivismo, bem
representada no caso MCI Telecommunications Corp. v. American Telephone & Telegraph Co., 512 U.S.
218 (1994). Consultar, ainda: City of Arlington v. Fed. Commc'ns Comm'n, 569 U.S. 290 (2013). O
entendimento prevalente, contudo, ¢ o de que “o exame do debate legislativo é apropriado e
eventualmente pode ser util aos juizes.” (LUBBERS, Jeffrey S. A Guide to Federal Agency
Rulemaking. Op. cit., p. 452). Aprofundar em: MERRILL, Thomas W. Textualism and Future of the
Chevron Doctrine. Washington University Law Review, 72, p. 351-377, 1994; MANNING, John F.;
STEPHENSON, Matthew C. Legislation and Regulation... Op. cit., p. 1003 e ss.

323 O voto menciona que a corte deve verificar “se a resposta da agéncia se baseia numa construgio
permissivel da lei”, mas logo adiante adverte que o tribunal ndo pode impor sua intepretacdo em
detrimento da “interpretacdo razodvel feita pelo administrador de uma agéncia.” Acerca da discrepancia,
anotou-se que “[o]utras partes do voto deixaram claro que a palavra ‘permissivel’, conforme usada aqui,
significava simplesmente ‘razodvel’, um termo reconhecidamente ambiguo, mas mesmo assim comum na
pratica do direito administrativo.” (Kenneth W. Starr, Judicial Review in the Post-Chevron Era, Yale
Journal on Regulation, 2, p. 288, 1986).

324 Razoabilidade é aqui compreendida como critério de avaliacdo de escolhas administrativas que se
desdobra na andlise (i) da existéncia de uma autorizacdo legislativa e (ii) da existéncia de uma
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e “caprichosos™?* (§ 706(2)(A) do APA)*®, envolvendo um exame da permissibilidade
da interpretacdo dada a um dispositivo legal pela agéncia num determinado contexto

fatico. 3%’

Ainda que formulado como fundamento para uma proposicio diversa,*?® o

diagrama abaixo serve para ilustrar o raciocinio proposto:

Figura 1 — Aplicacdo de Chevron

B [
- ; >—
e A
v
Range of Permissible Interpretations
(“Fone of Ambiguity™)

S+—

Fonte: STEPHENSON, Matthew C.; VERMEULE, Adrian.

A leitura proposta € a seguinte: o dispositivo que autoriza a atuacdo da agéncia
emite um “halo de ambiguidade”, isto ¢, circunscreve um espago no qual podem ser
acomodadas diversas interpretacdes possiveis (indicado pela chave entre as linhas
pontilhadas).

No exemplo, caso a agéncia adote a interpretacdo “A”, a corte deve ser

deferente, ainda que a escolha seja diversa daquela que adotaria no caso concreto

argumentacdo racional que sirva de fundamento para atuacdo da agéncia. Sob esse prisma, portanto, “[0]
papel das cortes ndo € o de refazer escolhas politicas, mas o de examinar as razdes e as escolhas da
agéncia a luz de um apropriado registro factual.” (MASHAW, Jerry. The Rise of Reason Giving in
American Administrative Law. In: ROSE-ACKERMAN, Susan; LINDSETH, Peter L.; EMERSON,
Blake (Editors). Comparative Administrative Law. Massachusetts: Edward Elgar, 2019, p. 279 e 282).
325 SUNSTEIN, Cass. R. Law and Administration After Chevron. Columbia Law Review, 90, p. 2.105,
1990. Nesse sentido, “[a] revisdo da Chevron e a revisao de atos arbitrdrios e caprichosos se sobrepdem as
margens", especificamente na etapa dois da Chevron.” (Sw. Elec. Power Co. v. U.S. Envtl. Prot. Agency,
920 F.3d 999, 1014 (5th Cir. 2019)).

326 SUNSTEIN, Cass. R. Law and Administration After Chevron. Columbia Law Review, 90, p. 2.105,
1990. Ronald Levin vai além e sustenta a identidade dos dois standards de revisdo, o que tornaria mais
simples a atividade judicial sem alteracdo de sua substancia (LEVIN, Ronald M. The Anatomy of
Chevron: Step Two Reconsidered. Chicago-Kent Law Review, 72, p. 1.254-1.255, 1997). H4, todavia,
julgados reconhecendo que, a despeito de pontos de contato, os critérios ndo se confundem (por todos,
Arent v. Shalala, 70 F.3d 610 (D.C. Cir. 1995)).

327 Trata-se de hip6tese de hard look review, que tem subjacente a ideia de que, se a corte ndo pode impor
o seu julgamento, a agéncia compete “examinar toda a informagfo relevante e articular uma explicacdo
satisfatdria para o seu ato, incluindo uma conexao racional entre os fatos apurados e a escolha realizada.”
(MANNING, John F.; STEPHENSON, Matthew C. Legislation and Regulation... Op. cit., p. 914).

328 STEPHENSON, Matthew C.; VERMEULE, Adrian. Chevron Has Only One Step. Virginia Law
Review, 95, p. 601, 2009.
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(interpretacdo “B”),3%

somente sendo possivel cogitar a invalidag¢do judicial se o ato
estiver situado fora do campo de interpretacdes permitidas (no caso, representada por
“C”).

Portanto, a afericdo da razoabilidade de uma opc¢do administrativa depende

1”330

necessariamente da apresentacao de uma “justificativa raciona para a prética do ato,

o que pressupde a anélise “da linguagem, da estrutura e dos propositos da lei”,**! ja que
nio merece deferéncia a interpretacdo que tenha frustrado “as politicas que o Congresso

estava tentando efetivar".>?

4.7.2.3 Atacando Chevron

Por fim, € preciso assinalar que a utiliza¢do da deferéncia como fundamento para
adog¢do de controles judiciais menos intrusivos ndo € uma opg¢do isenta de criticas no
sistema norte-americano.

A comecar porque a prépria concepcdo de deferéncia, entendida como um
sistema moral voltado a obtengdo de melhores solugdes, tem um “lado sombrio” que
nao pode ser desconsiderado.

Aponta-se a possibilidade de abuso por parte de seu beneficidrio, que podera
demandar ou esperar deferéncia em situagdes em que ela ndo é devida ou ndo é
recomenddvel, bem como a deferéncia pressupde a boa-fé de seu destinatario, que ndo
pode utilizd-la para negligenciar ou descumprir suas obrigacdes.**

E ndo sdo poucos os criticos das teorias deferenciais em geral (e da Chevron em
particular), que apontam uma fissura no sistema de freios e contrapesos desenhado para
garantir o equilibrio entre os Poderes.

Num voto convergente apresentado no caso Michigan v. Envtl. Prot. Agency,
135 S. Ct. 2699 (2015), o Ministro Thomas afirmou que em Chevron a deferéncia
impede um julgamento independente, o que contraria o Artigo III da Constitui¢do (que
atribui a fun¢do judicial apenas as cortes), permitindo ainda que 6rgios outros que nao o

Congresso exercam a atividade legiferante.

329 " A visdo da agéncia prepondera se é uma interpretacdo razodvel da lei - ndio necessariamente a tnica
interpretacdo possivel, nem mesmo a interpretacdo considerada mais razodvel pelos tribunais." (Sw. Elec.
Power Co. v. U.S. Envtl. Prot. Agency, 920 F.3d 999, 1028 (5th Cir. 2019).

330 Shays v. Fed. Elec. Comm, 528 F.3d 914, 921 (D.C. Cir. 2008).

31 Int'l Alliance of Theatrical v. N.L.R.B, 334 F.3d 27, 34 n. 3 (D.C. Cir. 2003).

332 Continental Air Lines v. Dept. of Transp., 843 F.2d 1444, 1453 (D.C. Cir. 1988).

333 Os argumentos estdo em SOPER, Philip. The Ethics of Deference... Op. cit., p. 181-182.
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Com efeito, o risco apontado é de que sejam criados bolsdes de poder absoluto,
Jj4 que na prética a deferéncia transfere ao Poder Executivo o papel de decisor e
executor, atribuido as cortes a mera homologacao de atos administrativos.

Assim, “enquanto no passado ao menos alguns juizes, desafiando ameagas,
lutaram para preservar sua independéncia e a supremacia da lei, agora todos os juizes se
submetem a uma versao contemporanea de uma prerrogativa absoluta — o poder além e

acima da lei.”33*

Outro relevante aspecto ja referido®*® é o de que a doutrina Chevron “permite
que os legisladores neguem suas responsabilidades por resultados regulatérios
insuficientes ou excessivos, argumentando que a agéncia abusou da discricionariedade
que lhe foi conferida pela lei.”3%

As ponderacOes sdo relevantes, pois alertam que as doutrinas deferenciais
correspondem a uma ferramenta interpretativa que deve se submeter a cinones

especificos, e, a despeito de sua importancia, nao tém aplicacdo irrestrita.

4.8 O DESASSOSSEGO DE UMA NOVA REALIDADE

Se de fato a regulacdo trouxe uma nova concepg¢do de atuacdo administrativa e
as agéncias representaram uma ruptura do aparato institucional, mostra-se relevante o
exame de sistemas juridicos diversos, que, de algum modo, serviram de inspiracdo a
reforma do Estado brasileiro.

Aqui ndo se pode perder de vista que a fragmentacdo do poder entre vérias

instituicdes (nem sempre estatais), somada a dilui¢do das fronteiras nacionais pelo

334 HAMBURGER, Philip. Is Administrative Law Unlawful? Op. cit., p. 320. A doutrina aponta outro
efeito adverso de uma postura deferencial: o sistema constitucional de separacdo de poderes foi
desenhado para que a interpretacdo judicial influenciasse a atividade legislativa, de modo que,
“reservando a autoridade interpretativa ao judiciario politicamente insulado, o plano dos Founders era o
de encorajar os legisladores a acolher os valores judiciais e se engajar na cuidadosa deliberagdo e
elaboragdo de guias de interpretacdo.” (MOLOT, Jonathan T. The Judicial Perspective in the
Administrative State: Reconciling Modern Doctrine of Deference with the Judiciary’s Structural Role.
Stanford Law Review, 53, p. 10, 2000). Vale dizer, a interpretacdo judicial funciona como uma das
engrenagens do sistema de reciproca contengdo das fungdes estatais, ja que a reduzida accountability
democrética tem o mérito de reduzir a influéncia de aspectos politicos na aplicacdo da lei.

335 Ver nota 13.

336 SCHOENBROD, David. Consent of the Governed: an Underenforced Constitutional Norm. Center
for the Study of Administrative State. Working Paper 19-04, p. 36, 2019. Sobre o tema, consultar,
ainda: SCHOENBROD, David. From Chevron to ‘Consent of Governed’. Regulation, Washington, 41,
p. 34-39, 2018; WALKER, Christopher J., Restoring Congress's Role in the Modern Administrative State,
Michigan Law Review, 116, p. 1.101-1.021, 2018. Por outro lado, um contraponto as teses propostas
pode ser visto em TUSHNET, Mark V. "Sir, Yes, Sir!": The Courts, Congress and Structural Injunctions.
Constitucional Commentary, 20, p. 189-203, 2003.
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fendmeno de expansdo dos mercados, acabou por produzir a integracdo das tradicoes
C r s ~ , ) Ny _—
juridicas, com a “rapida absorcdo, por paises cuja ordem juridica formou-se na tradi¢do
do civil law, de institutos e solucdes especificos da common law, dai resultando uma
mescla instigante”.337 A tendéncia, ja delineada na Emenda Constitucional 45, ficou
patente no Cédigo de Processo Civil de 2015.3%

Nessa medida, hd um compartilhamento de valores e principios entre os diversos
ordenamentos juridicos, “mesmo quando provenientes de sistemas com fontes histéricas

distintas™3%°

, razdo pela qual é possivel se pensar um repositério de solucdes comuns
para problemas que, em sua esséncia, sdo inerentes ao proprio regime de mercado.

E aqui os Estados Unidos servem como referéncia na tematica do controle das
agéncias, em razdo de sua longa tradicio no manejo de agéncias independentes,*** mas
permanece subsistente a adverténcia langada na introducdo deste trabalho: ndo se trata

de replicar aqui teorias forjadas alhures, mas sim de recorrer a outras experiéncias como

referencial para construc@o de nossas proprias respostas.

337 SUNDFELD, Carlos Ari. A administra¢io publica na era do direito global. In: ____.; VIEIRA, Oscar
Vilhena. Direito global. Sdo Paulo: Max Limonad, 1999, p. 163.

338 Aprofundar em: BARROSO, Luis Roberto; MELLO, Patricia Perrone Campos. Trabalhando com uma
nova ldgica: a ascensdo dos precedentes no direito brasileiro. Revista da Advocacia Geral da Uniao,
Brasilia, n. 3, p. 09-52, jul./set. 2016; MARINONI, Luiz Guilherme. Precedentes obrigatérios. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 98 e ss.

3% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O direito administrativo no Século XXI. Belo Horizonte:
Férum, 2018, p. 196.

340 HALBERSTAM, Daniel. The Promise of Comparative Administrative Law... Op. cit., p. 139.
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5 0 MICROSSISTEMA REGULATORIO BRASILEIRO COMO
FUNDAMENTO DE UMA REVISAO JUDICIAL DEFERENTE

Caminhante, sdo tuas pegadas
o caminho e nada mais;
caminhante, ndo hd caminho,
se faz caminho ao andar

(Antonio Machado)

5.1 SOBRE MAPAS E ITINERARIOS

Nos capitulos anteriores procuramos demonstrar que no periodo posterior a
Constituicao da Republica de 1988 comecaram a surgir outras nuances no territorio
administrativo. De inicio, as agéncias representaram ténues alteracdes de textura, cor e
relevo num espaco que, a despeito de acidentado, era conhecido e relativamente
homogéneo. Isto ocorria ndo porque elas exercessem funcdes até entdo desconhecidas,
uma vez que o exercicio de atividades normativas e adjudicatorias por entes especificos
era algo com o que conviviamos hd tempos; nem por ostentarem o atributo da
independéncia, uma vez que existiam outros atores dotados de graus variados de
autonomia, como as autarquias previstas no Decreto-lei 200/67. O que as diferenciava
naquela paisagem era o amdlgama inovador de caracteristicas que até entdo estavam
dispersas: especialidade funcional, autonomia e potencial accountability.

Ainda que as indicacdes de que dispunhamos nos levassem por aqueles novos
quadrantes (agora ja sinalizados de forma discreta no texto constitucional), logo
percebemos que o instrumental disponivel estava desatualizado, pois aplicivamos
técnicas de localizacdo desenvolvidas para outros terrenos, que ndo permitiam a
apreensdo das potencialidades dessas novas paragens em sua inteireza, fazendo com que
os caminhos fossem abertos com esfor¢o, tornando penosa a jornada e incerta a chegada
aos destinos assinalados pelo legislador. Isso demandou o desenho de novos mapas que
ndo se limitassem a representar as paisagens conhecidas, mas sim o0 que se apresentava
aos olhos dos cartdgrafos.

A experiéncia norte-americana, de onde extraimos grande parte de nosso modelo

de agéncias, significa um aporte relevante, mas que niao pode ser simplesmente
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enxertado no sistema brasileiro. A adaptacdo a que nos referimos inicialmente ha de

levar em conta um desenho institucional diverso,>*!

inclusive para que os problemas
constatados em sua aplica¢do possam de alguma forma ser minorados. Assim, ainda que
as trilhas abertas pelos muitos viajantes que percorriam aquelas terras servissem como
indispensavel referencial, havia necessidade do balizamento de trajetos capazes de
garantir um deslocamento seguro e eficaz.

As primeiras marcagdes do caminho foram realizadas de uma forma curiosa, na
medida em que as agéncias foram criadas antes de uma lei-quadro que lhes desse
uniformidade operacional e simetria estrutural. Ou seja, primeiro cuidamos de assinalar
no mapa institucional a cordilheira formada pelas agéncias, mas a estrada que as
conectava com o0s outros pontos de referéncia foi desenhada posteriormente, em duas
etapas: primeiro com a Lei 9.986/2000 (que disciplinou a tematica dos recursos
humanos), e, depois de quase duas décadas, com as Leis 13.848/2019 (que tratou de
gestdo, organizagdo, controle e processo decisério) e 13.874/2019 (Lei da Liberdade
Econdmica). E se as leis gerais foram como que os paralelos e meridianos que situavam
aquelas novas elevagoes, a Lei 13.655/2018 sinalizou sua ligagdo ao vale em que ocorre
o trdfego juridico em geral.

O resultado apresentado aos operadores do direito foi um verdadeiro
microssistema regulatério®® que congregou pardmetros para as escolhas interpretativas
realizadas pelas agéncias e para a revisdo judicial respectiva. E para leitura e utilizagdo
desse mapa, que had de conduzir o operador pelo territério da regulagdo, devemos tratar

previamente de um signo cartografico que lhe serve de fundamento e que veio a ser

341 Nido se pode esquecer que entre nds o controle judicial “vai muito mais longe do que nos outros

sistemas juridicos, inclusive no dos Estados Unidos da América” (MIRANDA, Pontes de. Comentarios a
Constituicdo de 1967. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1968, Tomo V (arts. 150, § 2° - 156), p. 98),
como decorréncia direta da garantia insculpida no artigo 5°, inciso XXXV, da Constitui¢cdo da Repiiblica,
muito mais abrangente do que uma presuncio a favor do judicial review.

32 Microssistema é aqui compreendido como fendmeno decorrente da dispersdo legislativa que consiste
num conjunto de normas marcadas por autonomia e acentuada especialidade, “ndo raro contendo regras
de direito material e processual” (COUTO E SILVA, Clovis V. do. O direito civil brasileiro em
perspectiva histdrica e visao de futuro. Revista de Informacio Legislativa, 97, p. 172, jan./mar. 1988).
O que se verifica, portanto, ¢ um sistema policéntrico, que se estrutura em forma de rede (e ndo mais de
pirdmide), no qual “(...) as tramas entre as multiplas cadeias normativas, variadas estruturas basilares e
numerosas inter-relacdes juridicas, reforcam o surgimento de infinddveis expansdes da complexidade do
proprio sistema.” (CAMPILONGO, Celso Fernandes. Os desafios do judiciario: um enquadramento
teérico. In: FARIA, José Eduardo. Direitos humanos, direitos sociais e justica. 1. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005, p. 39). Sobre a “pulverizagdo legislativa” e a perda de homogeneidade e coeréncia do
ordenamento, aprofundar em ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho dictil. Op. cit., p. 29 e ss.
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densificado pelo microssistema regulatério: a ldgica consequencialista como

instrumento potencializador da seguranca juridica.>*?

52 SOBRE O QUE FALAMOS QUANDO MENCIONAMOS O
CONSEQUENCIALISMO

De inicio, € necessdrio um recorte conceitual: a légica consequencialista €
examinada no contexto de um sistema especifico, situado no tempo e no espago, com a
adverténcia de que se vai também adotar um “‘sincretismo metodolédgico”, que, congrega
“diversos pensamentos que t€ém como vetor comum o fato de prestigiarem os resultados
praticos na aplicagdo do direito.”>** Assim, optou-se pela apresentacdo dos antecedentes
tedricos estritamente necessarios para situar o debate, com a ressalva de que nio serdao
examinadas as controvérsias doutrindrias a propdsito das teorias da argumentacgao.

A guisa de apresentacio, trata-se de uma teoria moral com intimeras variantes,**’

segundo a qual as acdes ndo t€ém um valor intrinseco, que deve ser aferido pelos

resultados que produzem no plano dos fatos.*®

33 Seguranca juridica é aqui compreendida tanto do ponto de vista objetivo (que diz respeito 2

estabilidade das relacdes juridicas), quanto subjetivo, que protege a confianga dos privados em relagdo
“aos atos, procedimentos e condutas do Estado, nos mais diferentes aspectos de sua atuagdo.” (SILVA,
Almiro do Couto e. O principio da seguranga juridica (prote¢do a confianga) no direito ptblico brasileiro.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 237, p. 273-274, jul. 2004). O que resulta do
principio em causa € o direito de “confiar em que aos seus actos ou as decisdes publicas incidentes sobre
os seus direitos, posi¢des ou relagdes juridicas alicercadas em normas juridicas vigentes e validas se
ligam efeitos juridicos previstos e prescritos por essas mesmas normas.” (CANOTILHO, J.J. Gomes.
Direito constitucional e teoria da constituicio. Op. cit., p. 250). E importante destacar que o que se
preconiza € uma seguranga dindmica, no sentido de propiciar a adaptacdo as novas conjunturas, sem,
todavia, rupturas bruscas e unilaterais. Esse aspecto foi bem assinalado por Aragdo ao apontar a
necessidade de um marco regulatorio que ndo vise “(...) a evitar mudangas nas regras que o compdem,
mas sim a estabelecer os direitos bdsicos das partes, os requisitos, as instituicdes (preferencialmente
autdnomas em relacdo ao poder politico-eleitoral) e procedimentos pelos quais estas mudangas deverao se
operar.” (ARAGAO, Alexandre Santos de. O marco regulatorio dos servigos ptiblicos. Interesse Piblico,
Porto Alegre, 27, p. 74, set./out. 2004). Aprofundar em AVILA, Humberto. Seguranca juridica: entre
permanéncia, mudanga e realizagéo no direito tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.

3 ARAGAO, Alexandre Santos de. Interpretacdo consequencialista e andlise econdmica do direito
publico a luz dos principios constitucionais da eficiéncia e da economicidade. In: SOUZA NETO,
Claudio Pereira; SARMENTO, Daniel; BINENBOJM, Gustavo (Coord.). Vinte anos da Constituicao
Federal de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 296.

35 Ainda que ndo se confundam, “utilitarismo”, “pragmatismo juridico” e “consequencialismo”
correspondem a “expressdes muitas vezes utilizadas de forma intercambiavel” (ARGUELHES, Diego
Werneck; LEAL, Fernando. Pragmatismo como [meta] teoria normativa da decisdo judicial:
caracterizacdo, estratégias e implicacdes. In: SARMENTO, Daniel (Coord). Filosofia e teoria
constitucional contemporanea. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 188). Aprofundar em POSNER,
Richard A. Problems of Jurisprudence. Massachusetts: Harvard University Press, 1990, p. 1-33 e 220-
244; DWORKIN, Ronald. O império do direito. 3. ed. Trad. Jeferson Luiz Camargo. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2014, p. 185-212.

346 NINO, Carlos Santiago. Introducdo a analise do direito. Trad. Elza Maria Gasparotto. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2010, p. 460-461.
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Sob essa perspectiva, argumentos consequencialistas buscam justificar condutas
com lastro em dados a posteriori, sem preocupacdo com justificacdes morais prévias, o
que mostra a insuficiéncia de uma versao extremada da teoria.

Transportada a discussdo para o terreno legal, a 16gica consequencialista procura
acrescer a atividade deciséria uma métrica capaz de estimar os seus efeitos
prospectivos, sem prejuizo da prévia andlise de juizos antecedentes de sua adequacio ao
arcabouco juridico, inclusive sob o aspecto axioldgico.

Assim, como sustenta MacCormick, nos casos de ambiguidade normativa, em
que a justificacdio de uma decisdo judicial deve ir além da demonstracdo de ndo-
contradi¢do com “disposicdes legais validas” e de fundamentagdo em “principios legais
estabelecidos”, ha necessidade de que a fundamentagao seja suplementada por um “teste
de consisténcia e coeréncia”, por um ‘“argumento sobre as consequéncias”, aqui
compreendidas estas como possiveis “alteracdes comportamentais” e suas qualificagdes
normativas naquelas em 4reas em que as pessoas tendem a orientar suas acdes de acordo
com as deliberacdes das cortes.**’

Portanto, ndo se trata de preconizar o afastamento de pardmetros consagrados

348 mas sim de incluir a

pela dogmitica juridica para justificacdo da atividade decisoria,
avaliacdo de suas consequéncias como uma etapa do iter argumentativo a ser vencido.

Sob esse prisma, devem ser levados em conta ndo apenas os resultados (restritos
as partes de um dado processo), mas também as consequéncias, entendidas como
eventos cronologicamente posteriores, de contornos axioldgicos e efeitos universais,
logicamente conectados com a decisdo.>*

Conquanto a utilizacdo de argumentos consequencialistas ndao fossem

propriamente estranhos no campo da justificacio das decisdes judiciais,® a Lei

347 MacCormick, Neil. On Legal Decisions and Their Consequences: from Dewey to Dworkin. New York
University Law Review, 58(2), 250 e 253-254, 1983.

348 Ndo hd uma relacdo de miitua exclusio ou prevaléncia ex ante entre argumentos deontoldgicos e
consequencialistas, devendo sua preponderincia ser aferida no caso concreto. Nesse sentido:
CHRISTOPOULOS, Basile Georges Campos. Argumento consequencialista no direito. Revista
Eletronica do Mestrado em Direito da UFAL, 3, p. 24, 2015. Disponivel em
<http://www.seer.ufal.br/index.php/rmdufal/issue/view/177>. Acesso em: 22 jun. 2020.

39 ATIENZA, Manuel. Las razones del derecho: teorias de la argumentacién juridica. Ciudad de
Meéxico: Instituto de Investigaciones Juridicas, 2005, p. 123-125. No mesmo sentido: MENDONCA, José
Vicente Santos de. Direito constitucional econdomico: a integracio do estado na economia a luz da regra
da razdo publica e do pragmatismo. Belo Horizonte: Férum, 2014, p. 92-93.

350 Nesse sentido, a Lei 13.655/2018 ndo instituiu entre nés o consequencialismo, mas apenas realgou a
sua importincia e institucionalizou sua aplicacdo. Com efeito, a jurisprudéncia dos Tribunais Superiores
oferece intimeros exemplos de utilizacdo de raciocinios consequencialistas, como aponta Margarida
Lacombe Camargo (O pragmatismo no Supremo Tribunal Federal brasileiro. In: SOUZA NETO, Claudio
Pereira; SARMENTO, Daniel; BINENBOJM, Gustavo (Coord.). Vinte anos da Constituicio Federal
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13.655/2019 os tornou obrigatérios ao acrescentar a LINDB (Decreto-lei 4.567/42) os
artigos 20 e 21:

Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores
juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo.

Parédgrafo tnico. A motivacdo demonstrard a necessidade e a adequacdo da medida imposta ou
da invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das
possiveis alternativas.

Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a
invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa deverd indicar de modo
expresso suas consequéncias juridicas e administrativas.

Pardgrafo Unico. A decisdao a que se refere o caput deste artigo deverd, quando for o caso,
indicar as condicdes para que a regularizacdo ocorra de modo proporcional e equinime e sem
prejuizo aos interesses gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que,
em func¢do das peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos.

O que se vé&, portanto, € que a andlise consequencialista se tornou uma etapa
obrigatéria de quaisquer escolhas publicas,*! tanto na drea administrativa quanto na
judicial, sempre que o decisor tiver de lancar mao de “valores juridicos abstratos”.

Desse modo, se a controvérsia € resolvida pela subsun¢do direta dos fatos a
norma, os efeitos da escolha sdo aqueles ex lege, de modo que o decisor caberd apenas
indicé-los, sem motivacao adicional.

Ocorre que muitas vezes a lei € redigida em termos poliss€micos, seja como
garantia de sua adaptacdo a crescente complexidade social e a evolucio tecnoldgica,
seja em razdo da precariedade dos consensos politicos, o que acarreta a indeterminacdo
do sistema normativo e acaba por transferir os imperativos de coeréncia e seguranca

para o momento de sua aplicacdo, dando renovada importincia a funcio do intérprete.>

de 1988. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 363-385). No mesmo sentido, o Cédigo de Etica da
Magistratura Nacional, publicado pelo Conselho Nacional de Justica em 18.09.2008, estabelece em seu
artigo 25: “Especialmente ao proferir decisdes, incumbe ao magistrado atuar de forma cautelosa, atento as
consequéncias que pode provocar.” Ao comentar o dispositivo, Nalini pondera que “[a]valiar as
consequéncias concretas da decisdo no meio social sobre o que incidira ¢ providéncia prudencial”, o que ¢
antecedido “pelo nivel intelectual dos principios e pelo nivel discursivo da ciéncia moral.” (NALINI, José
Renato. Etica da magistratura: comentérios ao Cédigo de Etica da Magistratura Nacional — CNJ. 3. ed.,
rev., atual. e ampl. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 236-237).

310 que se pretende significar é que a LINDB acabou por consolidar uma racionalidade que ja
encontrava espraiada pelo ordenamento juridico brasileiro, que em varias hipdteses tornava a andlise de
aspectos econdmicos (custo-beneficio) “parte integrante do processo decisorio e dos fundamentos da
decisdao” (LOPES, José Reinaldo de Lima. Raciocinio juridico e economia. Revista de Direito Publico
da Economia, Belo Horizonte, 8, p. 148, out./dez. 2004).

352 FARIA, José Eduardo. O direito na economia globalizada. S3o Paulo: Malheiros, 1999, p. 131-133.
No mesmo sentido, LORENZETTI, Ricardo Luis. Teoria da decisao judicial: fundamentos de direito. 2.
ed., rev. Trad. Bruno Miragem. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 39-45.
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Tratando-se, portanto, de normas vagas ou ambiguas, que demandem a
ponderacio’>* de valores juridicos conflitantes, a decisdo deve necessariamente apontar
“as consequéncias praticas” da decisdo.

A regra foi minudenciada pelo regulamento constante do Decreto 9.830/2019,
que preceitua em seu artigo 3°, § 1° que sdo “valores juridicos abstratos aqueles
previstos em normas juridicas com alto grau de indeterminagao e abstracdo.”

O que se pretendeu foi garantir a previsibilidade da atuacao estatal por meio da
imposi¢do de limitacdes as valoragdes axioldgicas naquelas hipéteses em que as normas
juridicas de regéncia ndo possuam contornos semanticos suficientemente delimitados.

No caso do artigo 20, caput, a lei atribui ao decisor o dever de precisar apenas as
consequéncias que operem no plano fitico,>>* por meio da “projecio quanto aos

possiveis cendrios resultantes da decisdo adotada,”?>

que devem ser cotejados com as
alternativas disponiveis (pardgrafo unico).

Por outro lado, o artigo 21, caput, prevé que nas hipdteses de “invalidagdo de
ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa”, quando entdo deverdo ser
indicadas, “de modo expresso”, as “consequéncias juridicas e administrativas” da
decisdo.

A referéncia a forma como devem ser enunciados os efeitos oriundos da

desconstituicdo se presta a amplificar o 6nus argumentativo do decisor.

353 Robert Alexy sustenta que a resolu¢do do conflito entre regras de da por meio de uma “cldusula de

excegdo”, que elimina o conflito por meio da declaracdo de invalidade de uma delas, ao passo que a
colis@o de principios se resolve pela atribui¢do de pesos distintos que vao determinar a precedéncia de um
em detrimento de outro num caso especifico (ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales.
Op. cit., p. 88-90). Humberto Avila sugere, todavia, que em vérias hipoteses pode haver “um conflito
concreto entre as regras, de tal sorte que o julgador deverd atribuir um peso maior a uma das duas, em
razdo da finalidade que cada uma delas visa preservar.” (AVILA, Humberto. Teoria dos principios... Op.
cit., p. 45).

33 No particular, a exposicdo de motivos do Senador Antonio Anastasia esclarece que o processo era
enderecado a neutralizacdo de “importantes fatores de distor¢do da atividade juridico-decisoria publica”, e, a
titulo de ilustracdo, faz expressa men¢do a exemplos trazidos pelos autores do projeto, Professores Carlos Ari
Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques Neto, sobre os efeitos negativos das decisdes de controles
proveniente de processos: “demoram, custam e podem postergar cumprimento de obrigacdes”. Disponivel em
<https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=2919883&ts=1567532405227 &disposition=inline>.
Acesso em: 12 jun.2020. O que se pode apreender é que a mens legis foi a determinacdo daqueles impactos
imediatos da decisdo no plano dos fatos, isto é, na rotina das pessoas e institui¢des afetadas, de modo a
aproximar o decisor da realidade, tornando-o corresponsdvel pela obtencdo de resultados que sejam
menos gravosos aos valores juridicos tutelados no caso concreto. Por outro lado, no artigo 21, caput, ao
identificar que as consequéncias a serem indicadas sdo as “juridicas e administrativas”, a regra demanda
que a projecao inclua também uma prognose sobre os efeitos que potencialmente transbordardo os limites
do caso concreto, em razdo da universalizacdo dos fundamentos utilizados.

355 JUSTEN FILHO, Margal. Art. 20 da LINDB - dever de transparéncia, concretude e proporcionalidade
nas decisdes publicas. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, p. 29, nov. 2018.
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Com efeito, se na hipétese do artigo 20 as consequéncias constituem requisito da
motivacdo das decisdes, isto é, um dos fundamentos a que aludem o artigo 489, inciso
I, do Coédigo de Processo Civil e o artigo 50, caput, da Lei 9.784/1999, nos casos
previstos no correlato artigo 21 a questdo se torna um desdobramento necessario € um
tépico subsequente 2 invalidacdo, devendo integrar a resolucdo da controvérsia.>°

O Decreto 9.830/2019 fornece parametros objetivos para motivacdo, ao prever
que “o decisor apresentara apenas aquelas consequéncias praticas que, no exercicio
diligente de sua atuacdo, consiga vislumbrar diante dos fatos e fundamentos de mérito e
juridicos™ (art. 3°, § 2°), bem como que “[a] consideracao das consequéncias juridicas e
administrativas € limitada aos fatos e fundamentos de mérito e juridicos que se espera
do decisor no exercicio diligente de sua atuagao” (art. 4°, § 1°), o que acaba por limitar a
estimativa de efeitos aqueles que possam ser extraidos de sua vivéncia profissional (em
razdo do prévio enfrentamento de casos semelhantes ou de precedentes oriundos de

357

casos similares) ou razoavelmente apreendidos das fontes de conhecimentos

especificos, disponiveis nos autos ou indicadas pelas partes.>*

3% “Em termos praticos, as consequéncias juridicas e administrativas (ou sua auséncia parcial ou total)

podem ser destacados como tltimo capitulo da decisgo.” (MENDONCA, José Vicente Santos de. Art. 21
da LINDB - Indicando consequéncias e regularizando atos e negécios. Revista de Direito
Administrativo, edicdo especial, Rio de Janeiro, p. 51, nov. 2018).

357 O advérbio foi empregado de forma a relacionar a projecdo de consequéncias na seara judicial ao
dever de conhecimento e dedicagdo imposto pelo artigo 31 do Cédigo de Etica da Magistratura Nacional,
que estende a obriga¢do de formacdo continua “aos conhecimentos e técnicas que possam favorecer o
melhor cumprimento das funcgdes judiciais”. Portanto, ainda que conte com conhecimentos em
determinado setor, o que se espera € que sejam vislumbrados aqueles efeitos cuja ocorréncia a técnica
corrente considera plausiveis e que guardem uma relacao 16gica com a ac¢do ordenada, conforme debatido
pelas partes. Aqui terdo especial relevincia o acervo informacional trazido pelo prolator do ato
impugnado e por eventuais interessados, por for¢a do principio da cooperagdo, também aplicdvel ao
processo administrativo (CPC, arts. 6° e 15).

38 O regulamento parece ter minorado as dificuldades indicadas por Fernando Leal, relacionadas as
incertezas inerentes a um processo decisorio de indole consequencialista: confiabilidade de prognoses e
critérios para definicdo de prioridade entre as possiveis consequéncias (LEAL, Fernando. Inclinacdes
pragmaticas no direito administrativo: nova agenda, novos problemas. O caso do PL 349/15. In: __;
MENDONCA, José Vicente Santos de. Transformacoes do direito administrativo: consequencialismo
e estratégias regulatérias. Rio de Janeiro: FGV, 2016, p. 28-30). Sobre o aspecto de uma “ordem de
precedéncia” entre as consequéncias possiveis se voltara adiante, mas no que tange a confiabilidade dos
progndsticos, o que se pode esperar do decisor é que, considerado o acervo informacional disponivel nos
autos para a resolucdo da controvérsia, indique quais os resultados que reputa possiveis. Com efeito, ao
mencionar que a analise deve considerar o cotejo “dos fatos e fundamentos de mérito e juridicos”, o
regulamento limita a cogni¢do aos dados processualmente formalizados e debatidos pelas partes, sob pena
de que a utilizacdo de informacdes extra-autos aumente a inseguranca que a LINDB buscou reduzir.
Nesse sentido, Fredie Didier e Rafael Oliveira assinalam que “[a]s consequéncias a serem consideradas
sdo aquelas postas no debate judicial, sobre as quais tenha havido efetivo contraditério (arts. 9° e 10,
CPC).” (DIDIER, Fredie Souza; OLIVEIRA, Rafael Alexandria. Dever judicial de considerar as
consequéncias praticas da decisdo: interpretando o art. 20 da Lei de Introdu¢do as Normas do Direito
Brasileiro. Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, n. 75, p. 154,
jan./mar. 2019).
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A escolha final acaba por ter uma feicdo marcadamente avaliatoria, posto que o
decisor acaba por mensurar e determinar a posi¢cdo das consequéncias de acordo com
uma escala de valores especifica. Ainda que remanesca um traco de subjetivismo, a
legitimidade da decisdo pressupde “que faca sentido no sistema”, isto &, que guarde
relacdo de compatibilidade e coeréncia com “normas validas e estabelecidas.”>>

Neste caso, a decisdo deve ser estruturada de modo a explicitar (i) as alternativas
disponiveis; (ii) as consequéncias logicamente decorrentes de cada opg¢do, conforme
dados disponibilizados no processo e submetidos ao debate das partes; (iii) os critérios
empregados para dar precedéncia a uma em detrimento de outras, tendo como referéncia
o postulado da proporcionalidade;*® (iv) em caso de invalidacio, a especificaciio de um
regime de regularizagdo que apresente a menor carga de lesividade aos interesses
envolvidos.

Seja como for, e a despeito da possibilidade de que a questdo seja também
levantada pelas partes ou eventuais interessados, ¢ importante destacar que ¢ “do
decisor o dever argumentativo no sentido da validacdo erga omnes dos juizos de fato
que relacionam causalmente decisdes e consequéncias.”>®!

Ja se disse que regulacdo consiste numa técnica juridica que busca definir
“parametros de conduta econdomica” por meio de mecanismos diferenciados, que nao se
resumem a loégica bindria prescricdo/coer¢do, assumindo contornos programéticos e

362

promocionais,*®?> com escopo eminentemente prospectivo,®® pelo que a eficiéncia ndo

3% MACCORMICK, Neil. Argumentacio juridica e teoria do direito. Trad. Waldéa Barcellos. Sao
Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 128-136. Ver, ainda, PUGLIESE, William Soares. Principios da
jurisprudéncia. Belo Horizonte: Arraes, 2017, p. 71-75.

30 LEAL, Fernando. Consequencialismo, racionalidade e decisdo juridica. In: PINHEIRO, Armando
Castelar; PORTO, Antdnio J. Maristrello, SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro. Direito e economia:
didlogos. Rio de Janeiro, FGV Editora, 2019, p. 91. Mais adiante, Leal destaca que “[o] que importa para
a decisdo sdo a escolha e a aplicagdo consistente de um critério, pois a racionalidade da decisdo depende
da escolha da alternativa que promove (ou, no limite, maximiza) determinada preferéncia.” (Idem, p. 92,
destaque no original). Em sentido parcialmente diverso, George Abboud sustenta que “o art. 20 da
LINDB, lido em conjunto com o art. 489, §1° do CPC e conforme a CF, deve conduzir a uma eliminagio
ou ao menos mitigacdo, da discricionariedade judicial, uma vez que ele impde ao 6rgio julgador o dever
de expor as razdes pelas quais a solu¢do alcangada por ele é a mais adequada juridicamente em relacio a
todas as alternativas apresentadas, considerando que a mesma solucdo deverd também ser adotada em
casos semelhantes.” (ABBOUD, Georges. Uma visdo pds-positivista sobre o direito e as consequéncias
das decisdes judiciais. Revista do Instituto de Hermenéutica Juridica, Belo Horizonte, 25, p. 77,
jan./jun. 2019). O desiderato da lei ndo parece ter sido propriamente a eliminacio da discricionariedade
do intérprete (seja na esfera administrativa ou judicial), uma vez que toda decisdo tem um conteddo
irredutivel de subjetividade, mas sim a fixacdo de uma pauta hermenéutica que assegure a seguranga
juridica, evitando que os conceitos juridicos indeterminados sejam veiculos para o arbitrio.

36! SCHUARTZ, Luis Fernando. Consequencialismo juridico, racionalidade deciséria e malandragem.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, 248, p. 131, 2008.

362 Segundo Bobbio, “[a] alavanca que move a sociedade econdmica é a recompensa”, de modo que
abandonar um modelo preponderantemente liberal o Estado teve ndo apenas de fazer, mas também de
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pode ser medida apenas em termos da adequacdo da acdo administrativa aos inputs
legais, mas também da obtengdo de “resultados concretos e definidos”, cujo sentido
pode ser apreendido “de acordo com certas condi¢des circunstanciais especificas,
dependentes da situacdo.”*%* Na feliz sintese de Rivero, modificou-se a prépria natureza
da atividade da Administragao Publica, que “[n]ao se limita a gerir o presente: incumbe-
lhe preparar o futuro.” 6

Diante desse quadro, a mera aplicacdo de juizos retrospectivos se mostra
insuficiente para guiar a decisdo num cendrio complexo e cambiante, nos quais fatores
como eficiéncia, seguranca e equilibrio desempenham papeis de primeira grandeza,
mostrando-se essencial, portanto, a adogdo de pautas minimas de prognose,**® por meio
de um “programa tedérico que se proponha a condicionar, ou qualquer atitude que
condicione explicita ou implicitamente a adequagdo juridica de uma determinada
decisdo judicante a valoragdo das consequéncias associadas a mesma € as suas
alternativas.”*®’

Tais aportes haverdo de ser refinados no momento da andlise especifica de
questdes regulatorias, mas as 1ideias alinhavadas demonstram que uma nova

racionalidade perpassa o dominio das escolhas estatais, na qual as consequéncias

aparecem como fator de legitimacao das decisdes.

“levar a fazer”, por meio de medidas de “encorajamento” (identificadas com facilitacdes e sancdes
premiais), que subsistem ao lado de medidas de “desencorajamento”, por meio da “obstaculizagdo” e da
“punic@o” de certas condutas. (BOBBIO, Norberto. A fungdo promocional do direito. In: Da estrutura a
funcio: novos estudos de teoria de direito. Trad. Daniela Beccaccia Versiani. Barueri: Manole, 2007, p.
9,11e 16).

363 “A economicizagdo do direito ndo significa, no entanto, uma passividade da norma juridica perante o
evoluir do processo econémico em termos de meramente espelhar essa evolugdo. Na verdade, a norma
juridica pretende assumir-se, na maior parte das vezes, como um fator dindmico de alteracio e dire¢do da
economia, enquanto se propde consolidar, influir, condicionar, ou mesmo determinar, a ac¢do dos agentes
econdmicos.” (VAZ, Manuel Afonso. Direito econémico: a ordem econdémica portuguesa. Coimbra:
Coimbra Editora, 1984, p. 30).

34 OFFE, Claus. Critérios de racionalidade e problemas funcionais da agdo politico-administrativa. In:
Problemas estruturais do estado capitalista. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1984, p. 220.

365 RIVERO, Jean. Direito administrativoe. Trad. Rogério Ehrhardt Soares. Coimbra: Almedina, 1981, p.
32.
366 Como ponderam Egon Moreira e Floriano Marques Neto, a dinamicidade, a diversidade e a
volaticidade das relagdes sociais torna “imperioso compreender o Direito sob o ponto de vista que cogite
do futuro e da plurissubjetividade dos efeitos das decisdes.” (MOREIRA, Egon Bockmann; MARQUES
NETO, Floriano Azevedo. Uma lei para o Estado de Direito contemporineo. In: PEREIRA, Flavio
Henrique Unes (Coord). Seguranca juridica e qualidade das decisdes publicas: desafios de uma
sociedade democritica. Brasilia: Senado Federal, 2015, p. 11).

37 SCHUARTZ, Luis Fernando. Consequencialismo juridico... Op. cit., p. 130-131 (grifos no original).
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5.3 DESENHOS INSTITUCIONAIS IMPORTAM?

Recentemente o Supremo Tribunal Federal teve oportunidade de apreciar
controvérsia envolvendo a aplicacdo de penalidades pelo Conselho de Defesa
Econdmica (CADE) a uma empresa que vinha praticando condutas tendentes a
dificultar o ingresso de novos concorrentes no mercado de comércio varejista de
combustiveis.>¢®

O Juizo a quo havia declarado a nulidade da decisdo administrativa, “sob o
fundamento de inadequagdo material das condutas imputadas as infragdes previstas na
Lei 8.884/1994”, ao passo que o Tribunal Regional Federal da 1* Regido deu
provimento ao apelo e a remessa oficial, reconhecendo que a sentenga havia ingressado
indevidamente na seara do mérito administrativo, tratando de “temas cujas dimensdes
sdo exclusivas da Administragdo.”

A empresa apenada aviou entdo o recurso extraordindrio em causa,
monocraticamente desprovido, em razdo da impossibilidade de revisao do conjunto
fatico-probatério coligido.

A questdo foi entdo levada a 1* Turma, que desproveu o agravo regimental,
ampliando, todavia, a fundamentacdo anteriormente apresentada pela decisdo
unipessoal, de modo a abarcar aspectos institucionais e raciocinios consequencialistas,

sintetizados na seguinte passagem da ementa do voto respectivo:

1. A capacidade institucional na seara regulatéria, a qual atrai controvérsias de natureza
acentuadamente complexa, que demandam tratamento especializado e qualificado, revela a
reduzida expertise do Judicidrio para o controle jurisdicional das escolhas politicas e técnicas
subjacentes a regulacdo econdmica, bem como de seus efeitos sistémicos.

2. O dever de deferéncia do Judicidrio as decisdes técnicas adotadas por entidades reguladoras
repousa na (i) falta de expertise e capacidade institucional de tribunais para decidir sobre
intervengdes regulatorias, que envolvem questdes policéntricas e prognésticos especializados e
(ii) possibilidade de a revisdo judicial ensejar efeitos sistémicos nocivos a coeréncia e dindmica
regulatéria administrativa.

3. A natureza prospectiva e multipolar das questdes regulatérias se diferencia das demandas
comumente enfrentadas pelo Judicidrio, mercé€ da prépria logica inerente ao processo judicial.

4. A Administracdo Pudblica ostenta maior capacidade para avaliar elementos faticos e
econdmicos insitos a regulacdo. Consoante o escOlio doutrindrio de Adrian Vermeule, o
Judicidrio ndo € a autoridade mais apta para decidir questdes policéntricas de efeitos
acentuadamente complexos. (...).

A importancia do julgado reside na circunstancia de ter a Corte Suprema

reconhecido um “dever de deferéncia” as decisdes regulatorias, uma vez que o desenho

3% STF, T1, Ag. Reg. RE 1.083.955/DF, Rel. Min. Luiz Fux, j. 28.05.2019.
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institucional do Poder Judicidrio o tornaria menos capacitado ao exercicio de avaliacdes
progndsticas em assuntos complexos, tornando suas decisdes potencialmente lesivas a
coeréncia de um dado sistema regulado.

As expressas referéncias a Adrian Vermeule e Cass Sunstein imediatamente nos
remetem 2s ideais por eles desenvolvidas no artigo Interpretation and Institutions.>® O
que os Professores sustentam € que as teorias interpretativas acabam por negligenciar
dois aspectos de suma importancia: as capacidades de cada um dos atores que atuam no
cendrio institucional e os efeitos dindmicos de suas decisdes.>”

Ap6s efetuarem uma revisao das principais teorias interpretativas, eles propdem,
em apertada sintese, que o Poder Judicidrio, em razdao de restricdes de tempo, da
assimetria de informacgdes e de sua composi¢do, adote uma postura formalista,?’! o que
reduziria as chances de erros e contribuiria para o aperfeicoamento da atividade
legislativa,?’? enquanto que as agéncias, a mercé de sua “competéncia especializada e

relativa accountability”"

, poderiam examinar os ambientes regulados em sua
integralidade, possuindo maior amplitude interpretativa.’’*
A andlise da atividade de judicial review sob o prisma de aspectos institucionais

ja apresentava antecedentes na doutrina norte-americana,’’

e a proposi¢ao dos autores
ndo ¢é isenta de criticas, como se v€ da resposta de Richard Posner, para quem o
formalismo impede que os juizes “intervenham para salvar a legislacdo que se tornou
obsoleta por mudancas circunstanciais imprevisiveis e que fazem com que uma
interpretacio restrita cause resultados absurdos,”*’® destacando ainda que em muitos

casos a divisdo de competéncia entre os 6rgdos do Poder Judicidrio leva em conta

3% SUNSTEIN, Cass R.; VERMEULE, Adrian. Interpretation and Institutions. University of Chicago
Law & Economics, Olin Working Paper, 156; University of Chicago Public Law Research Paper, 28.
Disponivel em <https://ssrn.com/abstract=320245>. Acesso: 2 jul. 2020.

370 Idem, p. 2.

371 Por formalismo se pretende significar a teoria interpretativa que preconiza que os decisores devem se
ater mais ao texto legal, “mesmo que o resultado pareca inconsistente com seu propdsito ou lhes pareca
absurdo”, na perspectiva de que ¢ preferivel o erro ocasional “a um regime no qual os juizes estdo
habilitados a buscar o propdsito ou o despautério”, pois isso poderia “representar um risco de erro ou de
varia¢do de decisdes que seriam mais prejudiciais to que a tolerancia a ocasionais resultados absurdos.”
(SCHAUER, Frederick. Playing by the Rules: a Philosopical Examination of Rule-Based Decisions-
Making on Law in Life. New York: Oxford University Press, 2012, p. 214).

372 SUNSTEIN, Cass R.; VERMEULE, Adrian. Interpretation and Institutions. Op. cit., p. 28-29.

373 Idem, p. 32.

374 Idem, p. 35.

375 Ver, por todos, ELY, John Hart. Democracy and Distrust: a Theory of Judicial Review.
Massachusetts: Harvard University Press, 1980, p. 102-104.

376 POSNER, Richard A. Reply: the institutional dimension of statutory and constitutional interpretation.
Michigan Law Review, 101, p. 962, 2003.
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justamente o aspecto da especialidade,®’”’” bem como que as agéncias reguladoras
apresentam falhas estruturais que devem ser consideradas, tais como “politizacdo, alta
rotatividade na composi¢dao, deformidades resultantes da especializacdo e falta de
efetiva competéncia técnica.”*’®

Assim, sob o aspecto abstrato, e considerando a tonica deste trabalho, de inicio
sobressaem as diferencas entre as funcdes regulatdria e jurisdicional. A regulacdo opera
de forma preponderantemente prospectiva, por meio da prévia definicdo de esquemas
normativos que servem para orientar a atuacao dos privados e do proprio setor publico
(diminuindo custos e aumentando a previsibilidade das condutas), o que, por outro lado,
acaba por excluir dados potencialmente relevantes, que nido estavam disponiveis no
momento da edicdo do ato ou que simplesmente nio foram previstos.*” A jurisdi¢do, a
seu turno, atua de forma retrospectiva (ex post), por meio de uma logica adversarial que
pode aumentar a oferta e a acurdcia das informacgdes sobre um aspecto especifico do
setor regulado, o que, todavia, implica a majoracdo de custos e da incerteza, em razao
da impossibilidade de prévia estimativa dos resultados.**°

Ainda que ndo se desconheca o debate acerca da necessidade de outros

81 0 que se

instrumentos processuais voltados ao controle judicial de politicas publicas,?
tem como paradigma s3o os processos voltados a equacionar litigios entre “regulado
versus regulador” e entre ‘“consumidores versus regulador”, tanto sob a forma de
processos individuais quanto coletivos, nos quais entidades representativas “galvanizam

interesses econdmicos e prioridades politicas de seus membros.”3%?

377 1dem, p. 964.

378 1dem, p. 967.

3% POSNER, Richard A. Regulation (agencies) versus litigation (courts): An analytical framework. In
KESSLER, Daniel P. Regulation vs. litigation: perspectives from economics and law. Chicago:
University of Chicago Press, 2010, p. 13-14.

380 Idem, p. 14-16.

381 O tema extrapola os limites deste trabalho, calhando apenas mencionar que a doutrina aponta as
insuficiéncias dos processos individual e coletivo, seja porque o primeiro reduz a discussdo de politicas
publicas a um “simples debate entre um ‘direito subjetivo’ de determinado individuo frente ao Estado”,
ao passo que o segundo “aliena exatamente o grupo que ¢ protegido, na medida em que ndo permite sua
participagdo direta, mas apenas autoriza a presenga, no processo, dos entes legitimados para a tutela
desses grupos.” Nesse sentido, destaca Arenhart a necessidade de um processo de cunho estrutural, pois
“[u]lm procedimento que se destine a discussdo de politicas publicas exige, como ¢ 6bvio, amplitude
muito maior do que a 16gica bipolar dos processos comumente utilizados no Brasil. Exige a possibilidade
de participacdo da sociedade, bem como a ampliacdo da latitude de cogni¢do judicial, de modo a permitir
que o Judiciario tome contato com todo o problema, sob suas varias perspectivas.” (ARENHART, Sérgio
Cruz. Processos estruturais no direito brasileiro: reflexdes a partir do caso da ACP do carvdo. Revista de
Processo Comparado, 2, jul./dez. 2015, edigdo digital).

32 FARACO, Alexandre D.; PEREIRA NETO, Caio Mario da Silva; COUTINHO, Diogo R. A
judicializag@o de politicas regulatdrias de telecomunicac¢des no Brasil. In: PRADO, Mariana Mota (Org.).
O judiciario e o estado regulador brasileiro. Sao Paulo: FGV Direito, 2016, p. 163.
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O processo regulatério pode ser deflagrado espontaneamente pela agéncia e
apresenta maiores possibilidades de participacdo popular, o que teoricamente viabiliza
que um leque mais amplo de interesses seja considerado. Em contrapartida, o processo
judicial € seletivo e ocasional (versa sobre topicos especificos do setor regulado e
depende da provocagdo dos interessados), € mais formal (o que contribui para o
aumento dos custos) e viabiliza um nivel mais restrito de participacdo publica,
tornando-se menos poroso a interesses socialmente relevantes que possam ser afetados
pela decisdo.’®?

Nesse sentido, Nonet e Selznick afirmam que, num panorama de “diluicdo de
fronteira entre os Poderes”, a regulacdo se afigura como expressao paradigmatica de um
direito responsivo, ja que funciona como “mecanismo de clarificacdo do interesse
publico”, na medida em que permite a “execucao de mandatos e a reconstrucao desses
mandatos a luz do que é apreendido.”%*

Sob o aspecto de sua estruturacdo, pesam em favor das agéncias justamente as ja
mencionadas caracteristicas de especialidade e de potencial legitimidade democratica,®
que, somadas a um quadro de servidores especializados e maior flexibilidade

1’386

organizaciona as tornariam mais aptas a tomada de decisdes sobre os aspectos

substanciais de uma dada politica regulatéria, enquanto que as cortes sdao afetadas por

383 KOMESAR, Neil K. Imperfect Alternatives: Choosing Institutions in Law, Economics, and Public
Policy. Chicago: University of Chicago Press, 1994, p. 125-128. Em sentido contrario, argumentando
que, a despeito de as agéncias disporem de maior facilidade para coligir informagdes, o sistema
adversarial representa um importante incentivo para que as partes apresentem as informagdes relevantes,
que “ndo serdo filtradas pelas rigidas estruturas e preconceitos dos aparatos burocraticos.” (CHAYES,
Abram. The Role of the Judge in Public Law Litigation. Harvard Law Review, v. 89, n. 7, p. 1308, mai.
1976).

34 NONET, Philippe; SELZNICK, Philip. Direito e sociedade: a transi¢io ao sistema juridico
responsivo. Trad. Vera Ribeiro. Rio de Janeiro: Revan, 2010, p. 164-166.

385 A questdo foi parcialmente abordada no Capitulo 1, mas o que se deve ter presente é que num quadro
de estruturacdo radial do poder estatal, instituicdes ndo-majoritdrias retiram sua legitimidade de outros
elementos que ndo o voto popular. Assim, o quadro institucional desenhado pelo microssistema
regulatério proporciona um ferramental capaz de solucionar o problema do chamado “déficit
democratico”, pois conjuga elementos procedimentais e substanciais que sdo aptos a controlar a atividade
das agéncias. Com efeito, as agéncias sdo criadas por atos do Poder Legislativo, que definem duas
competéncias e objetivos, seus dirigentes sdo escolhidos por agentes democraticamente eleitos, de acordo
com critérios de conhecimento e experi€ncia; seus atos t€m na lei seu fundamento de validade e estdo
sujeitos a um plexo variado de controles; hd exigéncia de uma atuacdo processualizada, orientada a
obtencdo de resultados especificos, capaz de assegurar a transparéncia e o escrutinio publico de suas
escolhas. Caberd, portanto, aos Poderes constituidos uma atuagdo conformadora da autonomia dessas
autarquias especiais, que levem a um “funcionamento segundo os principios da mais ampla e profunda
transparéncia e democracia.” (JUSTEN FILHO, Marcal. Agéncias reguladoras e democracia: existe um
déficit democratico na “regulagio independente”? In: ARAGAO, Alexandre Santos de. O poder
normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 331). Aprofundar em MAJONE,
Giandomenico... Op. cit., p. 27 e ss.; BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. Constituicao,
transformacdes do estado e legitimidade democratica. In: BINENBOJM, Gustavo (Coord.). Agéncias
reguladoras e democracia. Op. cit., p. 59-87.

386 POSNER, Richard A. Regulation (Agencies) Versus Litigation (Courts)... Op. cit., p. 19.
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limitagdes de tempo e de estruturas de apoio, déficit informacional e sobrecarga de
trabalho. De outro lado, contudo, as agé€ncias estdo mais sujeitas a pressao de grupos de
interesse e a influéncia do processo politico, enquanto a independéncia dos juizes os
torna menos sujeitos a influéncias setoriais e ao risco de bias.*®’

Além disso, o cotejo entre alternativas decisérias deve levar em conta também
“suas possiveis consequéncias para promogdo de um mesmo valor ou objetivo”,* isto
€, os efeitos dinamicos das escolhas feitas por cada um dos atores.

A assertiva ndo tem por lastro apenas aportes doutrindrios, mas principalmente a
compostura que a LINDB deu a sistemadtica das escolhas publicas, contribuindo para
que “juizes e controladores compartilharem em alguma medida com a administragcdo
plblica a construgdo em concreto do interesse publico.”*%

O que se pode apreender € que, conquanto a andlise de capacidades
institucionais seja relevante e tenha como ponto de partida desenhos tedricos
especificos, sdo as caracteristicas encontradas no plano fitico que vao permitir a
comparagdo entre os diferentes centros decisérios num caso especifico, ndo sendo
possivel “afirmar, de forma categdrica, que determinados assuntos devam sempre ser
tratados por determinadas instituicdes porque elas retinem necessariamente as melhores
condic¢des para formular respostas apropriadas para eles.”

A relevancia da colocagio nao reside exclusivamente no reconhecimento de que
ha searas nas quais é recomenddvel que o Poder Judicidrio limite suas incursdes, mas
sim na estruturacdo de um sistema legal que prevé canais diversificados para

adjudicacdo de certos direitos, diante da constatacdo de que aspectos estruturais e

sistémicos recomendam a primazia da atuacdo administrativa."

387 Idem, p. 19-20; KOMESAR, Neil K. Imperfect Alternatives ... Op. cit., p. 140-141 e 149-150.
38 ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. O argumento das “capacidades institucionais” entre
a banalidade, a redundéancia e o absurdo. Direito, Estado e Sociedade, Rio de Janeiro, p. 11, 2011.
389 SUNDFELD, Carlos Ari. Uma lei geral inovadora para o direito publico. Disponivel em:

direito-publico-31102017>. Acesso em: 6 jul. 2020.

3% ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. O argumento das “capacidades institucionais” (...).
Op. cit., p. 22 (destaque no original). No particular, sdo relevantes as ponderagdes de Louis Jaffe, que
classificou como insustentdveis as suposicdes de que todas as agé€ncias atuam com neutralidade
axioldgica, sem influéncias politicas, insuladas das estruturas de poder, o que demanda um olhar
individualizado que considere seus aspectos técnicos e estruturais (JAFFE, Louis L. The Illusion of the
Ideal Administration. Harvard Law Review, v. 86, n. 7, p. 1187-1191, mai. 1973).

391 Nesse sentido, Carlos Sundfeld afirma que *(...) ndo hd solugdo judicial para todos os problemas
juridicos: o Judicidrio ndo tem como construir todo e qualquer direito; ndo lhe cabe construir, ndo é
adequado que construa.” (SUNDFELD, Carlos Ari. Principio é preguica? In: . Direito
administrativo para céticos. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 217). No mesmo sentido: BARROSO,
Luis Roberto. Judicializagdo, ativismo judicial e legitimidade democratica. [Syn]Thesis, v. 5, n 1, p. 30-
32,2012.
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7z

O que estd em causa, portanto, é a singularidade do espago regulatério, cuja
operacdo pressupde a “compreensdo do processo dindmico de interacdes
institucionais”,*? daf decorrendo que o mencionado microssistema consagrou uma
cldusula legal de ajuste de intensidade do controle jurisdicional, cuja efetivagdo passa a
pressupor a afericdo de qual das instancias decisérias tem melhores condi¢des de se
desincumbir de Onus argumentativos especificos, com vistas a obter, com mais
eficiéncia, resultados predeterminados.

A andlise ndo constitui uma etapa antecedente da decisdo judicial controladora,

3 estando igualmente orientada pela 16gica

mas integra sua propria estrutura,®
consequencialista que serve de lastro a revisdo de quaisquer escolhas publicas.

Sob essa perspectiva, nas hipéteses de revisdo judicial de escolhas regulatdrias,
apOs apresentar as alternativas disponiveis (suspender/ndo suspender; invalidar/ndo
invalidar; alterar/ndo alterar), cotejando-as com as consequéncias respectivas, o decisor
deverd ponderar quais s@o as capacidades institucionais relevantes no caso concreto para

obtencdo das finalidades fixadas nas politicas publicas setoriais, € de que forma

impactam a andlise a ser realizada.

5.4 0 PROCESSO DECISORIO NO MICROSSISTEMA REGULATORIO

Como procuramos demonstrar no Capitulo 3, a deferéncia corresponde a uma
sistemdtica que orienta a atividade jurisdicional na resolu¢do de determinadas
controvérsias, por meio da primazia a aportes regularmente produzidos em outra seara
institucional, no caso, as agéncias reguladoras, em tese mais abertas a participacao
social e aos influxos democraticos, e detentoras de maior expertise em temas

complexos.

32 FARACO, Alexandre D.; PEREIRA NETO, Caio Mario da Silva; COUTINHO, Diogo R. A
judicializagdo de politicas regulatérias de telecomunicacgdes no Brasil. Op. cit., p. 161.

393 Em sentido contrério, Floriano Marques Neto e Rafael Freitas parecem considerar que o exame das
capacidades institucionais antecede o exame das consequéncias da decisdo judicial: “(...) os decisores
terdo de explicitar se: (i) dispdem de capacidade institucional para tanto, ou se, excepcionalmente, estao
exercendo uma fun¢do que lhe € atipica, mas por uma necessidade pragmadtica, porém controldvel; (ii) a
decisdo que serd proferida é a mais adequada, considerando as possiveis alternativas e o seu Vviés
intrusivo; e (iii) se as consequenciais de suas decisdes sdo predicadoras de medidas compensadoras, ou de
um regime de transi¢do.” MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de.
Comentarios a lei n® 13.655/2018 (lei da seguranca para a inovacdo publica). Belo Horizonte: Férum,
2019, p. 37).
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O regime deferencial se desenvolve por meio de canones interpretativos
extraidos do microssistema regulatério, que versam sobre aspectos procedimentais e
substanciais, pelo que ndo se trata de uma hip6tese de legitimacao pelo procedimento.

O que se pretende aqui € apresentar este modelo deferencial, o que pressupde a
prévia apresentacdo do processo de producdo normativa pelas agéncias e dos parametros
que deverdo ser analisados nas hipé6teses de revisao judicial das escolhas regulatérias.

5.4.1 O processo normativo no Ambito regulatério — uma visdo geral®”?

J& assinalamos que o quadro regulatdrio brasileiro era complexo e multifacetado,
coexistindo disciplinas regimentais especificas, sem um marco legal que as unificasse e
atribuisse coeréncia a atividade normativa das agéncias.?*>

Essa caracteristica acabou por tornar o “processo fragmentado, sendo fortemente
conduzido pelas concepcdes dos ministérios e pela burocracia de cada setor, e ndo por
uma diretriz orientadora geral, o que impactou o formado e o funcionamento das
agéncias (...),”*% dificultando a percepcdo do risco regulatério e a coordenacio
intersetorial.>*’

Assim, a uniformizacdo de procedimentos, sobre garantir a previsibilidade da

atuacdio estatal, teve por escopo potencializar o controle sobre a atividade regulatéria,>®

contribuindo para o incremento de sua qualidade por meio da fixacdo de objetivos, da

394 Saltam aos olhos as semelhangas e pontos de contrato entre as diretrizes trazidas pelo microssistema

regulatério para edicdo de atos normativos e a racionalidade subjacente a Executive Order 12.866 no
contexto norte-americano. Assim, preocupacdes com a delimitagdo da atuagdo das agéncias, com o
planejamento da atuacdo regulatéria e com os resultados praticos e juridicos da regulacdo sdo
caracterfisticas presentes em ambos 0s sistemas.

35 As disposi¢des da Lei 9.784/1999, que traz a disciplina geral do processo administrativo federal,
mostravam-se insuficientes para abarcar toda complexidade da atividade regulatdria, havendo necessidade
“de estabelecer um regime juridico mais uniforme e estdvel para as agéncias”, de modo garantir que os
setores regulados tivessem “mais previsibilidade e confianca nos atos normativos por elas editados”, e os
cidaddos pudessem “se beneficiar de uma atividade regulatéria mais eficiente e transparente.” (Trechos
extraidos do Parecer n° 908/2016, de autoria da Senadora Simone Tebet, apresentado no PLS 52/2013,
que deu origem a Lei 13.848/2019. Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=3429640&ts=1593992317803&disposition=inline>. Acesso em: 15 ago. 2020).

396 PO, Marcos Vinicius; ABRUCIO, Fernando Luiz. Desenho e funcionamento dos mecanismos de
controle e accountability das agéncias reguladoras brasileiras: semelhancas e diferencas. Op. cit., p. 683.
37 PECI, Alketa. Sistema de sele¢do de diretores do pessoal de geréncia superior das agéncias
reguladoras: relatério final. Disponivel em:
<https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/governanca/regulacao/documentos/biblioteca-
nacional/2008/estudo-sobre-o-desenvolvimento-e-implementacao-de-um-sistema-de-selecao-de-diretores-
e-do-pessoal-de-gerencia-superior-das-agencias-reguladoras>. Acesso em: 14 ago. 2020.

8 Como tive a oportunidade de ressaltar anteriormente, “(...) o controle da atuagdo estatal ¢
potencializado ndo apenas porque o cidaddo participa da formacdo da decisio administrativa, mas
também porque sdo tornados publicos os atos praticados pelos diversos agentes ao longo de todo iter
procedimental.” (DALLEDONE, Rodrigo Fernandes Lima. Reflexos do novo Cddigo de Processo Civil
sobre a atividade decisdria da Administragdo Piblica. Revista da Escola da Magistratura do Parana, 5,
p. 12,2015).
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defini¢do de estratégias, do emprego de avaliagdes de impacto como instrumento de
auxilio a tomada de decisdes, da revisdo dos estoques regulatérios e da garantia de
comunicacio e cooperacio social.**®

E importante destacar que a producio normativa setorial ainda estd sujeita a

regramentos impostos pelas proprias agéncias,**

mas a estrutura geral do processo
regulatério estd definida nas trés leis gerais que compdem o microssistema regulatorio
(13.655/2018, 13.848/2019 e 13.874/2019) e na Lei 9.784/1999, podendo ser dividido,
exclusivamente para fins de exposicdo, em trés fases: a) preparatoria; b) instrutéria; c)

conclusiva.

5.4.1.1 Um necessdrio passo atrds: a atividade deciséria

Como dado inicial, importa assinalar que todo o processo regulatorio voltado a
expedi¢cdo de normas gerais ¢ marcado por uma série de decisdes, que sdo tomadas pelo
orgdo colegiado, por maioria absoluta dos votos de seus membros (art. 7°, caput, e § 1°,
da Lei 13.848/2019).

Aos integrantes do conselho diretor se aplica o regime de impedimentos e
suspeicdo previsto no artigo 18 da Lei 9.784/99 e nos artigos 144 e 145 do Codigo de
Processo Civil (estes por for¢a do respectivo artigo 15).

H4 possibilidade de delegagdo interna da atividade deciséria (art. 7°, § 2°, da Lei
13.848/2019 e art. 12 da Lei 9.784/1999), garantido o reexame das decisOes delegadas,
que devem indicar expressamente essa circunstancia (art. 14, § 3°, da Lei 9.784/1999).

Ressalvadas as questdes que digam respeito aos documentos classificados como
sigilosos ou as matérias de natureza administrativa, todas as sessdes do conselho diretor
sdo publicas, sendo que as pautas respectivas devem ser divulgadas na Internet com
antecedéncia de ao menos trés dias, ficando as gravacOes das reunides e as atas
disponiveis para consulta pelo mesmo meio, nos prazos assinados (arts. 7°, caput, e § 1°
8°, caput, §§ 1°, 3°,4° e 6°, da Lei 13.848/2019).

Apenas poderdo ser objeto de deliberagdo pelo colegiado as matérias
previamente inseridas em pauta e devidamente divulgadas ao publico, dispensada a

formalidade na hipotese de questdes que, a critério do presidente, sejam “relevantes e

399 O que vai ao encontro das diretrizes do Comité de Politica Regulatéria da OCDE veiculadas no documento
intitulado Recomendacdo do Conselho sobre Politica Regulatéria e Governanga (2012). Disponivel em:
<https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/Recommendation%20PR %20with%20cover.pdf>. Acesso em:
14 ago. 2020.

400 A titulo de exemplo: artigos 62 e seguintes do Regimento Interno da Anatel; Resolugdo Normativa
273/2007-Aneel; arts. 50 e seguintes do Regimento Interno da ANP.
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urgentes”, ndo podendo aguardar o prazo de publicagdo (art. 7°, § 5° da Lei
13.848/2019).

Todas as decisdes envolvendo a realizacdo de acdes regulatérias deverdo
observar o postulado da proporcionalidade (na perspectiva da adequagdo entre meios e
fins), contendo a anélise dos fatos relevantes, o exame do acervo probatdrio carreado, o
enfrentamento de eventuais criticas, sugestdes e impugnacdes apresentadas em
consultas e audiéncias publicas ou por meio da ouvidoria da agéncia, e a indicacdo dos
impactos da escolha no setor regulado, devendo ainda considerar a coeréncia da decisao
com eventuais precedentes administrativos sobre o tema ou com escolhas subsequentes
da agéncia (arts. 4°, 5°, e 9°, § 4° da Lei 13.848/2019; art. 30 da LINDB; art. 50, inc. I e
§ 1°,da Lei 9.784/199; e arts. 15 € 489, inc. 11, e § 1°, do CPC).

Como eixos estruturantes da decisdo, além do dever de potencializar a seguranca
juridica, hd regras juridicas interpretativas*’! que vinculam o decisor: presun¢io de boa-
642 ¢ de vulnerabilidade do particular perante o poder piiblico; atuacio subsididria do
Estado*® (arts. 1°, § 2° e 2°, incs. I, Il e IV, da Lei 13.874/2019).

Caso o conselho diretor decida com lastro em “valores juridicos abstratos”,
incidem as j4 abordadas disposicdes do artigo 20 da LINDB, sendo certo que, no caso
de adocdo de nova interpretacdo sobre norma de conteido indeterminado, haverd de
prever regime de transi¢do para viabilizar o cumprimento da nova orientagado (art. 23 da
LINDB).

A falta de disposicdo regimental especifica, as decisdes devem ser proferidas em
até 30 (trinta) dias, admitida a prorrogacao motivada por igual periodo (art. 13 da Lei

13.848/2019 e arts. 49 e 59, § 1°, da Lei 9.784/99).

401 Em sentido contrdrio, Judith Marins-Costa assinala que “(...) boa-fé subjetiva ndo é nem principio nem

regra — é apenas elemento do suporte fatico de regra juridica.” (MARTINS-COSTA, Judith. Art. 3°, V:
presuncdo de boa-fé. In: MARQUES NETO, Floriano Peixoto; RODRIGUES JUNIOR, Otavio Luiz;
LEONARDO, Rodrigo Xavier (Coord). Comentarios a lei de liberdade econémica: Lei 13.874/2019
[livro eletronico]. Sdao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019.

402 No campo do direito administrativo o principio da boa-fé esté indissoluvelmente ligado ao principio da
seguranga juridica, pois “incorpora o valor ético da confianga™ & vista de um caso concreto. Portanto, o
principio “[n]ao faz referéncia ao comportamento geral da pessoa, mas sim a sua posi¢do numa concreta
relagdo juridica.” (PEREZ, Jesus Gonzalez. El principio general de la buena fe em el derecho
administrativo. 2. ed. Madrid: Civitas, 1989, p. 52-53).

403 O principio da subsidiariedade serve como delimitador do papel que o Estado deve desempenhar na
seara econdmica. Assim, “(...) a intervenc¢ao do Estado na economia sé se justifica (...) como ultimo caso,
nas ocasides em que o mercado ndo consiga desempenhar a contento seus misteres. A partir daf, hd vérios
coroldrios a serem extraidos, mas o principal € o seguinte: a intervengdo estatal é exce¢do e, como tal,
deve ser interpretada restritivamente.” (MENDONCA, José Vicente Santos de. Direito constitucional
econémico... Op. cit., p. 261-262).
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O que ndo se pode perder de vista é que a motiva¢ao surge como indispensavel
requisito de contencdo da discricionariedade, que viabiliza a atuagdo dos mecanismos de
controle e a andlise das escolhas regulatérias a luz dos parametros fixados pelas

politicas publicas setoriais.***

5.4.1.2 Fase preparatoria
Um dos maiores méritos da Lei 13.848/2019 foi justamente o de reforcar a

(13

405 na perspectiva de que “a

vinculagdo da atividade regulatéria ao planejamento,
regulacdo ndo deve incidir sobre todo e qualquer segmento econdmico, mas, tio-
somente, sobre aqueles considerados social e economicamente relevantes, sendo o plano
do art. 174, CF uma das fontes dessa defini¢fio.”**

Se a atribui¢do de amplos plexos de atribui¢des a 6rgaos autbnomos, dotados de
expertise e relativamente insulados de influéncias politicas, encontra uma de suas
justificativas na impossibilidade de as leis disciplinarem todos os aspectos relevantes da

vida social, é necessdrio que indiquem pormenorizadamente o0 modo como exercerao

suas tarefas e os objetivos e metas que pretendem atingir.*"’

404 Nesse sentido, MAJONE, G. Do Estado positivo ao Estado regulador... Op. cit., p. 28.

405 O signo é compreendido na perspectiva da “(...) exigéncia de programacio institucional de politicas
publicas”, de modo a coordenar as instancias de execu¢@o de comandos abstratamente fixados pelo Poder
Legislativo (COMPARATO, Féabio Konder. A organizacdo constitucional da funcdo planejadora. In:
CAMARGO, Ricardo Antdnio Lucas (Org.). Desenvolvimento econémico e intervenciao do Estado na
ordem constitucional: estudos juridicos em homenagem ao professor Washington Peluso Albino de
Souza. Fabris Editor: Porto Alegre, 1995, p. 83). O plano surge, portanto, como elemento que qualifica a
atuacdo do Estado na seara econdmica, caracterizando-se “(...) pela previsio de comportamentos
econdmicos e sociais futuros, pela formulacdo explicita de objetivos e pela definicdo de meios de acdo
coordenadamente dispostos.” (GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicao de 1988...
Op. cit, p. 309-310). Para fins deste trabalho, serdo empregados indistintamente os termos
planejamento/plano/planificacdo, cabendo registrar a diferenciacdo realizada em sede doutrinaria: “(...) a
planificacdo seria o processo pelo qual sdo definidos os pressupostos do planejamento; o planejamento €
todo o arcabougo axioldgico, conceitual e tedrico voltado para selecdo de objetivos, fixagdo de metas e
previsdo e disposicdo de meios para efetiva-las. J4 o instrumento juridico-normativo que formaliza o
planejamento, para que esse possa ser executado, é o plano.” (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo;
QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes. Planejamento. In: QUEIROZ, Jodo Eduardo Lopes; QUEIROZ, Jodo
Eduardo Lopes; SANTOS, Marcia Walquiria Batista dos (Coord.). Direito Administrativo Econémico.
Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 685, destaques no original).

406 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo regulatério. 2. ed. Rio de Janeiro: Limen
Turis, 2005, p. 104. Sobre a importincia do planejamento setorial na regulacdo, v. SALOMAO FILHO,
Calixto. Regulacdo e desenvolvimento. In: ____. (Coord.). Regulacido e desenvolvimento. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002, p. 56-61.

407 Objetivo ¢ empregado na concepgdo de “um propdsito ou resultado, em geral permanente, a ser
atingido por uma organizagdo”, enquanto que meta corresponde ao “resultado a ser atingido como
consequéncia de um plano, programa ou projeto, os quais normalmente t€m um prazo estabelecido para
sua execuc¢do.” (LACOMBE, Francisco. Dicionario de negécios. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 409 e
433). Portanto, o objetivo tem um aspecto de generalidade, que, no caso das agéncias, equivale grosso
modo ao equilibrio do setor regulado, enquanto que as metas significam etapas delimitadas objetivamente
(inclusive sob o aspecto temporal), que devem ser vencidas para o atingimento do objetivo. Por outro
lado, a indicagdo de resultados, elencada no artigo 18, caput, da Lei 13.848/2019 como um dos
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Assim, a referida lei prevé a necessidade de que a ac¢do das agéncias seja objeto
de minuciosa planifica¢do, que tem sua génese no Plano Plurianual (PPA) previsto no
artigo 165, § 4°, da Constituicdo da Republica, que consolida “os programas e as metas
governamentais de longo prazo”, constituindo instrumento de planejamento global
(social e econdmico) para o desenvolvimento nacional. E o PPA, portanto, que
consolida os grandes objetivos de politicas publicas que serdo concretizados
setorialmente. **

O PPA ¢ aprovado por lei justamente por representar a sintese das escolhas
politicas realizadas na arena democratica*® que tém o potencial de impactar a esfera
juridica dos privados, bem como de alterar as conformagdes do ordenamento juridico. E
justamente em razdo do veiculo utilizado para sua divulgacdo, o plano ndo pode
minudenciar todos os aspectos da acdo estatal, havendo necessidade de
complementagdes e especifica¢des por parte das agéncias.*!

Nos termos dos artigos 15, inc. I, e 17, caput, toda atuacdo regulatéria deve estar
contemplada no plano estratégico, de duracio quadrienal, cujo conteido devera
abranger “os objetivos, as metas e os resultados estratégicos esperados das acdes da
agéncia reguladora relativos a sua gestdo e a suas competéncias regulatorias,
fiscalizatorias e normativas”, indicando, ainda, os “fatores externos alheios ao controle
da agéncia que poderao afetar significativamente o cumprimento do plano.”

As diretrizes do Plano Estratégico devem estar alinhadas aquelas estabelecidas
pelo PPA, devendo ser periodicamente revistas, “com vistas a sua permanente
adequacdo” (art. 17, § 1°). Além disso, as agéncias devem elaborar planos de gestao
anual, que se apresentam como desdobramentos temporalmente limitados do Plano

Estratégico, voltados a consolidar “agdes, resultados e metas relacionados aos processos

finalisticos e de gestaio”411 (arts. 15, inc. II, e 18, caput), com estimativas dos recursos

requisitos dos planos de gestdo anual, estd relacionada a ldégica consequencialista que norteia o
microssistema regulatério e quer significar as potenciais consequéncias (faticas e juridicas) das acdes
projetadas pelas agéncias.

408 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributirio. 18. ed., rev. e atual. Rio de
Janeiro: Renovar, 2011, p. 172. Nesse sentido, a Lei 13.971/2019, que institui o PPA da Unido para o
periodo de 2020 a 2023, estabelece em seu artigo 4°, caput, que o plano “reflete politicas publicas, orienta
a atuacdo governamental e define diretrizes, objetivos, metas e programas.”

409 O PPA ¢ elaborado pelo Presidente da Republica e aprovado pelo Congresso Nacional (artigos 84, inc.
XXXII, e 48, inc. II), servindo repositério das politicas piblicas que deverdo ser executadas em
determinado periodo.

410 MATEO, R. Martin; WAGNER, F. Sosa. Derecho administrativo econémico: el estado y la empresa.
Madrid: Ediciones Pirdmide, 1974, p. 58.

411 Ou seja, as agéncias ndo devem apenas planejar sua atividade-fim, mas também os processos de gestdo
interna, como forma de potencializagdo de recursos escassos a sem empregados na consecucdo dos
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necessarios e a definicdo de objetivos relacionados ao incremento da qualidade interna,
do fomento a pesquisa setorial e a cooperagao interinstitucional (art. 19).

A caracteristica comum dos referidos planos (estratégico e anual) é a de que
correspondam a verdadeiros guias de quaisquer acdes que venham a ser adotadas pelas
agéncias nos periodos de referéncia, compreendendo aspectos normativos,
fiscalizatorios, adjudicatdrios, organizacionais e de orientagdo geral do setor.

E aqui o legislador impds um recorte tematico, pois no ambito dos planos de
gestdo anuais hd necessidade de que as agéncias apresentem as respectivas agendas
regulatorias, que constituem um “instrumento de planejamento da atividade normativa
que conterd o conjunto dos temas prioritirios a serem regulamentados pela agéncia
durante sua vigéncia”, devendo igualmente estar em consonancia com os objetivos do
plano estratégico (art. 21, caput, e § 1°).

Pelo Decreto 10.411/2020 foi criada a agenda de revisao regulatéria (art. 13, §
4°), que congrega os atos normativos sujeitos a reavaliacdo durante a vigéncia do
respectivo PPA, a ser divulgada por meio de publicacdo no sitio eletronico da agéncia.
Conquanto ndo haja disposi¢do expressa a esse respeito, a interpretacdo sistematica do
microssistema regulatorio recomenda que também esse documento seja encaminhado ao
Congresso Nacional, ao Ministério da Economia e ao Tribunal de Contas, de modo a
viabilizar o pleno controle da atuagdo regulatoria.

As agendas delimitam um espaco exclusivo da atuacdo das agéncias, verdadeira
reserva de regulagdo, compreendida como “espaco de acdo proprio da administragao,
que ndo pode ser eliminado, a montante, pela funcdo legislativa e, a jusante, pela funcao

judicial.”*'? Com isso, o que se pretende significar é que, dentro da moldura delimitada

objetivos eleitos. Trata-se, portanto, de um modelo de administragdo informacional, caracterizada “por
um plano estratégico e pela institucionalizacdo de equipes que permitam, a partir dos subsidios fécnicos
dos seus agentes, o emprego adequado da estrutura e a utilizacdo racional dos recursos direcionados a
atribuir eficiéncia na gestdo publica.” (MOURA, Emerson Affonso da Costa. Agéncias, expertise e
profissionalismo: o paradigma da técnica na administragdo publica. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, v. 254, p. 80, mai. 2010).

412 MONIZ, Ana Raquel Gongalves. A fungdo administrativa no contexto das fungdes estaduais. In:
Direito administrativo: textos e casos praticos resolvidos. 2. ed. (digital). Coimbra: Almedina, 2015, p.
40. Trata-se de cldusula decorrente dos artigos 2° e 174 da Constituicdo da Republica, que modula a
atuacdo dos Poderes constituidos, que, dessa forma, ndo podem se imiscuir no funcionamento dos 6rgaos
reguladores “a ponto de excluir um nucleo funcional préprio de exercicio insubordinado e auto
responsdvel de administragdo publica” (CORREIA, Aricia Fernandes. Reserva de administracdo e
separagdo de poderes. In: BARROSO, Luis Roberto (Org.). A reconstru¢io democratica do direito
publico no Brasil. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 608). Aprofundar em DEFANTI, Francisco.
Reserva de regulagdo na administragdo publica. Revista de Direito Piblico da Economia, Belo
Horizonte, 57, p. 143-169, jan./mar. 2017). Em sentido contrario, negando a existéncia de uma “reserva
de regulamento” em sede constitucional, JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo.
Op. cit., p. 199-200.
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pelas politicas publicas do setor, cabe ao 6rgao regulador definir os meios necessarios a
consecucdo dos fins legislativamente fixados, calhando lembrar que a raison d'étre das
agéncias ndo se restringe a “atividade de mera execug¢do da lei (como a do art. 84, inc.
IV, da Constitui¢do), mas sim de dinamizagdo e atribui¢do de conteudos a ela.”*!3

Os planos estratégico e de gestdo e a agenda regulatéria sdo aprovados pelo
orgdo colegiado da agéncia, na forma acima especificada (arts. 17, § 2° 18, § 2°e 21, §
2°). Os referidos documentos reforcam a legitimidade substancial das agéncias e
constituem instrumentos de controle social ex ante da atividade regulatéria, na medida
em que sdo divulgados na rede mundial de computadores para fins de conhecimento e
escrutinio publico (arts. 17, § 2° 18, § 3° e 21, § 2°), podendo ser revistos na
eventualidade de impugnagdes que apontem sua inadequacao aos ditames do PPA (arts.
17,§ 1° e 18, § 2°).

Assim € que a atuacdo normativa das agéncias, a ser deflagrada de oficio, por
provocacdo dos Poderes instituidos e dos 6rgdos de controle, ou a requerimento de
eventuais interessados, individualmente ou por meio de organizacdes e associacdes
setoriais (art. 9° da Lei 9.784/1999 e art. 11 da Lei 13.848/2019), deve guardar
aderéncia aos objetivos assinalados nos planos (estratégico e anual) e na agenda
regulatoria.

Evidentemente que situagdes conjunturais e imprevistas poderdo demandar a
edicao de atos normativos que ndo constem das agendas previamente elaboradas, ja que
o artigo 21, caput, da Lei 13.848/2019 estabelece que os temas ali relacionados deverdao
ter encaminhamento prioritdrio, mas nao exclusivo.

A situacdo, todavia, trard o 6nus argumentativo adicional ao 6rgdo regulador,
que devera apontar os motivos pelos quais sobreveio uma nova meta a ser atingida (em

detrimento das anteriormente arroladas), com os necessdrios ajustes nos planos e na

413 MOREIRA, Egon Bockmann. Regulagiio sucessiva: quem tem a ultima palavra? — Caso pilula do
cancer: ADI 5.501, STF. In: ; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; GUERRA, Sérgio.
Dinamica da Regulacio: estudo de casos da jurisprudéncia brasileira. Belo Horizonte: Férum, 2020, p.
172. Nesse aspecto, concorda-se com Ricardo Feijé, para quem a revisdo de atos regulatérios imposta
pelo Decreto 10.139/2019 viola a reserva de regulacao. O referido ato unificou a nomenclatura dos atos
normativos (art. 2°), determinando sua “revisao e consolidagdo” (art. 5°) nos prazos do art. 14. Ocorre
que, ainda que o Poder Executivo ndo tenha se imiscuido no cerne da fungdo regulatéria (corresponde ao
conteudo dos atos normativos e a oportunidade de sua edi¢do), acabou por afetar as agendas regulatérias
das agéncias, que terdo de empregar seus recursos (materiais € humanos) na revisdo dos estoques, em
detrimento de outras iniciativas (FEIJO, Ricardo de Paula. O revisago regulatério: uma anilise da
viola¢do da reserva de regulagdo e da captura da agenda regulatéria. Revista de Direito Publico da
Economia, Belo Horizonte, 70, p. 221-237, abr./jun. 2020). Ainda que o Poder Executivo deva
desempenhar o poder de coordenacdo em prol da seguranca juridica, cabe as agéncias a defini¢cdo das
prioridades no ambito de sua atuacdo.
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agenda respectivos, que deverdo ser novamente franqueados ao conhecimento e
comentdrio publicos.

Ao final desta etapa (e sem prejuizo de outras diligéncias regimentalmente
previstas), o conselho diretor deliberara sobre a necessidade de edi¢do do ato normativo
(ou de alteragdo de uma norma existente), aprovando, se for o caso, a proposta

respectiva, com a abertura da fase instrutdria. Do contrério, o processo serd arquivado.

5.4.1.3 Fase instrutdria

Na sequéncia, terdo lugar as medidas necessdrias a coleta de dados e a
mensuracdo dos efeitos concretos da proposta normativa, produzidas de forma
dialégica, com o desiderato de aferir a “adequacdo entre meios ¢ fins” da atuacdo
regulatoria (art. 4° da Lei 13.848/2019). Nessa  fase  serdo  obrigatoriamente
realizadas a Andlise de Impacto Regulatério (AIR) e a consulta publica, podendo

ocorrer ainda, a critério da agéncia, a audiéncia publica.

5.4.1.3.1 AvaliacOes Regulatorias

O microssistema regulatorio instituiu um sistema de avaliacdo duplice dos
efeitos (positivos e negativos) das normas expedidas pelas agéncias, diante da
constatacdo de que “o peso da regulacdo publica — muitas vezes de eficicia duvidosa — é
cada vez maior e inibe o empreendedorismo, a inovagdo, a livre competicdo € 0s
avangos de produtividade.”*!*

O que se tem, portanto, € a obrigatoriedade da analise prospectiva dos “possiveis
efeitos do ato normativo”, somada a necessidade de reavaliagdo retrospectiva do estoque
regulatorio, isto ¢, de “revisdo das mais diversas medidas regulatérias, em face também

dos efeitos e custos que elas jd geraram na economia.”*!?

5.4.1.3.1.1 Andlise de Impacto Regulatério (AIR)

Nos termos do artigo 6°, caput, da Lei 13.848/2019 e do artigo 5° da Lei
13.874/2019, a proposta regulatoria serd submetida a AIR, compreendida como um
ferramental destinado a “oferecer multiplas alternativas aos 6rgaos, entidades ou ao

poder do qual seja requerida uma decisdo, acompanhada de uma andlise de seus

414 SUNDFELD, Carlos Ari et al. Lei nacional de liberdade economica. Revista de Direito Piblico da
Economia, 66, p. 239, abr./jun. 2019.
415 Idem, p. 243.

144



potenciais custos e beneficios, entre os diversos aspectos como 0s econdmicos, 0s
concorrenciais, os sociais e os ambientais.”*!°

A AIR ndo constitui sucedaneo do processo decisdério, mas sim uma de suas
etapas, contribuindo para o incremento da qualidade das escolhas regulatérias,*'” na
perspectiva de que: auxilia no atingimento das metas de uma determinada politica
publica; submete o decisor ao escrutinio publico; encoraja a apresentacdo de teses
divergentes; incentiva o refinamento e a revisdo das justificativas apresentadas;
contribui para o aumento da eficiéncia, pela reducdo dos custos para a obtencao de um
determinado beneficio.*'®

Portanto, o AIR constitui um instrumento catalisador da seguranga juridica,
voltado ao alargamento e a racionalizacdo dos horizontes decisdrios, evitando que
escolhas relevantes sejam realizadas sem o necessdrio acervo informacional ou
mediante a supressao do debate publico.

Nesse aspecto, o microssistema regulatério serviu para consolidar uma prética
corrente nas agéncias regulatdrias, que ji dispunham de regramentos sobre o tema,*!’

1420

inclusive por forca de diretrizes da Casa Civil™ e de recomendagdes do Tribunal de

Contas da Unifo.*!

A importancia de um regime juridico unificado reside na circunstincia de que a
AIR pode impor oOnus informacionais excessivos as agéncias, acarretando a
“ossificacdo” do processo regulatorio, de modo que “algumas formas de andlise (...) em

verdade falham na andlise de custo-beneficio.”*??

416 GUERRA, Sérgio; URTI, Mauricio. Anélise de impacto regulatorio: Caso “ANS” — Relatério de
AIR/2017, ANS. In: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; MOREIRA, Egon Bockmann. GUERRA,
Sérgio. Dindmica da Regulacao: estudo de casos da jurisprudéncia brasileira. Belo Horizonte: Férum,
2020, p. 64. Aprofundar em VALENTE, Patricia Pess6a. Andlise de Impacto regulatério: uma
ferramenta a disposi¢do do estado. Belo Horizonte: Férum, 2013.

47 OCDE. Building a Framework for Conducting Regulatory Impact Analysis (RIA): Tools for
Policy-Makers, itens 16 a 18, 2007. Disponivel em:
<http://www.oecd.org/mena/governance/38706266.pdf>. Acesso em: 18 ago. 2020.

418 BALDWIN, Robert; CAVE, Martin; LODGE, Martin. Understanding Regulation: Theory, Strategy
and Practice. 2. ed. Oxford: Oxford University Press, 2012, p. 319-320.

419 A titulo de exemplo: Portaria 927/2015-ANATEIL; Norma de Organizacio ANEEL 40, aprovada pela
Resoluc@o 540/2013 e alterada pela Resolucdo 798/2017; Portaria 1.741/2018- ANVISA; Instrugdo
Normativa 107/2016-ANAC; Resolugao 4.191/2015-ANTAQ; Deliberacio 85/2016-ANTT.

420 BRASIL. Diretrizes gerais e guia orientativo para elabora¢do de Andlise de Impacto Regulatério —
AIR. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2018. Disponivel em: <https://www.gov.br/casacivil/pt-
br/centrais-de-conteudo/downloads/diretrizes-gerais-e-guia-orientativo_final 27-09-2018.pdf/view>.
Acesso em: 18 ago. 2020.

#1 Ver, por todos, Acérddo 2261/2011- Plenario, Rel. Cons. José Jorge, j. 24.08.2011; Acérddo
240/2015-Plendrio, Rel. Conselheiro Raimundo Carreiro, j. 11.02.2015.

422 SUNSTEIN, Cass R. The Cost-Benefit State. Op. cit., p. 5.
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Ainda que subsistam as disposicdoes regimentais sobre a AIR, o Decreto
10.411/2020 (com vigéncia para agéncias reguladoras a partir de 15.04.2021 — art. 24)
previu os requisitos minimos e os casos de dispensa da andlise, na forma do artigo 6°, §§
1°e 2° da Lei 13.848/2019.

E preciso destacar, contudo, que o referido decreto acabou por disciplinar
aspectos posteriores a formalizacdo da AIR, pelo que algumas de suas disposicdes serdo
consideradas mais adiante, no contexto do processo regulatorio.

O que se tem, em linhas muito amplas, é a execug¢do processualizada de
diagnésticos, prospeccdo de dados e prognésticos, observadas ao menos as seguintes
etapas:**® a) andlise da necessidade da AIR; b) elaboracio da AIR; c) afericio dos

resultados obtidos com a escolha realizada.

5.4.1.3.1.1.1 AIR: casos de obrigatoriedade, inexigibilidade e dispensa

Ainda que o artigo 6°, caput, da Lei 13.848/2019 estabeleca a necessidade de
prévia realizagdo de AIR nas hipodteses de “adogdo” e “alteracdo” de “atos normativos
de interesse geral dos agentes econdmicos, consumidores ou usudrios dos servi¢os”, o
respectivo § 1° remeteu ao regulamento a disciplina dos “casos em que sera obrigatoria
sua realizacdo e aqueles em que podera ser dispensada.”

Assim, como regra geral, ha obrigatoriedade de prévia realizacdo de AIR para
fins de “edi¢do, a alteragdo ou a revogagdo de atos normativos de interesse geral de
agentes econdmicos ou de usudrios dos servigos prestados” (art. 3°, caput, do Decreto
10.411/2020).

O § 2° do referido dispositivo prevé os casos de inexigibilidade de AIR: a) atos
de natureza administrativa e de feitos interna corporis; b) atos adjudicatorios (“de
efeitos concretos, destinados a disciplinar situacao especifica, cujos destinatarios sejam
individualizados™); c¢) atos de execu¢do orcamentaria e financeira; d) atos que versem
sobre politica econdmica e cambial e sobre seguranca nacional; e) atos de consolidacao
normativa, que nao impliquem a alteracao de conteudo.

Nos termos do correlato artigo 4° pode ocorrer a dispensa de AIR, de acordo
com fundamentados critérios de conveniéncia e oportunidade do decisor, nas hipdteses

de: a) urgéncia; b) atos normativos expedidos no exercicio de competéncia vinculada

423 0 artigo 6°, § 2°, da Lei 13.848/2019 prevé que “[o] regimento interno de cada agéncia dispora sobre a
operacionalizagdo da AIR em seu ambito”, pelo que os requisitos do Decreto 10.411/2020 podem ser
complementados nos diversos setores regulados.
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(nos quais “norma hierarquicamente superior que nao permita, técnica ou juridicamente,
diferentes alternativas regulatérias”); c) atos normativos de “baixo impacto”, assim
entendidos aqueles que ndo provoquem aumento expressivo de custos regulatérios ou da
despesa orcamentdria ou financeira (art. 2° incs. I e IV); d) atos de atualizagcdo
sistémica, voltados ao ajuste ou a revogacdo de normas obsoletas, em alteracdo de
mérito; e) atos destinados a preservar a liquidez, solvéncia ou higidez dos subsistemas
de seguros, resseguros, capitalizacdo, previdéncia complementar; mercado financeiro,
de capitais ou de cambio; sistema de pagamentos; f) atos normativos de adequacdo a
padrdes internacionais; g) atos desoneratdrios, identificados com os que reduzem
“exigéncias, obrigagdes, restri¢des, requerimentos ou especificagdes com o objetivo de
diminuir os custos regulatorios.”

Assim € que a primeira etapa diz justamente com a avaliacdo da necessidade de
realizacdo da AIR (por obrigatéria ou necessdria) para resolucio do problema
regulatério, por meio de decisdo fundamentada.

Caso ndo seja realizada a AIR, deverd ser produzida nota técnica que
fundamente a edicdo do ato normativo (art. 6°, § 5°, da Lei 13.848/2019 e art. 4°, § 1°,
do decreto), sendo certo que na eventualidade de dispensa por urgéncia, o artigo 4°, § 2°,
do regulamento estabelece como requisito adicional do documento a identificacdo do
“problema regulatorio que se pretende solucionar” e dos “objetivos que se pretende
alcancgar”.

Isso porque ndo héd propriamente desnecessidade de uma andlise de custo-
beneficio, que apenas é postergada para o momento da Avaliacdo do Resultado
Regulatorio (ARR), a ser realizada em até trés anos da entrada em vigor do ato (art. 12
do decreto).

Deliberando o conselho diretor (ou a autoridade delegada) pela abertura da AIR,
deve ser lavrado ato de instauracdo, com a remessa interna do processado as unidades

organizacionais competentes (art. 16 do decreto).

5.4.1.3.1.1.2 Elaboracdo da AIR

A anélise de impacto € essencialmente multidisciplinar, valendo-se justamente
da expertise que caracteriza as agéncias reguladoras.

A realizacdo dos trabalhos deve observar as metodologias especificadas no
artigo 7° do decreto, com a ressalva de que ndo constituem ferramentais excludentes

(tanto que o inciso I menciona a “andlise multicritério”), sendo que “em geral se
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recomenda a utilizacdo de um conjunto de métodos em razdo da complexidade dos
problemas existentes na sociedade (...).”***

A utilizagdo de uma determinada metodologia impde ao decisor o Onus de
justificar sua escolha, por meio da demonstracdo de sua adequacdo para resolucido do
problema existente, em comparacdo com as outras opc¢oes existentes (art. 7°, inc. § 1°e
2°, do decreto), uma vez que diferentes sistemas de trabalho podem levar a resultados
diversos, sendo necessdrio que essa circunstancia seja devidamente explicitada.

H4 possibilidade de participacdo social antes da ultimagao dos trabalhos, a ser
viabilizada por meio da remessa de informagdes escritas, de audiéncia e consulta
publicas, ou de quaisquer outros meios disponiveis (arts. 6°, inciso VIII, 8° e 10, caput,
do decreto).

Ao final sera elaborado minucioso relatério, que, dentre outros requisitos, devera
conter: sumario executivo (com a sintese do que foi realizado); a identificagdo do
problema regulatdrio a ser solucionado e dos eventuais interesses afetados; a defini¢dao
dos objetivos a serem indicados; a descri¢do e comparacao das alternativas disponiveis,
de seus possiveis impactos e riscos; a apresentacdo das estratégias de implementagdo da
escolha realizada (art. 6°).

Como sintese, do relatério deverd constar a descricdo do problema existente e a
andlise da adequacdo da medida proposta, por meio do cotejo entre os beneficios
esperados e os impactos estimados (art. 15, caput, do regulamento).

Em relagdo a forma, € preciso ainda lembrar que, nos moldes do artigo 15, § 1°,
do regulamento, o relatério da AIR constitui um dos principais elementos que
fundamentam uma escolha regulatéria (que pode ser a de expedir um novo ato
normativo, de alterar uma norma existente ou de simplesmente ndo regular), de modo
que serd essencial para que o publico compreenda a extensdo do problema a ser
solucionado e as consequéncias das solugdes propostas.

Essa € a razdo pela qual o artigo 6°, inciso I, do decreto enfatiza que “empregar
linguagem simples e acessivel ao publico em geral”, pois a redacdo hermética e a
extensiva utilizacdo de termos técnicos acabam de limitar o universo dos participantes
do didlogo institucional que se pretendeu instituir.

A regra em apreco deverd ser compreendida como um desdobramento do dever
atribuido as agéncias pelo artigo 16 da Lei 13.848/2019, de implementar “plano de

comunicacdo voltado a divulgacdo, com cardter informativo e educativo, de suas

424 VALENTE, Patricia Pessda. Andlise de impacto regulatério... Op. cit., p. 91.
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atividades e dos direitos dos usuarios”, o que pressupde, obviamente, a utilizacdo de
uma linguagem compativel.

A corroborar o raciocinio, Rafael Freitas destaca que os mecanismos de
participacao social so terdo efetividade “para fins da realizacio de uma AIR se os
agentes regulados tiverem condigoes efetivas de influenciar na formagao da decisdo do
regulador”, razdo pela qual as divulgacdes levadas a efeito devem ser estruturadas “de
sorte a reduzir eventuais assimetrias de informacdes existentes entre regulador e
regulado.”*?

A seguir, o relatério deverd trazer a correta definicio do problema a ser
solucionado (o porqué da atuacdo da agéncia), indicando quais as medidas propostas, o
que se pretende obter, quem sdo os potenciais afetados, de que forma impactam os
contratos em curso, por que as eventuais alternativas ndo se afiguram recomendaveis, e
se ha e no que consistem 0s seus riscos.

Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Camara, destacando a producdo jurisprudencial
sobre o tema, lembram ainda que, “criado um novo 6nus, ha de se demonstrar quais a
fontes de receita que cobririam as necessidades de investimento adicionais”, €, no caso
de supressdo de obrigacdes reputadas inocuas ou ineficientes, “de que ela ndo
proporcionard o enriquecimento sem causa das concessiondrias (...),”*® de forma a
manter o equilibrio dos contratos existentes.

Nao se pode esquecer, ademais, que constitui “abuso do poder regulatério” a
exigencia de especificagdes técnicas que ndo sejam congruentes com os fins almejados
pela norma e o aumento de custos de transacdo sem a necessdria especificacdo dos
beneficios resultantes da medida, na forma do artigo 4°, caput, e incisos Il e V, da Lei
13.874/2019.4%7

A seguir, o relatorio final é apresentado ao conselho diretor da agéncia, a quem

cabe a deliberacdo formal acerca da adequacdo da proposta normativa para fins de

425 FREITAS, Rafael Véras de. A Analise de Impacto Regulatério (AIR) no setor de energia elétrica.
Revista Brasileira de Direito Publico, 46, p. 187, jul./ set. 2014 (destaques no original).

426 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. O dever de motivagio na edi¢io de atos
normativos pela Administragdo Publica. Revista de Direito Administrativo & Constitucional, 45, p.
69, jul./set. 2011.

427 Por meio da Consulta Pdblica 01/2020 o Ministério da Economia, por meio da Secretaria de
Advocacia da Concorréncia e Competitividade, divulgou proposta de Instrugdo Normativa que institui o

programa “Frente Intensiva de Avaliagdo Regulatéria e
Concorrencial” (FIARC) e disciplina o procedimento tendente a apurar a eventual ocorréncia de abuso de
poder regulatorio. Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-br/acesso-a-

informacao/participacao-social/consultas-publicas/2020/consulta-publica-seae-01-2020-frente-intensiva-
de-avaliacao-regulatoria-e-concorrencial-fiarc>. Acesso em: 23 ago. 2020.
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resolucao do problema regulatdrio existente, a luz das consequéncias projetadas (art. 6°,
§ 3° da Lei 13.848/2019).

O 6rgdo colegiado pode acolher todas ou algumas das solucdes constantes do
relatdrio final, determinar sua complementacao, ou, inclusive, adotar alternativa diversa,
mesmo que contrdria a conclusao do estudo, estando ai incluida a possibilidade de nao
adotar qualquer agdo especifica.

O que se tem, portanto, ¢ que “[o] relatério de AIR ndo vincula a tomada de
decisdo”, mas intensifica o onus argumentativo do 6rgao colegiado nas hipoteses de
“decisOes contrarias as alternativas sugeridas no relatorio de AIR” (art. 15, §§ 2° e 3°,
do regulamento).

Com efeito, ndo se pode considerar que por mero truismo o Decreto reafirme
que a decisdo contréaria deva ser fundamentada, ja que se trata de exigéncia aplicdvel a
toda e qualquer decisdo administrativa.

Antes, a adjetivagdo serve a lembrar que, se um dos fundamentos da autonomia
das agéncias € justamente a expertise que a habilita a disciplinar setores especificos, a
rejeicdo de estudos e levantamentos que demandaram tempo e recursos materiais e
humanos equivale a propria “invalidagao do ato”, demandando que a decisao respectiva
indique “de modo expresso suas consequéncias juridicas e administrativas” (LINDB,
art. 21, caput).

Caso acolhido o relatério final, € dada continuidade ao processo normativo, com
a abertura da fase de participacdo social (ainda que esta tenha sido anteriormente

viabilizada).

5.4.1.3.1.2 Avaliagdo de Resultado Regulatorio (ARR)

Por for¢a dos artigos 2°, inc. III, e 13 do Decreto 10.411/2020, as agéncias
deverdo realizar periddica “verificacdo dos efeitos decorrentes da edi¢do de ato
normativo, considerados o alcance dos objetivos originalmente pretendidos e os demais
impactos observados sobre o mercado e a sociedade, em decorréncia de sua
implementagao.”

A ldgica subjacente € a da eficiéncia, impondo a obrigatoriedade de atualizagdo
do estoque regulatorio, entendida como o “exame peridodico dos atos normativos de
responsabilidade do 6rgdo ou da entidade competente, com vistas a averiguar a
pertinéncia de sua manutengdo ou a necessidade de sua alteragdo ou revogacao.” (Art.

2°, inc. VI, do Decreto).
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Trata-se do necessario contraponto a AIR, pois na medida em que a atividade
regulatdria pressupde a realizagdo de prognodsticos em setores dindmicos (influenciados
por alteracdes do tecido social, por contingéncias econdmicas e pela evolucdo
tecnoldgica), um olhar retrospectivo € essencial para o ajuste dos rumos e da intensidade
da atuacdo das agéncias.

Cass Sunstein aponta que um estudo levado a efeito pelo OIRA revisou 47 atos
regulatérios e revelou que as agéncias: sdo mais propensas a superdimensionar os
beneficios de suas normas; tendem a superestimar a relagdo custo/beneficios, e, nesse
sentido “ser muito otimistas sobre as consequéncias de suas normas”; e, por fim, “eram
ligeiramente mais propensas a superestimar do que a subestimar os custos.”*?

Os atos a serem reanalisados (no todo ou em parte, inclusive com a possibilidade
de agrupamento tematico — art. 13, § 1°, do regulamento) deverao ser relacionados na ja
referida agenda de revisdo, de acordo com a utilizagdo de ao menos um dos seguintes
critérios: repercussdo no cendrio econdmico nacional; constatacdo de problemas
decorrentes da aplicacdo do ato; impacto significativo em organizacdes ou grupos
especificos; relevancia para a agenda estratégica do 6rgao; decurso do prazo de cinco
anos de vigéncia.

O emprego do advérbio “preferencialmente” pelo artigo 13, § 3°, do Decreto
10.411/2020 aponta no sentido de que ao conselho diretor da agéncia € dado empregar
parametro diverso para ordenar as prioridades de sua agéncia de revisdo, mas, ao fazé-
lo, deve apresentar motivagdo reforcada, indicando as razdes pelas quais o modelo
regulamentar foi afastado no caso concreto.

Ademais, a referida agenda deverd contemplar ao menos “um ato normativo de
interesse geral de agentes econdmicos ou de usudrios dos servigos prestados de seu
estoque regulatorio” (art. 13, § 2°, do regulamento), o que serve para comprovar a
relevancia dos canais de auscultacdo dos interesses sociais afetados, pois que os
proprios integrantes de um setor regulado dispdem de informagdes mais consistentes
sobre os efeitos decorrentes da aplicagdo da norma, facilitando a deteccdo dos
problemas dai decorrentes.

Por outro lado, ao utilizar o termo “impacto significativo” como justificativa de
revisao, o decreto quer significar consequéncias perniciosas para um dado segmento que
tenha extrapolado as métricas do prognéstico inicial (se porventura existente), ou que

torne a regulagdo prejudicial aos objetivos e metas da agéncia.

428 SUNSTEIN, Cass R. The Regulatory Lookback. Boston Law Review, 94, 3, p. 587, 2014.
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Por fim, a previsdo do transcurso de um prazo quinquenal para deflagrar a
atuacdo revisional da agéncia estd relacionada com a obsolescéncia das estruturas
normativas em razdo do avancgo tecnoldgico ou da alteracdo das necessidades sociais,
tornando a regulacdo inadequada cumprir os fins a que se destina.

Ultimada a ARR, o relatério das atividades realizadas deve ser publicado no sitio
da agéncia (art. 13, § 5°), devendo integrar, ainda, o relatério anual de atividades da
ageéncia (art. 15, caput, da Lei 13.848/2019).

Um aspecto muito relevante, que fornece um parametro objetivo para avaliagdo
retrospectiva dos efeitos da regulagdo, € que o artigo 14 do Decreto 10.411/2020 impde
que nos casos de edi¢do ou de alteragdo normativa, os relatérios de AIR prevejam “o
prazo maximo para a sua verificacdo quanto a necessidade de atualizacdo do estoque
regulatorio”, o que deve levar em conta o periodo estimado para producdo dos efeitos
desejados, sendo recomenddavel, ainda, a indicacdo da metodologia e das fontes de

dados que serdo utilizadas a fim de mensurar os impactos do ato.**

5.4.1.3.2 Participagdo social no processo regulatdrio

A participagdo publica no processo decisOrio das agéncias constitui decorréncia
direta do principio democréitico (art. 1°, § tnico, da Constituicdo da Republica),
identificando-se com a “(...) possibilidade de atuagdo, mais ou menos formal, de
individuos ou de grupos (poder individual ou grupal), na acdo do Estado (poder
estata]).”*3

O artigo 6°, § 4°, da Lei 13.848/2019 reza que o relatério final da AIR e a
decisdao do 6rgdo colegiado que o acolheu, dando prosseguimento a iniciativa
regulatéria (de edicdo, alteragdo ou revogacdo de um ato normativo) devem ser
disponibilizados, juntamente com a proposta respectiva, para manifestacio da
sociedade, que pode se dar por meio de consulta ou audiéncia publica.

O artigo 9°, caput, do Decreto 10.411/2020 prevé que “o texto preliminar da
proposta de ato normativo poderd ser objeto de consulta publica ou de consulta aos
segmentos sociais diretamente afetados pela norma”, ao passo que o respectivo
paragrafo Uinico estabelece a obrigatoriedade da consulta publica “na hipdtese do art. 9°

da Lei n® 13.848, de 2019.”

429 COGLIANESE, Cary. Moving Forward with Regulatory Lookback. Yale Journal on Regulation, 30,
p.- 62-63, 2013.

40 MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. Audiéncias pablicas. In: Mutagdes do direito administrativo.
Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 202.
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Depreende-se da conjugacao dos dispositivos que s@o compulsdrias as consultas
publicas nos casos de edi¢do de novas normas ou alteracdo das existentes, e facultativa
na eventualidade de “revogagdo de ato normativo”.

Parece-nos, todavia, ser impositiva a viabiliza¢cdo de participacdo social em
quaisquer hipoteses, cabendo ao conselho diretor apenas deliberar sobre 0 modo como
serd levada a efeito (art. 10, caput, da Lei 13.848/2019), de modo que o microssistema
regulatério procurou dar um passo a frente, alterando a sistemdtica geral do processo
administrativo federal, na qual a participacdo social é uma etapa possivel, a critério da
autoridade competente (arts. 31 e 32 da Lei 9.784/1999; art. 29 da LINDB).

Para que a gestdo das escolhas estatais seja dialégica e colaborativa ndao se pode
suprimir a plena interlocu¢do social, calhando lembrar da vivida ponderacdo de Vasco
Pereira da Silva:

A actividade administrativa, mais do que instrumento de defini¢do autoritaria do direito

aplicavel, vai tornar-se um mecanismo de composi¢ao de interesses (publicos e privados), que se

manifestam no procedimento, e que os 6rgdos decisores devem regular, de maneira a tomar a

decisdo mais adequada e que melhor salvaguarde os direitos subjectivos e os interesses em
presenca.®!

Como a revogacdo de atos normativos pode impactar a esfera juridica de
“agentes econdmicos, consumidores ou usudrios dos servigos prestados”, ndo se pode
excluir sua prévia manifestacdo, sob pena de violacdo ao artigo 9°, inc. III, da Lei
9.784/1999.

Prosseguindo nessa linha, o referido artigo 9°, caput, do regulamento estabelece
que “o texto preliminar da proposta de ato normativo poderd ser objeto de consulta
publica ou de consulta aos segmentos sociais diretamente afetados pela norma.”

O grande risco na segmentacdo dos instrumentos de participacdo € a potencial
subtracio de interesses relevantes da consideragdo do érgdo regulador,*? ja que a
concepcdo de um interesse publico estruturado monoliticamente dé lugar a uma plé€iade
de “interesses publicos dotados de legitimidade social”’, ndo sendo possivel a

Administragdao Publica (ou a quem lhe faca as vezes), “adotar a posicdo de quem, do

1 SILVA, Vasco Manoel Pascoal Dias Pereira da. Em busca do acto administrativo perdido.
Coimbra: Almedina, 2003, p. 129.

432 yital Moreira observa que a classificacdo dos participantes em categorias (cidaddos em geral; utentes
dos servigos publicos; membros das entidades afetadas) ndo exclui “a dos funcionarios ou agentes dos
servigos administrativos em causa”, podendo ainda “haver cumulagdo de mais do que uma destas
categorias (...).” (MOREIRA, Vital. Administracio auténoma e associacoes publicas. Coimbra:
Coimbra Editora, 1997, p. 41).
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alto da supremacia e da sua unilateralidade, determina o que seja € o que nao seja o
interesse da coletividade.”**?

A participagdo social deverd ocorrer por meio de consulta ptblica ou de
audiéncia publica, que tém por escopo viabilizar a apresentacdo de subsidios para a
atividade regulatdria.

Como ¢ intuitivo, a primeira se caracteriza pela oportunizagdo de “minutas e as
propostas de alteragdo de atos normativos” ao escrutinio publico, oportunizando o
encaminhamento de propostas, pareceres, informagdes ou criticas (art. 9°, caput, e §1°,
da Lei 13.848/2019).

Sem prejuizo das disposi¢cdes regimentais pertinentes, a proposta em causa (art.
9°, § 6° da Lei 13.848/2019), juntamente com todos os elementos que lhe servem de
fundamento (relatério de AIR, pareceres, cdlculos, compilacdo de dados) devem ser
disponibilizados na sede da agéncia e em ambiente virtual, em regra pelo prazo minimo
de 45 dias, ressalvadas as disposicoes especificas e a j4 mencionada hipdtese de
urgéncia (a ser devidamente motivada). Em até 10 dias do término do prazo da consulta,
todas as ponderacoes recebidas do publico e de outros atores institucionais deverao ser
relacionadas da mesma forma.

Na audiéncia publica, por outro lado, os subsidios sdo apresentados oralmente
“por quaisquer interessados” (art. 10, caput, da Lei 13.848/2019). Conquanto cada
agéncia deva minudenciar a sistemdtica a ser empregada, deve ser viabilizado um

ambiente de liberdade ordenada,***

sendo ainda compulsério o registro (por gravacao
de som e imagem) das manifestacdes apresentadas,* inclusive para fins de confecciio
dos relatérios que deverdo disponibilizados ao publico em até 30 dias apds o
encerramento dos atos (art. 12, caput, da Lei 13.848/2019).

Assim como ocorre na consulta publica, a proposta normativa e os elementos

que a embasaram deverao ser disponibilizados “em local especifico e no respectivo sitio

433 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo Marques. Regulagiio estatal e interesses piblicos.

Séo Paulo: Malheiros, 2002, p. 157.

434 Procura-se com isso sintetizar os principios reitores das audiéncias publicas enunciados por Gordillo:
devido processo, publicidade, oralidade, informalidade, contraditério, participacdo, instrucdo e
impulsionamento de oficio e economia processual. Caberd a autoridade que preside o ato, portanto,
estabelecer a sequéncia e a duragdo das manifestagdes, assegurando respostas e réplicas em iguais
condicdes, zelando para que os debates transcorram de forma urbana e proveitosa, sem regramentos
excessivos que excluam “a razoavel criatividade dos servidores diante de situagdes que necessariamente
serdo novas.” (GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo. 5. ed. Belo Horizonte: Del
Rey/Fundacién de Derecho Administrativo, 2003, Tomo 2, p. XI-10 e XI-11).

435 Nesse sentido: FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson Abreu. Processo administrativo. Sio Paulo:
Malheiros, 2001, p. 143-144.
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na internet”, com antecedéncia minima de 5 dias uteis da data do ato, sendo certo que
esse mesmo prazo deverd ser observado para designacdo da audi€ncia, contado da
publicacdo “do despacho ou aviso de abertura (...) no Diario Oficial da Unido e em
outros meios de comunicacao” (art. 10, §§ 2° e 3°, da Lei 13.848/2019).

Na forma do artigo 10 do regulamento, a agéncia poderd utilizar “os meios e
canais adequados” para amplificar a convoca¢do da sociedade para participar do
processo regulatério, e, no caso das audiéncias, deverdo indicar com precisdo o local, a
data, e o assunto a ser debatido, adotando especial cautela para que seus comunicados

sejam claros e especificos, servindo como efetivo instrumento de cientificacio social.

5.4.1.4 Fase conclusiva

Concluida a fase instrutoria, todos os elementos de convic¢ao coligidos ao longo
da instrucdo deverdo estar contidos nos autos (fisicos ou digitais) do processo
respectivo, por for¢ca do artigo 22, § 1°, da Lei 9.784/1999.

O conselho diretor devera entdo analisar motivadamente os subsidios (pareceres,
dados, teses juridicas, criticas etc.) apresentados durante as consultas ou audiéncias
publicas, bem como eventuais manifestagdes do Poder Executivo acerca do ato (art. 9°,
§ 7°, da Lei 13.848/2019), devendo constar da ata da respectiva reunido deliberativa o
“posicionamento da agéncia reguladora sobre as criticas ou as contribuicdes
apresentadas” (arts. 9°, § 5° e 10, § 4°, da Lei 13.848/2019), o que ndo significa,
contudo, que as proposi¢des dai decorrentes tenham de ser necessariamente acolhidas,
nos termos do artigo 11 do decreto.**

E interessante a esse respeito a ponderacio de Cass Sunstein, no sentido de que
muitas pretensdes enderecadas as agéncias sdo originadas pela equivocada percep¢ao de
risco pelos cidaddos, “[n]ao havendo nada de antidemocratico na recusa ao atendimento
de demandas regulatérias baseadas em ignorancia factual.”*’

Reconhecida a necessidade de edicdo ou de modificacio do ato normativo, o

conselho diretor deverd aprovar sua redacdo final, que deverd adotar uma das formas

consagradas pelas respectivas legislacdes setoriais.

436 Ou seja, “a participagio plblica no processo regulatério (decisions-making process) se reporta

essencialmente a sua fase preparatdria, ndo retirando da Administragcdo a dltima palavra na matéria, desde
que o faca motivadamente e dentro os quadros estabelecidos pela lei.” (ARAGAO, Alexandre Santos. A
legitimacdo democritica das agéncias reguladoras. In: BINENBOJM, Gustavo (Coord.). Agéncias
reguladoras e democracia. Op. cit., p. 15).

437 SUNSTEIN, Cass R. The Cost-Benefit State. Op. cit., p. 18.
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O texto final da inciativa regulatdria devera ser publicado no Didrio Oficial e no
sitio da agéncia, contando com a expressa previsao de um periodo de vacatio, que
contemple “prazo razoavel para que dela se tenha amplo conhecimento” (art. 8°, caput,
da LC 95/1998), prevendo ainda, regime de transicdo nas hipéteses de imposicdo de
novos deveres ou condicionamento de direitos aos particulares (LINDB, art. 23).

Por fim, o ato deverd ser averbado no relatério circunstanciado do periodo (art.

15, caput, da Lei 13.848/2019), para a oportuna prestacao de contas da agé€ncia.

5.5 0 MICROSSISTEMA REGULATORIO E SEU PADRAO DEFERENCIAL

Chegando a este ponto, ¢ o momento de reafirmarmos que o microssistema
formado a partir das Leis 13.655/2018, 13.848/2019, 13.874/2019 (bem como pelas leis
que instituiram as agéncias setoriais) consagrou um padrdo deferencial para os casos de
revisdo judicial de escolhas regulatérias, ndo propriamente por meio da imposi¢do um
dever de absten¢do, mas sim pela definicdo de um conjunto de canones que leva em
conta as capacidades institucionais dos atores envolvidos e a promog¢do da seguranca
juridica.

Referidos canones equivalem aos standards de revisdo norte-americanos,
compreendidos como “um teste que a corte deve aplicar quando examina uma conduta
para determinar se deve impor uma responsabilizagdo ou conceder uma medida.”*¥

Trata-se, portanto, de parametros que servirdo para afericdo da regularidade de
um ato num contexto especifico (geralmente por meio da fixacdo de requisitos a serem
atingidos), prestando-se ainda a orientar a conduta das partes.

Sobre o tema, importa ainda destacar que ndo se desconhece o posicionamento
do Professor Eduardo Jorddo, no sentido de que o artigo 22 da LINDB consagrou entre
nés a adocdo de um controle judicial deferente, nos moldes da Teoria Chevron norte-
americana, a ser aplicado nos mesmos moldes: “Num primeiro passo, o controlador
verifica se a ‘dificuldade juridica’ € real. No segundo passo, sendo real esta dificuldade
juridica, o controlador se limita a verificar a razoabilidade da escolha interpretativa

realizada pela administragdo publica.”*’

438 EINSBERG, Melvin Aron. The Divergence of Standards of Conduct and Standards of Review in
Corporate Law. Fordham Law Review, 62, p. 437, 1993.

439 JORDAO, Eduardo. Art. 22 da LINDB — Acabou o romance: reforco do pragmatismo no direito
publico brasileiro. Revista de Direito Administrativo (edicdo especial), Rio de Janeiro, p. 79, nov. 2018.
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Ousamos dissentir, pois ainda que “as dificuldades reais do gestor e as
exigéncias das politicas publicas” representem aspectos que ndo podem ser descurados
pelo decisor, 0 microssistema regulatério vai além, e submete a revisdo judicial a outros
parametros.

Ademais, com a simples absorcao de uma teoria deferencial completa, acabamos
por importar os problemas existentes no sistema de origem, desconsiderando o fato que
entre nds as agéncias (ou ao menos parte delas) t€m assento constitucional.

Considerando os aportes apresentados, o sistema deferencial brasileiro se coloca
no meio do caminho entre as Teorias Chevron e Skidmore, isto €, ndo se contenta com a
mera razoabilidade das escolhas finais, mas ndo implica a andlise exauriente das

argumentacOes apresentadas pelas agéncias.

5.5.1 Canones substanciais

Canones substanciais sdo os que direcionam a atividade do Poder Judicidrio no
sentido de promover ou evitar determinados valores, de forma condizente com as
opgdes realizadas pelo Poder Legislativo.*** E, do ponto de vista axiolégico, os vetores
que norteiam a atuagdo regulatéria sdo: a aderéncia das normas ao planejamento e o
incremento da seguranca juridica.

Como procuramos assinalar, a atuacdo das agéncias reguladoras ndo deve ser
contingente € nem se realizar num vazio institucional. Antes, o microssistema
regulatorio determina a edigdo/alteracdo/revogacdao de normas tem escopos bem
determinados: “o cumprimento da politica do setor, definida pelos Poderes Legislativo e
Executivo” e a observancia dos planos tracados pelas proprias agéncias (art. 15, caput,
da Lei 13.848/2019). Dessa forma, a andlise de conformidade dos atos regulatérios as
diretrizes gerais do PPA cabe precipuamente aos autores das politicas publicas, que
dispdem de ferramental apropriado para determinar as necessdrias correcoes de rumo.

Nao se pode esquecer que a linha que divide uma politica publica de sua
regulacdo € ténue, sendo ocioso afirmar que eventuais ajustes na segunda podem
impactar o sentido das primeiras. E aqui entra em cena o mencionado artigo 22,
caput, da LINDB, pois o juiz deve considerar a complexidade na transposi¢cdo de
abstratos objetivos de politicas publicas em comandos regulatérios especificos,

ponderando ndo apenas dificuldades estruturais (relacionadas a caréncia de recursos

40 MANNING, John F.; STEPHENSON, Matthew C. Legislation and Regulation.... Op. cit., p. 272 €
320.
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materiais € humanos), operacionais (identificadas com a complexidade da matéria e
com o tempo disponivel para a solu¢do do problema), e juridicas, que correspondem a
natural disparidade de interpretacdes de comandos legais redigidos em termos
abertos.*4!

Assim € que ao se deparar com o questionamento de uma dada norma
regulatdria, caberd ao juiz examinar a existéncia de seu prévio registro na agenda
regulatéria do exercicio respectivo, sua comunicacdo aos atores legitimados, e, como

obtempera Eduardo Jorddo, a “razoabilidade da escolha interpretativa™*+?

para fins de
implementagdo de uma politica publica especifica.

O que se deve aferir, portanto, € tio somente a coeréncia entre a politica publica
e a norma regulatdria que a pretende executar, o que, por si so, € passivel de disputas
interpretativas.

Preenchidos esses requisitos, estd atendido o teste de adequagd@o ao plano, nao
sendo dado a instancia revisora se imiscuir em aspectos concernentes a implantacdo da
politica publica.

E com isso ndo se pretende afirmar que o primeiro requisito substancial elimina
o segundo. Antes, a aderéncia da norma ao planejamento serve justamente como
catalisador da seguranca juridica, pois que viabilizou o debate social e o controle por
agentes democraticamente responsivos, fornecendo parametros objetivos para que os
regulados e consumidores orientassem suas condutas.

Por outro lado, caso a norma ndo conste da agenda regulatdria da agéncia (por
ser anterior a Lei 13.848/2019 ou em razdo de causas supervenientes para sua

edicdo/modificacdo),**

ou caso a solugdo alvitrada nao se afigure razodvel ao decisor,
deve ele motivadamente passar ao segundo standard substancial: a andlise das opcdes
decisdrias sob o prisma da seguranga juridica.

Nessa etapa, o decisor deve considerar as capacidades institucionais necessarias
a resolucdo do imbréglio regulatério, o que pressupde a clara indicagdo dos impactos e

custos de cada uma das alternativas disponiveis (art. 6°, inc. VII, do Decreto

41 JORDAO, Eduardo. Art. 22 da LINDB — Acabou o romance: reforco do pragmatismo no direito
publico brasileiro. Op. cit., p. 76-77.

442 1dem, p. 78.

#3 “A consecugdo efectiva dos objectivos visados néio estd, porém, garantida a partida, pois a reacgio dos
agentes econémicos pode depender, em certas conjunturas, de factores psicoldgicos ndo ponderados e
nem ponderdveis. Daf a necessidade frequente de constantes acertos e adaptacdes no dominio das normas
econdmicas, Unico processo de as fazer acompanhar a realidade e de lhes atribuir um significa til do
ponto de vista das finalidades do legislador.” (MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito Econémico. 5.
ed., rev. e actual. Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 58).
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10.411/2020). Ou seja, devem ser ponderados quais sdo os impactos da mantenca da
interpretacdo da agéncia e de sua desconstitui¢ao.

A tonica ¢ aquela indicada por José Vicente Mendonga, ao sugerir que “o
controle se dé de modo fraco, ou seja, como se houvesse presuncdo relativa a favor da
validade das consequéncias indicadas na decisdo.”***

O que se quer significar é que qualquer incursdo que importe alteragcdes num
sistema regulado (seja pela agéncia, seja pelo Poder Judicidrio), pressupde a integral
observancia dos requisitos elencados pelo microssistema regulatério, que tem por
escopo preservar a estabilidade do trafego juridico e a boa-fé dos privados.

Portanto, se o juiz ndo puder fazer um prognostico das possiveis “consequéncias
juridicas e administrativas” de eventual decisdo de invalidacao ou de sobrestamento do
ato regulatorio (art. 21, caput, da LINDB; 3°, § 2°, do Decreto n® 9.830/2019), devera
ser deferente a escolha da agéncia.

A questdo se mostra mais candente na seara da tutela provisdria, pois que
mudancas abruptas em setores regulados, amparadas em cogni¢do sumadria, demandam
redobrada cautela, sobretudo porque o acervo informacional de regra € fragmentado e a

auséncia de contraditério reduz significativamente o campo de visdo do decisor.

5.5.2 Canones procedimentais

A par na andlise de critérios substanciais, o sistema deferencial pressupde o
exame concomitante de aspectos procedimentais, relacionados a observancia de
determinadas formalidades e ao cumprimento de certos requisitos.

E aqui a andlise ndo se resume a um juizo de mera legalidade, consistente no
cumprimento de exigéncias adredemente fixadas, uma vez que os requisitos que serao
abaixo delineados trazem amalgamadas questdes que, ainda que reflexamente,
envolvem o cumprimento daqueles vetores axiol6gicos mencionados.

Assim, averiguada a compatibilidade do conteido da norma com a politica
setorial, caberd ao decisor analisar a presenga dos seguintes standards: Anéalise de
Impacto Regulatério (AIR); participacao social; integridade decisoria.

No tocante a AIR, além de obviamente verificar a existéncia do relatdrio final e
o preenchimento dos requisitos do artigo 6° do Decreto 10.411/2020, deverd considerar

a existéncia de justificativa para ado¢ao de uma dada metodologia.

44 MENDONCA, José Vicente Santos de. Art. 21 da LINDB... Op. cit., p. 56.

159



Aqui novamente se retoma o raciocinio anteriormente alinhavado: havendo
coeréncia na exposi¢cdo da agéncia, ao Poder Judicidrio ndo € dado ordenar a adocdo de
método diverso para elaboragcdo da AIR, a ndo ser que consiga mensurar os impactos de
sua decisdo, tanto em relacdo aos resultados no setor regulado, quanto aos custos
necessarios para repeti¢ao dos trabalhos.

Em relacdo a participagdo social, o que importa considerar é sua efetiva
oportunizagdo, ou seja, se foi viabilizado o efetivo didlogo de interesses contrapostos, o
entrechoque de diversas visdes sobre os fatos apresentados.

Para tanto, além da correta delimitagdo do problema regulatério a ser resolvido
(em linguagem clara e acessivel aos leigos), devem ser aferidos a disponibiliza¢do das
informacdes necessdria e a existéncia de prazo razodvel para manifestacao.

Por fim, no que tange a integridade decisoria, caberd ao revisor verificar se o
conselho diretor da agéncia se desincumbiu do onus argumentativo que lhe foi imposto
pelo microssistema regulatério (vide item 4.1.1, supra), ainda que o desfecho dado ao
problema apresentado seja diverso daquele que seria obtido pela via judicial.

Ou, por outra, ndo estd em causa precipuamente o destino a que se chegou, mas
sim o caminho utilizado pela agéncia para atingi-lo, tendo como pano de fundo a
estabilidade do setor, sobretudo no que atine as consequéncias de uma dada opg¢do
regulatoria.

E, novamente, sendo razodveis as conclusdes da agéncia, a elas deve o Poder
Judiciario mostrar deferéncia, uma vez que foram resultado de um processo dialdgico e

participativo, orientado por vetores axioldgicos consagrados pelo Poder Legislativo.

5.6 OPERANDO O SISTEMA

O procedimento de revisdo judicial instituido pelo microssistema regulatdrio
atua de acordo com uma légica deferencial, por meio da fixacdo de um teste bindrio,
que engloba tanto aspectos substanciais quanto procedimentais.

O exame tem inicio com os aspectos substanciais, ja que, por expressa previsao
legal (art. 15, caput, da Lei 13.848/2019), o fim ultimo da atividade regulatdria é o
cumprimento das politicas publicas setoriais.

A aderéncia da regulacdo aos objetivos gerais do planejamento € evidenciada
pelo prévio registro da norma questionada na agenda regulatéria do exercicio

respectivo, devidamente encaminhada aos Poderes Legislativo e Executivo.
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Nesse caso, guardando a norma uma relagdo de coeréncia com os objetivos
delineados no plano estratégico da agéncia, presume-se que suas consequéncias foram
devidamente ponderadas pelos atores legitimados a realizar avaliagdes de cunho
axiolégico, impondo-se ao decisor adotar uma postura deferencial.

Se porventura a norma ndo constar do planejamento do periodo, devem ser
ponderadas, a luz das capacidades institucionais, quem se encontra mais preparado para
fazer progndsticos sobre as consequéncias (faticas e juridicas) resultantes de dois
quadros distintos: a manuten¢do ou a revogagao/suspensdo da norma.

Assim, diante dos limites e possibilidades dos processos administrativo e
judicial, bem como das peculiaridades do caso concreto, caso o magistrado ndo possa
desde logo estimar, “no exercicio diligente de sua atuacao” (art. 4°, § 1°, do Decreto
9.830/2019), os impactos da decisdo para as partes e para o setor regulado, devera
igualmente ser deferente a interpretacdo da agéncia.

Vale lembrar que, no limite, revogar ou sobrestar os efeitos de uma norma
equivale a exercer funcdo regulatéria, o que impde ao juiz os mesmos Onus
argumentativos atribuidos a agéncia para edicdo do ato questionado.

A seguir, tem lugar a andlise de aspectos procedimentais, por meio da
verificacdo da prévia realizacdo de Andlise de Impacto Regulatério, cujo relatério final
deve atender aos ditames do artigo 6° do Decreto 10.411/2020, da efetiva participagdo
social (sobretudo no que respeita a disponibiliza¢do de informacdes relevantes e de reais
oportunidades de manifestacdo), e da integridade decisoria, identificada com a
observancia dos requisitos impostos pelo microssistema regulatorio.

Importa destacar que neste quadrante nio estd em causa o que se decidiu, mas
sim como se decidiu, e, uma vez observados aqueles vetores, igualmente o juiz devera
ser deferente as escolhas do regulador.

Por fim, € importante destacar que na eventualidade de invalida¢do final do ato,
nio € dado ao Poder Judicidrio substituir o 6rgao legitimado para implantacio de
politicas publicas, sob pena de violagao ao principio de separacio de poderes.

Desse modo, deverd restituir o caso a agéncia competente, indicando os pontos
que estdo a merecer ajuste, bem como as condi¢des necessdrias a regularizacio, sem
prejuizo da avaliacdo dos 6nus e perdas impostos aos sujeitos envolvidos (LINDB, art.
21, § dnico).

Com o intuido de representar graficamente as ideais alinhavadas, apresenta-se o

seguinte organograma:
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Figura 2 — Organograma
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Fonte: O autor.

O que se propde, portanto, € uma metodologia de trabalho extraida do
microssistema regulatério que impde uma gradacdo da intensidade do controle judicial
das escolhas realizadas pelas agéncias, em prol da realizacdo de valores priorizados na
arena democrética.

A assertiva, por outro lado, ndo vai de encontro a garantia insculpida no artigo
5°, inciso XXXV, da Constituicdo da Republica, pois o sistema deferencial nao exclui
de antemdo a apreciacdo judicial de eventual lesdo ou ameaca a direito, isto €, ndo
define um rol de “matérias ndo jurisdicionalizaveis” e nem exime o juiz de apresentar

445

resposta ao problema que lhe foi apresentado,” mas tdo somente estabelece parametros

para a revisdo a ser realizada.**

45 MARINONI, Luiz Guilherme. Direito fundamental de agdo. In: CANOTILHO, J.J. Gomes et al
(Coord. Cientifica). Comentarios a Constituicdo do Brasil. Op. cit., p. 359.

446 Nesse sentido, JORDAO, Eduardo. A leitura e as leituras’ do art. 5°, XXXV, da Constituicdo Federal.
Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/publicistas/a-leitura-e-as-leituras-do-art-
So-xxxv-da-constituicao-federal-05112019>. Acesso em: 27 ago. 2020.
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E como fecho do raciocinio alinhavado, mostra-se recomendavel retomar os
achados da ja mencionada pesquisa encomendada pelo Conselho Nacional de Justica,
que aponta o aumento do tempo de tramitacdo dos processos que envolvem discussdes
substanciais, justamente em razdo da complexidade das matérias ventiladas, da
realizacdo de pericias (cuja necessidade é muitas vezes objeto de questionamentos e
debates), e de controvérsias sobre a definicdo de competéncias e o proprio “escopo da
revisdo judicial”, no sentido de que “[o]s juizes discordam sobre seu papel na revisdo
das decisdes das agéncias reguladoras.”**’

O microssistema acabou justamente por consagrar uma sistemdtica tendente a
fazer frente aqueles percalgos, pois, ao instituir um regime deferencial, acabou por
delimitar o escopo da revisao judicial, como forma de conferir seguranca aos sistemas
regulados.

Evidentemente que as linhas propostas haverdo de ser depuradas e aperfeicoadas
pela pratica jurisprudencial, mas o que fica de relevante € o reconhecimento de que o
adequado funcionamento das agéncias regulatdrias pressupde a atuacdo concertada de
todos os atores institucionais e da efetiva participacdo da sociedade, de modo que a
limitacdo da intensidade do controle judicial pode contribuir para realizacdo dos
objetivos priorizados pela coletividade.

O que se deve ter em mente é que o Poder Judicidrio ndo pode ser a instincia
final para escolhas que, a despeito de serem exercidas em dreas eminentemente técnicas,
envolvem preferéncias sociais, que devem ser expressadas por meio dos canais

democriticos e para as quais niio h4 necessariamente uma resposta correta, **8

“#7 MARANHAO, Juliano Souza de Albuquerque. Revisdo Judicial de decisdes das agéncias regulatérias:
jurisdic¢do exclusiva? Op. cit., p. 30-31.

48 SCALIA, Antonin. Judges as Mullahs. In: SCALIA, Christopher J.; WHELAN, Edward. Scalia
Speaks. New York: Crown Forum, 2017, p. 261.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Meu norte serd a licdo mais elementar que aprendi
ao longo de décadas no exercicio da Magistratura:
a necessdria deferéncia aos demais Poderes no
ambito de suas competéncias, combinada com a
altivez e vigildncia na tutela das liberdades piiblicas
e dos direitos fundamentais. Afinal, o mandamento
da harmonia entre os Poderes ndo se confunde com
contemplacdo e subserviéncia.**

Os reflexos da opg¢do constitucional por uma interface regulatéria no
relacionamento entre o Estado e a economia ndo parecem ter sido ainda integralmente
assimilados pela pratica juridica em geral e pelas esferas controladoras em particular.

Procuraremos, assim, apresentar de forma ordenada topicos-chave da exposi¢do,

de modo a construir uma sintese do raciocinio alinhavado:

1. A func¢do regulatoria, compreendida como o conjunto integrado de técnicas
juridicas que busca fornecer “pardmetros de conduta econdmica” (Egon Bockmann
Moreira), estava presente entre nds no periodo anterior a Constituicdo da Republica de
1988, mas ndo dispunha de metodologia prépria e nem de locus especifico, sendo
marcada, ainda, pela opacidade e baixa porosidade aos interesses publicos afetados, o
que acabava por dificultar seu controle;

2. O movimento de desestatizacdo, que comecou a tomar corpo no Brasil as
vésperas da reabertura democrética e foi potencializado pela nova ordem constitucional,
trouxe a reboque a necessidade de especializacdo das atividades regulatdrias, até entdo
desempenhadas na intimidade da estrutura da Administragdo Direta ou nas franjas do
sistema, em entidades autdrquicas ou departamentos especificos das empresas estatais.
O exame do aparato regulatério instituido a partir de 1964 indica a sobreposicao de
sistemas orientados por vetores que muitas vezes apontam em sentidos opostos;

3. As agéncias surgem entre nos, portanto, no bojo de um amplo processo de
remodelacdo da estrutura publica, que procurou dar feicdes gerenciais a Administracao

Publica, diante da necessidade de garantir a seguranga juridica nos setores regulados e

49 FUX, Luiz. Discurso de posse na Presidéncia do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/dl/discurso-posse-fux-stf.pdf>. Acesso em: 13 set. 2020.
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de insular algumas atividades, de cunho predominantemente técnico, de pressdes
politico-partidarias e das forcas do mercado;

4. Ainda que implantadas sob a forma de autarquias, as agéncias reguladoras
representaram uma ruptura de paradigma no cendrio institucional brasileiro, na medida
em que sua adjetivacdo (especiais) representou uma potencializa¢do de sua autonomia,
tanto sob o aspecto funcional, quanto organizacional;

5. Assim, ao tempo que seus membros devem ser escolhidos pelo Presidente da
Reptiblica com fundamento em critérios objetivos (conhecimento tedrico e vivéncia
pratica no setor), com subsequente aprovacdo pelo Senado Federal, exercem um amplo
plexo de atividades (quase-executivas, quase-legislativas e quase-judiciais), sem
ingeréncia direta ou subordinagdo hierdrquica aos Ministérios a que estdo vinculadas;

6. O regime juridico a que se submetiam as agéncias reguladoras se ressentia de
uniformidade e amplitude, posto que as leis setoriais e organizadoras antecederam a
edicao de uma lei-quadro, o que veio a ser sanado com o advento da Lei 13.848/2019;

7. A alocagdo das agéncias reguladoras no cendrio institucional pressupde uma
revisita ao principio da separagdo de poderes, elemento fundante da nocdo de Estado de
Direito, voltado a defesa dos cidaddos por meio da limitagdo do poder;

8. Importa assinalar, assim, a distin¢ao entre os segmentos estruturais do Estado
e as funcdes que exercem, na perspectiva das tarefas a serem cumpridas e nos
instrumentos disponiveis para esse desiderato;

9. A complexidade das tarefas estatais ndo permite a exata insercao das agéncias
reguladoras na compostura de um dos Poderes constituidos, e, a despeito de apenas duas
delas estarem previstas no texto constitucional, a disciplina dada a ordem econdmica
permite considerd-las como 6rgdos constitucionais de segundo grau, sujeitos a controles
multiplos e concomitantes;

10. O controle social das agéncias se d4 por meio de instrumentos voltados a
dispersdo de informacdes e ao incremento da participacdo democratica nos processos
decisodrios, com €nfase no monitoramento de atividades e na prestacdo de contas. Nesse
quadro, ganham especial relevo as ouvidorias, institucionalizadas como centros de
auscultacdo de interesses publicos relevantes;

11. O Parlamento é o controlador nato da funcdo regulatéria, seja por sua
composi¢do, seja por sua maior responsividade democratica, ou ainda porque estd
teoricamente aparelhado para coordenar os vdrios centros normativos autdbnomos que

operam de forma simultinea;
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12. A lei surge como parametro e fundamento da atuagdo das agéncias, tendo a
Lei 13.848/2019 criado um sistema capaz de monitorar todo o ciclo regulatério e de
garantir a aderéncia das normas expedidas as politicas publicas setoriais, por meio de
planos de gestdo, agendas regulatérias e relatdrios circunstanciados de prestacdo de
contas;

13. O controle executivo € orientado pelos objetivos de coordenagcdo e
orientacdo, e, ainda que sem um componente hierdrquico, presta-se a ajustar a atuacdo
das agéncias as diretrizes gerais do Estado, desde que o Presidente da Republica é o
agente eleito que assume a responsabilidade perante os cidaddos de cumprir os grandes
objetivos fixados para relevantes setores da vida social;

14. O controle judicial da regulagdo vem recebendo o mesmo tratamento dado ao
controle da atividade administrativa em geral, com grande €nfase na classificacdo dos
atos praticados no exercicio de competéncias vinculadas e discriciondrias;

15. Ocorre que, a despeito de seus indiscutiveis méritos e refinamento tedrico,
esse ferramental foi cunhado para outra realidade, que tinha em sua génese uma
racionalidade diversa, gerando inseguranca juridica nos setores regulados;

16. A assertiva é corroborada pelos achados de uma pesquisa realizada sob os
auspicios do Conselho Nacional de Justica acerca das agdes envolvendo atos das
agéncias reguladoras e do CADE, como o elevado tempo médio de tramitacdo e o
considerdvel grau de mutabilidade das decisdes, servindo como estimulo para condutas
oportunistas;

17. Na construcio de instrumentos de controle (ou no aperfeicoamento daqueles
existentes) compativeis com uma realidade que extrapola as fronteiras dos Estados,
podem ser consultadas as solu¢des construidas pela experiéncia juridica estrangeira;

18. Considerando que as agéncias reguladoras brasileiras foram inspiradas
precipuamente no modelo norte-americano, torna-se aconselhdvel o exame de suas
linhas gerais, de suas vicissitudes e das soluc¢des alvitradas, tendo sempre presente a
impossibilidade da mera transposi¢do de institutos entre sistemas juridicos diversos;

19. O direito administrativo norte-americano € orientado predominantemente
pelo estudo das agéncias, que constituem centros integrados de competéncias publicas,
que atuam nas mais variadas dreas, estruturando-se na forma de agéncias executivas
(Independente Executive Agencies) e de Comissdes Regulatérias Independentes

(Independent Regulatory Comissions);
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20. Estas, as Independent Regulatory Comissions, correspondem as nossas
ageéncias reguladoras, e sdo organizadas sob a forma de colegiados, tendo seus membros
igualmente indicados pelo Presidente da Republica, com subsequente aprovacdo do
Senado;

21. Diante das caracteristicas do sistema constitucional norte-americano, a
Suprema Corte reconheceu que a legitimidade da atuacdo das agéncias decorre da
delegacdo de poderes do Congresso, que, por meio da lei, fornece um “principio
inteligivel” para a atuacao regulatoria;

22. As agéncias regulatdrias norte-americanas praticam uma ampla gama de
atividades, que podem ser alocadas em trés grandes grupos: adjudication (decisdes
sobre casos particulares), rulemaking (edi¢cdo de normas gerais e abstratas, de aplicacdao
futura); e licensing (autorizacdo da pratica de determinadas atividades);

23. O Administrative Procedure Act (APA) serve como parametro geral de sua
atuacdo, havendo a suplementacdo de disciplinas setoriais, o que garante critérios
uniformes para a revisao judicial das escolhas regulatérias;

24. No que respeita a intensidade do controle judicial, foram desenvolvidas
vdrias teorias que definiram testes (standards) a que se submetem o0s atos praticados
pelas agéncias, de modo a estremar os casos de uma andlise de novo daqueles em que o
Poder Judicidrio deve aceitar a solu¢do construida na seara administrativa;

25. Sob esse prisma, portanto, a deferéncia corresponde a uma metodologia de
trabalho judicial, que direciona a soluc@o de controvérsias por meio da observancia de
aportes regularmente produzidos pelas agéncias reguladoras na seara administrativa,
com vistas a garantir a eficiéncia e previsibilidade da atuacao estatal.

26. Sob essa perspectiva, e ainda que possam estar relacionadas, a deferéncia
nao se confunde com a discricionariedade, pois enquanto esta delimita uma drea a priori
interditada ao ingresso do Poder Judicidrio, aquela pressupde uma autocontencdo
decorrente da realizacdo de escolhas publicas por outros atores mediante o
preenchimento de determinados requisitos, com o fito de potencializar a realizacio de
valores consagrados pela sociedade;

27. Considerando os limites do trabalho, direcionado ao controle judicial das
interpretacdes legais realizadas pelas agéncias por meio da edicdo de atos normativos,
as teorias mais relevantes sao a Skidmore e a Chevron.

28. A Teoria Skidmore consagra uma modalidade fraca de deferéncia, que

decorre apenas da expertise da agéncia, mas também da capacidade persuasiva de sua
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argumentagao, evidenciada pela minudéncia no tratamento dos fatos, pela profundidade
da fundamentacdo e pela coeréncia com outros pronunciamentos (anteriores e
posteriores) sobre o tema.

29. No julgamento do caso Chevron, precedente mais citado na literatura juridica
norte-americana, a Suprema Corte construiu uma teoria deferencial forte, que veio a ser
paulatinamente estruturada em trés passos: de inicio, deve ser verificada a existéncia de
uma delegacdo legislativa no caso concreto, que, se presente, dd ensejo a andlise do
intento legislativo naquela hipétese. Se houver ambiguidade ou lacuna de lei, isto é, se o
desiderato do Poder Legislativo ndo puder ser divisado, passa-se ao exame da
interpretacdo dada pela agéncia, que, sendo razodvel, impde uma postura deferencial ao
Poder Judicidrio;

30. A Teoria Chevron ndo estd isenta de criticas, e parte da doutrina norte-
americana aponta a existéncia de um “lado sombrio” da deferéncia, que pode levar ao
arbitrio dos reguladores e a acomodacdo do Poder Legislativo, que acaba por se
esquivar de fazer escolhas substanciais dificeis, que tragam Onus eleitorais a seus
integrantes;

31. A viragem paradigmatica imposta pela Constitui¢do da Republica de 1988,
ao reconhecer a soberania popular como fundamento da Republica e ao consagrar na
seara econdmica um modelo de Estado Regulador, impde que pensemos novas
modalidades de relacionamento entre os atores estatais.

32. Até recentemente, a disciplina dada as agéncias reguladoras se ressentia de
falta de uniformidade e de coordenacdo, em razdo da auséncia de uma lei-quadro que
servisse como parametro geral para sua atuacio;

33. Com a edicao das Leis 13.655/2018 (que alterou a LINDB) e das Leis
13.848/2019 e 13.874/2019 acabou por ser construido um microssistema regulatorio,
que, integrado pela legislacdo setorial, consagra a deferéncia como padrdao de controle
judicial dos atos regulatérios;

34. O referido microssistema tem como valor fundante a seguranca juridica, no
aspecto de garantia de previsibilidade da atuacdo estatal, a proscrever guinadas
repentinas e ndo sinalizadas na conduc¢do dos assuntos publicos;

35. Para tanto, a 16gica subjacente é marcadamente consequencialista, na qual os
resultados produzidos pelas a¢des a serem praticadas num dado setor (por reguladores,

regulados e consumidores) ttm como métrica de avaliagdo os resultados (féticos e
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juridicos) que potencialmente podem gerar, sem prejuizo da necessidade de sua
conformagdo ao arcabougo juridico;

36. Ainda que o consequencialismo ndo fosse um estranho no ninho da
justificacdo judicial (como se depreende da producdo jurisprudencial das Cortes
Superiores e do artigo 25 do Cédigo de Etica da Magistratura Nacional), foi
institucionalizado pelo microssistema regulatério por meio da imposicdo de Onus
argumentativos reforcados aos decisores que operem com valores juridicos abstratos;

37. A par disso, a revisdo de escolhas regulatérias deve ser orientada pelas
capacidades institucionais dos decisores, expressdo que quer significar o conjunto de
limitagGes materiais, humanas e temporais que, num caso especifico, afeta determinada
instancia na realizacao de suas atividades;

38. As caracteristicas estruturais e operacionais da jurisdicdo e da regulagdo sao
relevantes, mas ndo permitem alocar de modo aprioristico determinadas questdes na
esfera decisdria de uma instituicdo, de modo que a andlise de capacidades institucionais
deve levar em conta as peculiaridades do caso concreto e a existéncia de diferentes
canais para equalizacdo de certos direitos;

39. O que se deve ter presente, contudo, é que as decisdes potencialmente
capazes de impactar os sistemas regulados estdo sujeitas ao preenchimento de requisitos
especificos, instituidos com o fito de preservar a seguranca juridica: colegialidade,
publicidade; adequagdo entre meios e fins; expresso enfrentamento de todos os
apontamentos realizados por regulados e consumidores; eventual fixacdo de regimes de
transi¢do; observancia de precedentes administrativos.

40. Com o advento do microssistema regulatério, o processo decisério das
agéncias pode ser decomposto em trés fases: a) preparatdria; b) instrutdria; c)
conclusiva;

41. A fase preparatdria tem por objetivo fornecer um direcionamento ex ante a
atividade regulatéria, por meio de marcagdes que a vinculem ao planejamento do Estado
(plano estratégico, plano de gestdo anual e agenda regulatéria), bem como pela
definicdo de critérios que possibilitem a aferi¢do ex post dos objetivos efetivamente
atingidos (relatério anual de atividades);

42. A fase instrutéria tem o fito de viabilizar a coleta de dados (técnicos e de
fato) que sirvam de lastro a decisdo regulatéria;

43. Tém lugar, entdo, avaliacOes tendentes a delimitar os problemas a serem

enfrentados, a definir as opcdes disponiveis, a estimar os efeitos das normas a serem
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eventualmente editadas e, posteriormente, os resultados concretos das escolhas
realizadas;

44. A Anadlise de Impacto Regulatério (AIR) se afigura como etapa essencial do
processo decisério das agéncias, permitindo a participacdo social e promovendo o
aperfeicoamento da qualidade regulatéria por meio da execugdo processualizada de
diagndsticos, prospec¢do de dados e progndsticos;

45. A fase conclusiva representa o fecho da atuagdo decisoria da agéncia, na qual
se haverd de escolher, dentre as alternativas disponiveis (inclusive a de ndo regular), a
que seja capaz de resolver o problema regulatério existente de maneira mais eficaz;

46. A despeito de ndo existir um abstrato dever de deferéncia no ordenamento
juridico brasileiro, o microssistema regulatorio instituiu um mecanismo de revisao das
escolhas das agéncias regulatorias na implementacao das politicas publicas setoriais que
reduz a intensidade do controle;

47. O que ha, portanto, ¢ um padrdo deferencial construido por meio de um
conjunto de canones substanciais e procedimentais, que ndo se contenta com a mera
razoabilidade das escolhas finais (ainda que este seja um dado essencial), mas ndo
implica a anélise exauriente das argumentagdes apresentadas pelas agéncias;

48. Os canones substanciais sdo aqueles direcionados a promog¢ao de
determinados valores eleitos pela sociedade como relevantes e dignos de protegdo,
identificando-se com a aderéncia das normas ao planejamento e com o incremento
da seguranca juridica;

49. Havendo, pois, a previsdio de uma determinada iniciativa na agenda
regulatéria do periodo, a op¢do da agéncia que se mostre coerente para implementacao
da politica publica setorial deve receber uma interpretacdo deferente do Poder
Judiciario;

50. Por outro lado, se a norma ndo constar da agenda regulatéria ou
motivadamente ndo se alinhar aos ditames da politica publica setorial, entra em cena o
segundo canone substancial: o confronto entre as capacidades institucionais da agéncia
e do Poder Judiciario para incursionar em dado setor regulado, na perspectiva de que,
assim como a edi¢do de uma norma, sua invalidacdo ou o sobrestamento de seus efeitos
sdo0 atos que se amoldam a nog¢ao de fun¢do regulatdria;

51. O que se tem de considerar, portanto, € a instincia que tem aptiddo de
estimar com mais acuricia os impactos e custos de cada uma das opg¢des disponiveis: se

0 juiz ndo puder estimar com razodvel precisdo as possiveis “consequéncias juridicas e
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administrativas” de eventual decisdo de invalidagdo ou de sobrestamento do ato
regulatério (art. 21, caput, da LINDB; 3° § 2° do Decreto n° 9.830/2019), ¢
recomendavel que seja deferente a escolha da agéncia;

52. Examinados esses requisitos, segue-se a apreciagdo dos cdnones
procedimentais: Analise de Impacto Regulatério (AIR); participacio social;
integridade decisoria;

53. Cabe ao decisor nesta etapa aferir a existéncia de relatério final da AIR que
atenda os ditames do Decreto 10.211/2020, assim como a oportunizagao de participacao
social efetiva (que pressupde a disponibilizacdo de informacado relevante, exposta de
maneira inteligivel aos ndo versados em aspectos técnicos e a fixacdo de prazo
suficiente para manifestacdo sobre os assuntos em causa), sem prejuizo ao atendimento
dos Onus argumentativos acima mencionados;

54. O microssistema regulatdrio, portanto, apresenta uma metodologia de
trabalho especifica que ndo representa maltrato a garantia insculpida no artigo 5°, inciso
XXXV, da Constituicdo da Republica, j4 que, como um potencidmetro, limita a
intensidade do controle judicial das escolhas interpretativas levadas a efeito pelas
agéncias reguladoras, mas ndo cria matérias defesas a jurisdicdo, que sempre estarad
disponivel para a prote¢do dos direitos fundamentais.

55. A racionalidade deferencial consagrada pelo microssistema regulatorio
decorre da constatacido de que ndo cabe ao Poder Judiciario realizar escolhas que, ao fim
e ao cabo, envolvem preferéncias politicas, para as quais ndo h4 necessariamente uma
resposta correta. Isso certamente ndo garante que as melhores decisdes serdao tomadas,
mas € o que assegura a partilha de responsabilidades pelo proveitoso convivio coletivo

num Estado Democratico de Direito.
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