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PARECER JURIDICO

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. EMENDA
N. 54 A MEDIDA PROVISORIA N° 1.154/2023.
INSTALACAO DE CONSELHOS RETIRANDO A
COMPETENCIA REGULAMENTAR DAS AGENCIAS
E INTERFERINDO NA AUTONOMIA. RISCO AOS
INVESTIMENTOS. PARECER PELA REJEICAO DA
PROPOSICAO. INCONSTITUCIONALIDADE
FORMAL E MATERIAL.

1. Historico da criacdo das Agéncias. Razdo da criacdo das Agéncias e o que se
esperava com esse novo modelo.

Até o inicio da década de 1980, o Estado brasileiro possuia um regime de atuagao
direta na economia, centrado na protecdo do interesse publico, notadamente mediante a
exploragdo pelo proprio Estado de atividades relevantes ou essenciais. Essa assuncao era
levada a efeito, seja pela criacdo de empresas estatais, seja pela monopolizagdo de
atividades consideradas estratégicas.

Nesse formato, essas entidades acumulavam, a um s6 tempo, as funcdes de
regulador e de prestador de servigos de utilidade publica, especialmente a partir da edicao
do II Plano Nacional de Desenvolvimento de 1974. Essa forma de atua¢ao na economia

tinha como beneficiario principal o préprio Estado.
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Na década de 1990, durante o governo do entdo presidente Fernando Henrique
Cardoso, editou-se o “Plano Diretor de Reforma do Estado”, cujo objetivo era modernizar
e racionalizar a Administragdo Publica, ndo s6 pela implantacdo de maquinario técnico
mais atualizado, mas também pelo enxugamento da maquina estatal e pelo incremento na
qualificacdo do seu pessoal, desburocratizando e flexibilizando o modelo decisorio
tradicional, tudo como forma de conceder ao Estado condi¢des de assumir eficientemente
0 seu novo papel, ndo s6 no campo da regulacdo, mas também no campo do adequado
atendimento publico a populacao.

Por meio da referida reforma, pretendeu-se reduzir o poder intervencionista do
Estado, incluindo as seguintes medidas: reduzir o tamanho da Administracao Publica e do
setor publico; fortalecer o Estado diante das pressdes do setor privado; recorrer a regras,
em vez de permitir decisdes de arbitrio; e delegar decisdes politicas importantes a
institui¢des independentes que nao tém incentivos para ceder a pressoes politicas.

Nesse processo se efetivou a desestatizacdo de parte da prestacdo de servigos
publicos, inicialmente nos setores de telecomunicagdes e energia elétrica.

Nesse sentido, verifica-se que essa nova configuragdo do Estado pressupunha,
além da participagao privada na prestagao dos servigos publicos, a separacao das atividades
de regulagdo das de exploracdo de atividades econdmicas que vinham a remanescer,
orientando sua intervencao para a defesa do interesse publico com a busca do equilibrio
nas relagdes de consumo no setor regulado, sem deixar de envolver os usudrios,
consumidores e prestadores de servicos. Nao se passou ao largo da transparéncia e do
processo de participagcdo direta da sociedade nas atividades normativo-decisorias do
Estado.

Para dar suporte ao novel modelo Estatal, a criacdo das Agéncias foi motivada
pela necessidade de se criar entidades independentes do poder politico para regular e

fiscalizar a prestacao de servicos publicos delegados a particulares por meio de concessao,
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permissdo ou autorizagdo, com o objetivo de promover equilibrio nas relagdes entre os
usudrios e os prestadores, prestigiando-se a independéncia e a tecnicidade afeta a essas
Entidades.

Nota-se, portanto, que as Agéncias Reguladoras sdo entidades que integram a
Administragdo Publica indireta, criadas por lei. Tém como funcdo bésica intervir na
liberdade privada, equalizando interesses em tensdo. S@o, portanto, autarquias especiais,
com personalidade de direito publico, dotadas de maior independéncia — traduzida, em
especial, pela atribui¢ao de mandatos fixos a uma diregdo colegiada.

Para cumprir as suas func¢des, cada Agéncia Reguladora ¢ dotada de autonomia
administrativa, financeira e técnica, e especializacdo — ligada ao principio da eficiéncia. A
autonomia de tais entidades ¢ uma caracteristica intrinseca a propria razao da sua
existéncia, porque, como visto, tais entidades foram criadas, justamente, em um contexto
de separagao entre o prestador do servigo — concessionario, permissionario ou autorizatario
— e o regulador. Assim € que a independéncia se apresenta com requisito obrigatdrio para
que tais entidades possam desempenhar as suas fungdes, de maneira equidistante, seja dos
interesses dos usudrios, seja dos interesses politicos de ocasido.

Contudo, desde a sua criagdo, as Agéncias Reguladoras tém sido alvo de criticas
e controvérsias, especialmente em relagdo a sua independéncia e a eficacia da regulacao.
No entanto, ¢ inegavel que elas representam uma importante medida no sentido de
modernizar o Estado e de melhorar a qualidade dos servigcos publicos prestados a

populagdo.

2. Da Emenda n. 54 4 Medida Provisoria n. 1.154, de 1° de janeiro de 2023
2.1 Objeto da Demanda
Por meio da Medida Provisoria (“Medida” ou simplesmente “MPV”’) n° 1.154, de

1° de janeiro de 2023, editada com for¢a normativa formal pelo Presidente da Republica
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Federativa do Brasil, de natureza juridica relevante embora de eficicia provisoria a
depender de deliberagdo definitiva pelo Congresso Nacional, fora submetida a instituigao
politica que exerce o Poder Legislativo proposta de organizagdo basica dos 6rgdos da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

Nos termos da exposi¢do de motivos assinada respectivamente pelos ministros de
Estado da Casa Civil da Presidéncia e de Estado da Gestao e da Inovagdo em Servigos
Publicos, o objetivo principal da Medida consiste em oferecer melhores praticas de
relacionamento e gestdo na execu¢ao de tarefas da Administragdo Publica direta e indireta
a partir de mecanismos modernos, quigd mais contemporaneos nos controles de eficiéncia,
tendo como op¢do de abertura dos trabalhos do jogo politico invocado pelos representantes
do povo a renovagado das funcdes de (1) legislar, (2) regulamentar, (3) executar e (4) julgar
de acordo com as competéncias originarias das Agéncias Reguladoras no pais.

Foram apresentadas 154 (cento e cinquenta e quatro) emendas a MPV no prazo
regimental, perante a Comissdo Mista, sendo 25 (vinte e cinco) de autoria de senadoras e
senadores, enquanto, das 129 (cento e vinte e nove) remanescentes, a que envolve o
pronunciamento desta Comissdo de Assuntos Regulatorios da Seccional da Ordem dos
Advogados no Distrito Federal (“Comissao” ou “OAB/DF”) estd associada a Emenda
Aditiva (“Emenda”) n° 54, de autoria do deputado federal Danilo Forte (Unido/CE),

alterando as leis que criaram as Agéncias Reguladoras Federais.

2.2 Justificativa do Parlamentar Proponente

Intenciona a Emenda n® 54 a: “(..) criagdo de um Conselho, vinculado aos
Ministérios e agéncias reguladoras, para deliberacdo de atividades normativas. Esse
modelo possibilita maior interagdo entre os componentes, de modo a discriminar fungoes
reguladoras e julgadoras, com maior transparéncia, responsabilidade e participag¢do

democratica”.
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Para além da percepcao de que para “regular, deslegalizar e editar atos normativos
infralegais”, pela mera leitura das regras sobre a atividade normativa “terd que haver a
interagdo entre representantes do Ministério, das Agéncias, dos setores regulados da
atividade economica, da academia e dos consumidores”.

E possivel evidenciar a relevincia da inquiri¢io objeto do presente Parecer
mapeados na garantia: “/d]o controle e a vigildncia de um poder sobre o outro em relagdo
ao cumprimento dos deveres constitucionais”. Com essa abrangéncia, essa Emenda busca

limitar, contudo, de maneira categorica a autonomia das Agéncias Reguladoras.

2.3 Vertentes do Controle Politico Congressual

Importa que se conhegam quais os impactos de eventual interferéncia na
autonomia dos oOrgdos reguladores nacionais, entre outras nuances de natureza
(in)constitucional da emendatio que serdo trazidas em momento oportuno, destacando as
hipoteses de adequacdo das estruturas administrativas estatais sob o rotulo das
caracteristicas de inovacdo da cadeia hierarquica e subordinagdo versus a efetiva
construgdo de barreiras a preservagdo das garantias aos direitos dos cidadaos, bem assim
se sao capazes de eliminar as tentacdes de autoritarismo e abuso do poder frente ao real
proposito do interesse publico.

Nas circunstancias em que a legislagdo das Agéncias Reguladoras permeia a
histéria administrativa do Brasil apresentada nos primeiros paragrafos deste Parecer, vé-se
verdadeira sucessao de solu¢des inovadoras visando a contornar a rigidez da estrutura
estatal tradicional. A bem dizer, as Agéncias evocam desde a década de 90 as novas formas
juridicas das quais se reveste o Estado, dentre tantas outras.

Inegével a densidade tematica e seriedade do problema na proposta parlamentar.
Nao ¢ demais enaltecer a posi¢ao corajosa, pragmatica e realista das Agéncias Reguladoras

na condugdo harmoniosa de incontaveis interesses, de determinar o destino dos servigos
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publicos e melhor fixar critérios e controles moderados em situacdes tantas vezes delicadas
e influenciadas pela macro e microeconomia.

Essa percepcdo do risco (esvaziamento da autonomia) ndo € nova. Ja entre os
anos de 2016 ¢ 2017 esta mesma Comissao, preocupada com as consequéncias da auséncia
de autonomia or¢amentdaria e financeira das Agéncias Reguladoras, sugeriria a hipotese de
receita propria, preferencialmente oriundas de taxas de fiscalizacdo determinadas
anualmente dentro de um limite legal de forma a dispensar os repasses de recursos
financeiros do Tesouro Nacional.

Essas receitas seriam arrecadadas e administradas diretamente sob os olhares
atentos do Tribunal de Contas da Unido (“TCU”’) — conveniente rememorar que a Corte
de Contas ¢ orgdo auxiliar e técnico, que facilita o controle externo por parte Poder
Legislativo (art. 71 da Constituicdo Federal de 1988).

Em decorréncia do elevado déficit de infraestrutura das Agéncias, fora
encaminhado Oficio n® 0468/2017 — SAP ao Presidente do Conselho Federal da OAB
(“Conselho Federal”) Claudio Pacheco Lamachia, pelo entdo Presidente da OAB/DF, Paulo
Costa Souto, enfatizando a importancia de se conceder maior autonomia as Reguladoras
como uma das melhores estratégias para conferir maior credibilidade aos demais aspectos
regulatorios de um pais. Nos dizeres de Paulo Costa Souto:

A autonomia das agéncias é essencial para atrair investidores,
uma vez que a aplicagdo de capitais em longo prazo exige
estabilidade de regras e a eliminagdo de restrigoes e influéncias de
cardter politico e institucional®.

Retomando o assunto e a titulo meramente ilustrativo, nao ¢ de hoje que o TCU

enfrenta uma abordagem das relagdes interinstitucionais quando interfere na atividade-fim

! Fonte no sitio eletrdnico da OAB/DF: <https://oabdf.org.br/noticias/destaque/oabdf-defende-autonomia-
das-agencias-reguladoras-2/>. Oficio referenciado também veiculado na Seccional. Conferir a integra neste
caminho: <https://oabdf.org.br/wp-content/uploads/2017/07/oficion.0468_2017.pdf>. Acesso em: 20 abr.
2023.
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das agéncias reguladoras a ponto de elevar os esfor¢os de compreensao, inclusive os limites
juridicos e excessos do controle externo sem gerar imbroglios e inseguranga.

Prova cabal disso sdo as evidéncias extraidas do Acorddo n. 1.704/2018-Plenario,
no qual se analisava questdes pertinentes ao setor de portos, em particular a possibilidade
de cobranga do Terminal Handling Charge 2 - THC2. A Corte de Contas consignou ser
“possivel a expedicdo de determina¢do pelo TCU para a corre¢do de ato normativo
elaborado por Agéncia Reguladora quando verificada ineficdcia nas agoes de regulagdo
ou omissdo no tratamento concedido a matéria sob sua tutela, sem que isso caracterize
intromissdo na autonomia funcional da agéncia .

Entretanto, no caso em tela, o controle exercido nas primeiras auditorias realizadas
pela Corte nos comentérios do ministro do TCU Walton Alencar Rodrigues, foram tachadas
de impertinentes e inconstitucionais, consideradas “por alguns como classico exemplo de
indevida ingeréncia do TCU nessas entidades”, pondo-se em xeque a legitimidade para
fiscalizar, chegando a se alegar “a imunidade dessas entidades ao controle, em razdo da
autonomia e da independéncia que, supostamente, estava a conferir-lhes a lei”.

Outrossim, a ordem dos impactos nas alteragdes elencadas pela Emenda no novo
sistema de investigacdo do conteudo das decisdes regulatorias emitidas pelas Agéncias
implica na supressdo de autonomia/competéncia (o arbitrio), vez que no exercicio de sua
autonomia as Agéncias estdo, por imposi¢do constitucional (art. 175, pardgrafo tunico,
inciso V), obrigadas a manter um servigo adequado.

A prestacdo de um servigo publico adequado representa, porquanto o interesse
publico a ser alcancado € o servico que satisfaz as condicdes de regularidade, continuidade,

eficiéncia, segurancga, atualidade, generalidade.

2 Tomando como parametro para as ponderagdes necessarias a pesquisa realizada in CABRAL, Flavio
Garcia; SARAI, Leandro; IWAKURA, Cristiane Rodrigues. Tribunal de Contas da Uniédo (TCU) e as Agéncias
Reguladoras: limites e excessos da accountability horizontal. Revista da Controladoria-Geral da Unido —
CGU: Brasilia, vol. 13, n. 24, jul./dez. 2021, p. 210-212.
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Quando serd inevitavel a andlise de impacto regulatério antes do julgamento
definitivo dos pedidos, impugnagdes, reconsideragdes e recursos? Os Conselhos nos
Ministérios serao habilidosos a ponto de suprir as davidas?

Sera que os citados Conselhos nos Ministérios guardardo tamanho arranjo técnico
e especifico para reter a coesdo entre as diversas normas juridicas, de modo a promover a
correta interpretacdo na revisdo dos trabalhos disciplinados pelas Reguladoras? Em uma
eventual insegurancga juridica e escassez de investidores isso, por si, legitimaria posigoes
dominantes naturais do monopdlio das informagdes por um grupo seleto de agentes
econdmicos que se ‘sujeitam’ a um novo marco regulatério? Traduzindo, as chances da
livre concorréncia e competitividade em condicdes iguais entre os licitantes hdo de ser
continuas, habituais?

Nas palavras de Natasha Caccia Salinas e Patricia Regina Ribeiro Sampaio: “/é]
para isso que foram criadas as Agéncias Reguladoras, que devem congregar quadros
técnicos especializados e diretorias colegiadas para tomar decisoes dialogadas sobre
matérias sensiveis .

Por essas vertentes ¢ atribuido as Agéncias o poder de trabalhar com essas
variaveis dosando os niveis de flexibilidade necessaria a consecucao do servigo adequado.
Essa concepgdo estaria prontamente superada a despeito da proposta parlamentar, pois
ignorar a pauta das Agéncias, cada vez mais dindmica, complexa e 4gil em um ambiente
permanentemente em evolugdo, € servir-se do extrapolamento da atividade normativa em
prol de um repaginado formalismo inadequado a regula-la.

Caso o Congresso avangasse sobre esses limites — aqui, invadindo a esfera de

reserva administrativa dos entes reguladores para perquirir o mérito de suas decisdes

3 SALINAS, Natasha Caccia; SAMPAIO, Patricia Regina Pinheiro. Conselhos normativos representarao
retrocesso na atividade regulatoria federal. Consultor Juridico — CONJUR (online): S&o Paulo, 2023.
Disponivel na integra em: <https://www.conjur.com.br/2023-fev-07/fabrica-leis-conselhos-normativos-
serao-retrocesso-atividade-regulatoria>. 20 abr. 2023.
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politico-administrativas, interferindo em sua atividade-fim —, o Poder Legislativo
abandonaria sua funcdo controladora e assumiria, em maxima verdade, o papel de
administrador, substituindo-se as Agéncias.

Nos termos da avocacdo legislativa, como ensina Felipe Romero: “(..) a
hierarquia se manifesta no sentido formal, como hierarquia da lei ou do decreto legislativo
em relagdo a norma editada pela Agéncia Reguladora, e néo no sentido subjetivo. E dizer,
inexiste uma relagdo de controle hierarquico entre Agéncias Reguladoras e Poder
Legislativo”. Afinal, “[a] avocagdo legislativa como instrumento de controle diferencia-
se de outros tipos de interag¢do de natureza estritamente hierdrquica, que se baseiam na
relacdo de autoridade entre controlador e controlado. Na avocacgdo, ao contrario, ndo ha
controle hierarquico, na medida em que ndo existe subordinacdo funcional. A hierarquia
que qualifica a avoca¢do é acessoria, e ndo constitutiva da relagdo entre controlador e
controlado ™.

Por outra frente, “(..) a expressdo ndo significa legitimar qualquer agdo
parlamentar para reverter normas editadas pelas agéncias reguladoras. A teoria da
avocagdo administrativa afirma que esta so poderd ocorrer em relacdo a competéncias
ndo privativas . Sob a pertinéncia da Emenda as suas inclina¢des sdo aparentemente fruto
do apelo do Congresso pela insistente e malfadada invasdo das competéncias privativas das

Ageéncias.

3. Da Inconstitucionalidade da Emenda n. 54
Como mencionado, a Emenda Aditiva n°® 54 acrescenta ao texto da Medida
Provisoria n°® 1.154/2023 a previsdao de criagdo de Conselhos Normativos vinculados a

administracao direta, alterando as respectivas leis de criagdo das agéncias reguladoras no

4 ROMERO, Felipe. Agéncias Reguladoras e Poder Legislativo: a regulagéo entre a técnica e a politica. 1.
ed., Editora Férum: Belo Horizonte, 2023, p. 109.
5> Op. cit, p. 110.
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Pais, a saber: Leis: n°® 9.427 de 1996 (“ANEEL”); Lei n® 9.472 de 1997 (“ANATEL”); Lei
n°® 9.478 de 1997 (“ANP”); Lei n® 9.782 de 1999 (“ANVISA”); Lei n° 9.961 de 2000
(“ANS”); Lei n° 9.984 de 2000 (“ANA”); Lei n° 10.233 de 2001 (“ANTAQ” e “ANTT”);
MP n°2.228-1 de 2001 (“ANCINE”); Lei n® 11.182 de 2005 (“ANAC”) e Lein® 13.575 de
2017 (“ANM”).

Neste particular, na hipotese de aprovagdo da Medida Provisoria n® 1.154/2023 e
sua respectiva Emenda n° 54, a regulacdo, a deslegalizacdo e a edicdo de atos normativos
por Agéncias Reguladoras seriam exercidas por intermédio dos citados Conselhos
Normativos, compostos por representantes do ministério vinculado, da propria Agéncia,
dos setores regulados da atividade econdmica, da academia e dos consumidores, aprovados
pelo Congresso Nacional.

A justificativa para a criacdo de tais conselhos normativos, nos termos da Emenda
Aditiva n°® 54, se da para fins de garantia do “controle e a vigilancia de um poder sobre o
outro em relagdo ao cumprimento dos deveres constitucionais”, em uma alusao ao sistema
de freios e contrapesos.

Assim, tenta-se sustentar, de forma falaciosa, uma espécie de monopolio da
atividade normativa para o Poder Legislativo, reduzindo o poder normativo das autarquias
especiais reguladoras. Nao obstante, € preciso alertar, desde j4, que a Emenda n° 54 padece
do vicio da inconstitucionalidade, como passaremos a explorar na sequéncia.

Antes, contudo, € preciso registrar, como bem ensinou a Ministra Rosa Weber na
ADI n° 4874, que a funcao normativa conferida as Agéncias Reguladoras ndo se confunde
com o poder regulamentador da Administra¢do (art. 84, IV, da CF/88), com a figura do
regulamento auténomo (arts. 84, VI, 103-B, § 4°, I, e 237 da CF/88), ou, tampouco, com
as leis delegadas (art. 86, CF/88).
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Com efeito, trazendo a baila o ensinamento de Odete Medauar (apud Valadao,
2002), esclarece-se que o poder regulamentar ¢ atinente a regulamentagdo das leis e
“destina-se a explicitar o teor das leis, preparando sua execugdo, completando-as, se for
o caso. Do exercicio do poder regulamentar resulta a expedi¢do de regulamentos,
veiculados por meio de decretos”, de competéncia privativa do Chefe do Executivo.

Sob este viés, salienta-se que o controle legislativo sobre os atos do Executivo e dos
orgdos da Administragdo Publica somente podera ser concretizado nas hipdteses e limites
previstos pela Constituicdo da Republica. Por oportuno, constitucionalmente, apenas atos
do Poder Executivo no exercicio do poder regulamentador tem previsdo de “revisdo” e
controle pelo Congresso Nacional, nos termos do art. 49, inciso V, da Carta Magna:

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

[--]
V — sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem
do poder regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa.

Da leitura do dispositivo, também estariam sujeitos ao controle pelo Congresso os
atos que exorbitem da delegagdo legislativa, referindo-se a previsao de expedicdo de leis
delegadas pelo Chefe do Poder Executivo, com base no artigo 68 da CF/88.

Por outro lado, a fungdo normativa consiste na competéncia para editar atos
normativos visando a organizacao e a fiscalizagdo das atividades reguladas, inserindo-se
no poder geral de policia das Agéncias Reguladoras, e ndo abarcadas por qualquer previsao
constitucional de controle direto pelo Congresso Nacional.

Nesta seara, convém citar Marcos Aurélio Pereira Valaddo, que a respeito deste
assunto afirma:

“O problema aqui é que ndo compete ao Congresso Nacional,
diretamente, por via legislativa (decreto legislativo) se amiscuir em
atos regulamentares, melhor dizer atos normativos, editados no
ambito do Poder Executivo, por autoridades que ndo o Chefe do
Poder Executivo. Ha outros mecanismos para se proceder a esse
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controle, a cargo do Poder Judiciario, de maneira genérica, e, em
situagoes especificas, do Tribunal de Contas da Unido (art. 71,
incisos IX, X e XI). Além do que, essa modalidade de atos ndo se
amolda, em sentido estrito, ao conceito de ato regulamentar,
decorrente do poder regulamentar, mas sim _ao de ato executivo,
inserindo-se no dmbito dos atos normativos. Ou seja, o controle
que pode ser exercido pelo Poder Legislativo, com base no art. 49,
inciso V, da CF/88, ¢ limitado e restringe-se as hipoteses de
extrapolacdo do poder regulamentar, no sentido de ndao-
adequacdo aos limites da lei regulamentada (disposicoes contra
legem, extra legem ou ultra legem), configurando violacdo ao
principio da legalidade, e diz respeito somente aos atos do chefe
do _Poder Executivo, isto _é, os _decretos regulamentares, nao
abrangendo os decretos autonomos ou_qualquer outro _ato
emanado na esfera do Poder Executivo. Qualquer outra hipotese
de inconstitucionalidade s6 podera ser objeto de controle pelo
Poder Judiciario. Entender-se de outro modo seria como se ler no
supercitado inciso V do artigo 49 da CF/88 ndo a expressio “atos
normativos _do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar”, mas _“atos _normativos _no _dmbito _do Poder
Executivo __eivados __de __inconstitucionalidade __direta __ou
indiretamente”; o que configuraria, evidentemente, uma
ampliacdo distorcida do comando constitucional.’”

Outra forma possivel de controle externo pelo Poder Legislativo sob a
Administragdo Publica consiste na convocacdo de Ministros de Estado ou quaisquer
titulares de orgdos diretamente subordinados a Presidéncia da Republica para prestar
informagdes sobre assunto previamente determinado, importando, de acordo com o art. 50,

crime de responsabilidade a auséncia sem justificacdo adequada.

6 Valaddo, 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 Informacdo Legislativa. v. 39, n. 153, p. 287—
301, jan./mar., 2002.
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Nio obstante, segundo Bagnoli’, a autonomia das Agéncias em relagdo ao Poder
Legislativo ¢ encolhida. O legislador pode fiscalizar condutas e suspender os atos
normativos que entender ndo condizentes com a Lei, intervir na Agéncia modificando seu
regime juridico, bem como extingui-la, ja que a propria Constituigdo da Republica ndo
assegura a independéncia absoluta das Agéncias. Além de que, qualquer desrespeito a esses
valores assegurados em Lei, o Poder Judiciario estd apto a intervir na decisdo da Agéncia.

Em que pese as previsoes citadas de controle politico, reitera-se, contudo, que a
Constituicao da Republica nao dispde ou autoriza a criacdo de comissdes especificas que
limitem a fun¢do normativa das Agéncias Reguladoras.

Inclusive, esta independéncia e autonomia conferida as Agéncias Reguladoras,
historicamente, explica-se em razdo da necessidade de se atingir melhores resultados e
superar a higidez burocratica entdo existente em meados dos anos 90.

Assim, no ambito da Reforma do Aparelho Estatal, caracterizado pelo
neoliberalismo e foco no processo de desestatizacdo e privatizacdo, flexibilizando o
monopolio estatal em diversos pontos estratégicos de atuacdo, as Agéncias Reguladoras
careciam de autonomia em relacdo ao proprio governo, ou seja, “a autonomia politica
deveria ser reservada as Agéncias Reguladoras, por atuarem em dreas monopolistas,
caracteristica dos setores de infraestrutura — telecomunicagoes, energia e petroleo”,
segundo explanado por Bresser Pereira® (apud Pacheco, 2006).

Especificamente no que diz respeito a autonomia normativa das Agéncias
Reguladoras, Leila Cuéllar acrescenta:

“Importa destacar que a ac¢do disciplinadora dos entes
reguladores tornar-se-ia inocua e restariam frustadas as razoes de
sua institui¢do, se tais orgdos se restringissem a prdtica de atos
repressivos, por exemplo, sem poder elaborar normas de carater

7 BAGNOLI, Vicente. Autonomia e Independéncia das Agéncias Reguladoras. Sdo Paulo, 2023.
8 Pacheco, Regina Silvia. Regulacdo no Brasil: desenho das agéncias e formas de controle. RAP Rio de
Janeiro 40(4):523-43, Jul . /Ago. 2006.
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geral, veiculatorias de sua politica economica. Tampouco seriam
uteis na hipotese de configurarem mera '"reproducdo", com
denominag¢do diversa, das tradicionais autarquias. Verifica-se,
portanto, que as agéncias reguladoras precisam dispor de meios
de atuagdo, de poderes compativeis com as fungoes que lhes foram
outorgadas.

Com esse objetivo, as leis nacionais acima averiguadas atribuiram
as agéncias reguladoras por elas criadas competéncia normativa
e decisoria, alem de maior grau de autonomia, de forma a
possibilitar que tais orgdos cumpram os fins para os quais
surgiram.®”

Ainda, essa autonomia e independéncia das Agéncias devem prevalecer em relagdo
aos governos que estdo em constante alternancia de poder, sendo essencial a preservacao
da estabilidade regulatoria e da seguranca juridica, como pontos fundamentais para a
atracdo de investimentos.

E preciso firmar tal entendimento, caso contrario, corre-se o risco de politizar as
deliberagdes, renunciando a pareceres técnicos.

Nesse sentido, vale dizer, as Agéncias Reguladoras sdo autarquias especiais com
corpo técnico especializado para tratar das matérias que lhe sdo afetas, conhecimento este
indispensavel para a elabora¢do de determinados normativos. Neste ponto, como reitera
Cuéllar, “a legitimidade técnica da atuagdao normativa do legislativo, baseada puramente
no fato de que seus membros foram escolhidos pelo povo, é questionavel”.

Pretende-se, portanto, afastar ou diminuir os riscos de as Agéncias sofrerem
influéncias externas, de ordem politica ou econdomica, com o intuito que exer¢am, com
eficiéncia, a missao que lhes € conferida pelos diplomas legais que as instituem.

E, ainda que na Emenda n° 54 tente justificar a criagdo dos Conselhos Normativos

com base da ideia de “transparéncia” e “participacdo popular”, cumpre real¢ar que as

% Cuéllar, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. Imprenta: S3o Paulo, Dialética, 2001.
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Agéncias Reguladoras ja dispdem de instrumentos de interagdo com a sociedade, como as
audiéncias e consultas publicas, as tomadas de subsidio, as analises de impacto regulatorio,
os mecanismos de denuncia e ouvidoria, consoante Passaro (apud Cuéllar, 2001):

“Neste novo modelo, tendo o circuito de representacdo politica
entrado em crise, porque ndo consegue dar resposta adequada a
crescente complexidade social, constata-se a necessidade de criar
formas de representagdo alternativas a politico-eleitoral. As
agéncias reguladoras inserem-se neste contexto, pois, embora seus
diretores ndo sejam escolhidos pelos eleitores, permite-se a
participagdo indireta da sociedade, viabilizando oportunidades de
manifestacdo dos individuos (e ndo somente das pessoas
diretamente interessadas) sobre o conteudo de diplomas
normativos a serem elaborados pelas agéncias reguladoras, por
exemplo.”

Como de conhecimento geral, no ambito do direito constitucional brasileiro, a
Medida Provisoria (MP) € um ato unipessoal do Presidente da Republica, com forga de lei,
editada, a principio, sem a participacao do Poder Legislativo. A base legal encontra-se no
artigo 62 da Constituicdo Federal, in verbis:

Art. 62. Em caso de relevidncia e urgéncia, o Presidente da
Republica poderd adotar medidas provisorias, com forca de lei,
devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional. (grifo

nosso).

Por conseguinte, apds sua edicao pelo Poder Executivo, a MP segue seu rito formal
e ¢ submetida ao Congresso Nacional para que seja convertida, ou nao, em lei. Durante a
tramitagdo, ha a possibilidade de o Poder Legislativo apresentar emendas, desde que haja
conexao tematica entre a MP e a resolugdo do caso urgente e relevante que motivou a sua

criagao.
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Em outras palavras, exige-se o preenchimento do requisito de pertinéncia tematica
entre as normas veiculadas pela medida provisoria e a solugdo do caso relevante e urgente
que motivou a sua adocao. O meio deve ser adequado ao atingimento dos fins colimados,
sob pena de configurar-se desvio de finalidade.

Ao conflitar o positivado na Carta Magna e o propésito da MP n. 1.154, denota-se
a relevancia e a urgéncia do tema, ante a necessidade reorganizar parte essencial da
administracdo publica, implementando a nova organizagdo/estrutura deste, conforme
consta na exposi¢ao dos motivos EMI n° 1/2023 — CC/MGI, que consubstanciou a referida
MP, notemos:

A urgéncia e relevdancia estdo evidenciadas pela natureza da
propria estrutura ministerial que se pretende implementar,
essencialmente distinta da que vigora atualmente, e que reflete
uma concep¢do de organizagdo do aparelho do Estado que
assegura a relevancia das politicas sociais e de desenvolvimento
economico que integram o Programa de Governo aprovado pela

sociedade brasileira.

A MP em questdo, como ja dito, reestrutura os 6rgdos ja existentes e ndo cria novas
competéncias, quanto menos, comenta novas diretrizes as autarquias ou as Agéncias
Reguladoras.

No entanto, foi proposta a Emenda n. 54, a qual sugere que os atos normativos
emitidos pelas Agéncias Reguladoras sejam emanados por conselhos ligados aos
Ministérios e secretarias que atuardo nas fungdes de regulacdo, deslegalizando a edicao de
atos normativos infralegais e usurpando as atuais fung¢des dos 6rgdos reguladores setoriais.

A razdo por tras da implementacao desses conselhos regulatorios, conforme a

Emenda em questdo, seria supostamente assegurar a vigilancia e o controle muatuo entre os
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poderes em relacdo ao cumprimento das obrigacdes constitucionais, seguindo o principio
de checks and balances (freios e contrapesos).
Assim, a Emenda n. 54 foge, claramente, do objeto da MP n. 1.154, extrapolando a
mera organizagao da estrutura do novo governo, tornando-se uma “emenda jabuti”, pois o
tema tratado pela primeira ndo tem qualquer ligagao direta com o texto da MP colocada em
discussdo no Congresso Nacional, sendo vistas como “contrabandos” no momento da
votagao.
Como explica Simone Diniz, Cientista Politica e Professora:
O jabuti é um recurso estratégico que ganha notoriedade por ter
um processo mais célere de tramita¢do [das MPs]. Chama muita
aten¢do quando sdo escandalosos, talvez como o da Eletrobras, de
um artigo da medida provisoria que se destaca por algum motivo”,
disse. Segundo a cientista politica, ndo é facil mapear os casos de
jabutis nos textos, por isso, so aparecem quando sdo muito

diferentes da proposta original.

Esta pratica ja foi definida como inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal,
no julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n. 5127, nos termos da
ementa abaixo:

DIREITO CONSTITUCIONAL. CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE. EMENDA PARLAMENTAR EM
PROJETO DE CONVERSAO DE MEDIDA PROVISORIA EM
LEI.  CONTEUDO TEMATICO DISTINTO DAQUELE
ORIGINARIO DA MEDIDA PROVISORIA. PRATICA EM
DESACORDO COM O PRINCIPIO DEMOCRATICO E COM O
DEVIDO  PROCESSO LEGAL (DEVIDO  PROCESSO
LEGISLATIVO). 1. Viola a Constituicio da Republica,
notadamente o principio democrdtico e o devido processo
legislativo (arts. 1°, caput, pardgrafo unico, 2°, caput, 5°, caput, e
LIV, CRFB), a prdtica da inser¢cdo, mediante emenda
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parlamentar no processo legislativo de conversdo de medida
provisoria em lei, de matérias de conteudo temadtico estranho ao
objeto origindrio da medida provisoria. 2. Em aten¢do ao
principio da seguranga juridica (art. 1° e 5° XXXVI, CRFB),
mantém-se higidas todas as leis de conversdo fruto dessa pratica
promulgadas até a data do presente julgamento, inclusive aquela
impugnada nesta agdo. 3. A¢do direta de inconstitucionalidade
Jjulgada improcedente por maioria de votos. (STF - ADI: 5127 DF,
Relator: ROSA WEBER, Data de Julgamento: 15/10/2015,
Tribunal Pleno, Data de Publicagdo: 11/05/2016). (grifo nosso).

Portanto, a Emenda n. 54 ¢ inconstitucional, por violar o principio democratico € o
devido processo legislativo, dado que extrapola o tema de reorganizacdo governamental
tratado pela MP n. 1.154, bem como almeja dar indevido tratamento célere a questdo de
profundo impacto econémico, deixando de ser debatido pelo Congresso Nacional com a
aten¢do que merece, em flagrante desvio de finalidade da MP.

Nao obstante ao mencionado acima, ha também de se considerar o positivado no
artigo 62 da Carta Politica, onde exige-se, para validade da MP, a relevancia e urgéncia do
tema.

Embora o tema da Emenda n. 54 tenha sua relevancia, carece de urgéncia,
pressuposto indispensavel a serventia da citada emenda.

No sentido gramatical, o conceito de “urgéncia” busca exprimir a qualidade daquilo
que necessita ser resolvido imediatamente, para que se evite um dano ou prejuizo. Ja na
acepcao juridica, “provém, invariavelmente, ndo somente da necessidade da feitura das
coisas, como do receio, ou do temor, de qualquer demora, ou tardanca, possa trazer
prejuizos. O reconhecimento da urgéncia, em regra, estabelece a preferéncia em relagdo a

coisa, ou ao fato, para que seja feita, ou executada, em primeiro lugar e em maior
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brevidade, dispensando-se, mesmo, em certos casos, o cumprimento de certas

formalidades, ou o decurso de prazo, proprios aos casos normais"°.

Ao organizar esses conceitos de forma logica, ¢ possivel compreender que a
elaboracdo de uma MP deve ser precedida por uma avalia¢do criteriosa da relevancia e
urgéncia do assunto em questao. Isso ocorre quando ha uma situagdo excepcional que exige
uma interven¢do legal imediata para proteger interesses relevantes que ndao possuem
protecdo juridica adequada. Esse caso deve se destacar dos demais em termos de
importancia e requer uma acao normativa urgente para evitar danos ao interesse publico.
Nestes casos, 0 juizo ndo € politico, mas sim de necessidade.

Se ndo houver um caso que atenda aos requisitos de relevancia e urgéncia, a
utilizacdo de medida provisoria se torna um abuso de poder, pois estaria invadindo a
competéncia exclusiva do Poder Legislativo e violando o principio da separagdo dos
poderes. Nas palavras de Sérgio Sérvulo da Cunha:

E preciso distinguir entre a simples necessidade, que justifica a
existéncia de toda lei, e a excepcional necessidade, que justifica a
edicdo de um decreto de necessidade e urgéncia. Relevante, aquilo
que se eleva acima do plano comum do necessdario, é o termo
encontrado para designar essa necessidade excepcional”. Ja a
urgéncia reside no ‘‘fato novo — que ndo se confunde com o fato
cronico, com a percep¢do nova, ou com o juizo novo a respeito de
relagdo preexistente — que exige pronta disciplina juridica. (...)",
Justificando a adogdo de medida provisoria “quando hd o risco de
consumar-se situagdo nova de fato, sem a correspondente disciplina
juridica”. Diante disso, “para justificar a medida proviséria nao
basta que ocorra necessidade excepcional, nem _basta que ocorra
urgéncia: é preciso_haver_necessidade excepcional de_interesse
publico cuja satisfacdo exija imediato provimento normativo”
(Anamnese da medida provisoria. In: Revista Trimestral de Direito
Publico. Sdo Paulo: Malheiros. n. 26/1999, p. 85-86). (grifo nosso).

10 \Vocabuldrio Juridico. 27.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008 , p. 1.449.
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Nesse mesmo sentido, Marco Aurélio Greco aponta trés condigdes complementares
a relevancia e urgéncia, para a edicdo de medidas provisoérias: (a) compatibilidade do
conteudo com a Constitui¢cdo; (b) pertinéncia entre a situacao de fato (urgente e relevante)
as providéncias adotadas; (c) proporcionalidade entre as providéncias e a questdo a ser
resolvida, ndo podendo ser introduzidas alteragdes desnecessarias na legislacao.

Ocorre que, no caso em tela, a Emenda n. 54 ndo suporta o carater de urgéncia
excepcional e, tampouco, a “proporcionalidade entre as providéncias e a questdo a ser
resolvida”, pois ndo se trata de intervengdo legal imediata para proteger interesses
relevantes que ndo possuem protecao juridica adequada, visto que as Agéncias Regulatorias
estdo desempenhando seu papel e ja possuem dispde de arcabougo legal que prevé os
requisitos para seu funcionamento.

Igualmente, nao foi demonstrada a existéncia de qualquer fato extraordinario (caso)
que, em virtude de sua magnitude (relevancia), justificasse a necessidade de imediata
adocdo das providéncias estabelecidas na medida provisoria, como forma de evitar lesdo
ao interesse publico (urgéncia). Muito menos foi indicada a eventual conexdo existente
entre as matérias tratadas (pertinéncia tematica).

Como visto, a relevancia da Emenda n. 54 ¢ apontada de modo genérico,
demasiadamente amplo (controle e a vigilancia de um poder sobre o outro em relagdo ao
cumprimento dos deveres constitucionais) que ndo abarca, sequer por afinidade, a tematica
da MP n. 1.154 (natureza da propria estrutura ministerial), sem, ainda, apontar qualquer
urgéncia.

Dessa forma, conjuntamente com a inconstitucionalidade, nota-se a auséncia de
urgéncia, requisitada pelo artigo 62 da Constituicdo Federal, que justificaria a tramitag@o
da tematica da Emenda n. 54 em conjunto com a MP n. 1.154.

Ademais, faltaria na tratativa do tema, de extrema relevancia, o debate aprofundado

no Congresso Nacional acerca das mudangas pretendidas, com a participac¢ao da sociedade.
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Insta apontar, ainda, a inconstitucionalidade nomoestatica afeta a referida Emenda.
Como ¢ cedico, ¢ de iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo os projetos de lei
que versem sobre a organiza¢ao da administragdo publica.

Nao ¢ despiciendo apontar que a citada MP atende ao pressuposto de iniciativa.
Entretanto, 0 mesmo nao se pode concluir em relagdo a Emenda n. 54, visto que trata, como
apontado alhures, de tema alienigena ao objeto da MP n. 1.154, de 1° de janeiro de 2023, o

que ratifica sua patente inconstitucionalidade formal.

4. Conclusiao

De todo o exposto, conclui-se que a referida MP, conquanto apresente, prima
facie, motivos legitimos, tem o conddo de fazer fenecer a independéncia das Agéncias
Reguladoras, fator indispensavel a acomodacdo da atividade regulatéria, sem que as
decisoes de atividades das Agéncias estejam ao alvedrio de governos de situagdo, maxime
porque estas sdo, em sua esséncia, Entidades de Estado, e ndo de governo.

As Agéncias Reguladoras tém aperfeicoado seu modelo de participacdo social e
transparéncia, com a transmissao de suas Reunides Colegiadas, em tempo real, por seus
respectivos canais no YouTube, além de consolidarem a oitiva a sociedade por meio de
Audiéncias Publicas e outras formas de participagdo direta da sociedade nos mecanismos
decisorios das Agéncias.

Nao se pode olvidar, ainda, que as Agéncias t€ém implementado mecanismos de
governancga e tecnicidade, como a Anélise de Impacto Regulatério — AIR, e a Andlise de
Resultado Regulatério — ARR, importantes institutos que permitem maior tecnicidade e
mitigacao de impactos decorrentes de suas decisoes.

Cabe destacar, ainda, que as Agéncias Reguladoras editam seus atos por meio de
decisdes colegiadas, o que permite maior ponderagdo das decisdes tomadas, além de

mitigar o risco de captura dos agentes com poder de decisao, maxime porque os Diretores
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das Agéncias Reguladoras gozam de mandatos fixos, permitindo-lhes maior autonomia e
forga institucional para desempenhar suas fungdes nas respectivas areas de atuacao.

Por fim, as Agéncias representam relevante inovacdo no ambito do Estado
brasileiro, pois, por meio delas, as decisdes regulatorias passaram a gozar de mais
autonomia, tecnicidade, previsibilidade e seguranga juridica, pilar central da estabiliza¢ao
das relagdes sociais. Alterar a forma como as decisdes das Agéncias Reguladoras sdo
tomadas consiste na morte da seguranc¢a juridica, visto que, a depender do Governo de
situacdo, a regra regulatdria pode ser repentinamente alterada, o que afastard o aporte de
investimentos no Brasil, investimentos estes efetivados em contratos de longo prazo, que
ndo podem estar sujeitos a interesses politicos outros.

A guisa do exposto, esta Comissio de Assuntos Regulatérios manifesta
preocupagdo com o teor da Emenda n. 54, e, ato continuo, como institui¢do intrinsicamente
ligada ao principio democratico, pugna pela completa rejeicdo da referida Emenda, pelos

motivos apresentados neste parecer.

Brasilia, 27 de abril de 2023
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