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Conselhos normativos ser ao retr ocesso na atividade regulatoéria

Na ultima semana, voltou ao cenario da regulacéo a discussdo em torno da criagdo de conselhos
ministeriais, com composi¢do multistakeholder, para o exercicio de fungdes normativas nos setores
regulados. A ideia, formalizada em uma emenda aditiva ao Projeto de Lei de converséo da Medida
Provisoria n° 1.154/2023, que dispde sobre a organizacdo da administracdo publicafederal, € requentada
e deve ser recusada. Na primeiravez, no ano passado, aventou-se a possi bilidade de uma proposta de

ore aqual nos posi cionamos contrariamente — que N&o Prosperoul.
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Naatual conjuntura, a sugestdo consiste em alterar aredacdo das

respectivas leis que instituiram as agéncias reguladoras para que a edi¢éo de atos normativos sgja
"exercida por meio de Conselhos ligados aos Ministérios e secretarias que atuar&o nas funcbes de
regulacéo, deslegalizacéo e edicdo de atos normativos infralegais, sendo compostos, na forma da lei,
por representantes do Ministério, da Agéncia, dos setores regulados da atividade econdmica, da
academia e dos consumidores, aprovados pelo Congresso Nacional”. A Exposicéo de Motivos

da referida emenda aditiva menciona que os Conselhos Normativos a serem criados teriam competéncia'
pararegular, deslegalizar e editar atos normativos infralegais, ou sgja, [em] toda a atividade normativa
tera que haver a interacao entre representantes do Ministério, das Agéncias, dos setores regulados da
atividade econémica, da academia e dos consumidores, garantindo o controle e a vigilancia de um
poder sobre o outro em relagao ao cumprimento dos deveres constitucionais'.

A proposta em gquestdo possui equivocos que merecem ser apontados, a fim de que ndo prospere.
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1. Em primeiro lugar, denota desconhecimento do que € umaagéncia

reguladora e para gue serve, em que pese 0 paisjater duas décadas de experiéncia com a sua existéncia,
e sobre como € (ou, ao menos, deveria ser) o exercicio da fungéo normativa). Agéncias disciplinam
temas de elevada complexidade, como tarifas e exigéncias de seguranca e qualidade de produtos e
servicos gque sdo colocados a disposicdo da populacdo em diversos mercados. A proposta em questdo, ao
criar conselhos normativos, confunde os institutos da participacéo popular com afuncéo deliberativa das
diretorias colegiadas. Ve amos.

A lei gera das agéncias reguladoras federais (Lei 13.848/2019) abraca, em seu artigo 9°, as boas préticas
internacionais ao exigir arealizacdo de consultas publicas antes da edi¢do de atos normativos. Nesse
momento, todos 0s segmentos da sociedade — agentes econdmicos, academia, consumidores/usuarios
— assim como outras searas do governo (como ministérios e outras autarquias) sdo muito bem-vindos e
estimulados a participar. Pesguisas desenvolvidas no ambito do projeto Regulacdo em NUmeros

, da FGV Direito Rio, mostram gque mecanismos de participagdo como consultas e audiéncias publicas
tém se tornado cada vez mais relevantes nos processos normativos das agéncias regul adoras federais.

Todavia, umavez colhidas e respondidas as contribuic¢des recebidas, a decisdo deve ser técnica e deve
considerar os efeitos sistémicos sobre os setores de competéncia das agéncias reguladoras. N&o por
acaso, pesguisa recente revelou gque as agéncias tendem aincorporar com maior frequéncia as
contribui¢des recebidas em consultas publicas que utilizam linguagem mais técnica.
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Os mecanismos de participagao instruem, mas ndo determinam o resultado da regulagdo. As deliberagtes
das agéncias reguladoras sdo tomadas em sessdes publicas das diretorias colegiadas. E os diretores
devem, segundo alegislacdo em vigor, ser pessoas com conhecimento nos temas atribuidos por lel as
respectivas agéncias. O objetivo da nomeacéo de diretores técnicos para deliberar sobre o contelido da
regulacdo €, acima de tudo, garantir a qualidade daregulacdo. Temas sensiveis para a populacéo podem
atrair contribuicdes de baixissima qualidade, como estudos empiricos ja revelaram. Além disso, a
blindagem institucional das agéncias reguladoras tem por objetivo evitar que decisdes de curto prazo e
gue comprometem a seguranca juridica sejam tomadas — como costuma ser o caso quando ministros se
posicionam contra regj ustes tarifarios previstos em contratos de concesséo. O ambiente regul atorio torna-
Se, assim, menos atrativo a investidores, em especial nos setores de infraestrutura, em que aimplantagéo
de novos projetos requer investimentos el evados e de retorno no longo prazo.

2. Em segundo lugar, a proposta também denota desconhecimento da funcéo de deslegalizacdo, atribuida
na proposta aos Conselhos Normativos que seriam criados. Quem pode deslegalizar € o Poder
Legidativo, ndo um 6rgdo administrativo, qualquer que sgja a sua composi¢cdo. O 0rgdo para quem o

L egidativo dedlegaliza determinada matéria age nos limites da deslegalizacdo. Nesse sentido, tem-se a
irretocavel licdo de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, segundo a qual "modalidade anémala de
transferéncia sem delegacao é a deslegalizacéo, ou delegificacdo, pela qual as casas legislativas abrem
um espaco hormativo, quase sempre de natureza técnica, em que elas se demitem da funcéo de criar
certas normas legais para que outros entes, publicos ou privados, o facam, sob os limites e controles
por elas estabelecidos, no exercicio da competéncia implicita no caput do art. 48 da Constituicdo

". E, citando doutrina de Garcia de Enterria, deixa clara a diferenca da deslegalizagéo para a edicéo de
leis delegadas, explicitando que no caso de "simples delegacdo — a norma delegada temforca de lei —
lel delegada, ao passo que naquela hipotese — da deslegalizacéo, a norma deslegalizada tem natureza
administrativa ou regulamentar”. Portanto, o instituto da deslegalizacéo preserva o campo de atuacéo do
Poder Legidlativo.

A relevanciado instituto da des egalizagdo estéd muito relacionada ao tema da revogagéo de normas
legais por regulacdo superveniente. A doutrina se divide quanto a quem reconhece ou néo

sua constitucionalidade. De todo modo, € fato que as agéncias ndo cabe atuar "nas funcbes de
deslegalizacdo"; elarecebe atribuicbes normativas a partir de decisdes tomadas em leis aprovadas no
Parlamento.

3. Em terceiro lugar, de acordo com a proposta, a adogéo de Conselhos "possibilita maior interacdo
entre os componentes, de modo a discriminar funcdes reguladoras e julgadoras, com maior
transparéncia, responsabilidade e participacdo democrética”. Merece ser questionado por que
Conselhos propiciariam "maior interacdo entre os componentes'. Estudos empiricos também nos
revelam gue muitas vezes ndo ha efetiva e plena deliberagdo em consel hos tripartites com competéncias
regulatérias, sendo o exemplo do Conama possivelmente o0 mais emblematico.

Além disso, a proposta nada diz sobre a governanca dos conselhos com poder normativo, nem sobre os
requisitos para sua composi¢cao. Alude apenas genericamente a que teriam componentes dos ministérios,
da sociedade civil e da academia.
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Pergunta-se entéo: terdo essas pessoas mandato? Quem fard o crivo para se ter certeza de que a cadeira
de protecéo dos usuarios do servico ndo sera ocupada por membro das empresas, e por ai
sucessivamente? Atualmente ainteracdo das diretorias colegiadas, por forcade lei, € pautada pelos
primas da (1) previsibilidade — pautas precisam ser divulgadas com antecedéncia; e (2) publicidade —
votos necessitam ser proferidos em sessdes publicas colegiadas. Ndo ha, de outro lado, qualquer
exigéncia a esse respeito para esses conselhos. A proposta nada diz quanto a mandatos, requisitos para
COmposi¢&o, mecanismo de decisdo.

4. Por fim, a emenda propde ainda a criagdo de "o6rgéo administrativo julgador independente” paralidar
com 0 contencioso administrativo hoje em curso no ambito das agéncias reguladoras. A argumentagao
subjacente consiste em sustentar que as agéncias reguladoras concentrariam excessivos poderes. Nesse
sentido, é mencionado na Exposicédo de Motivos que "o principio da separacéo de poderes descreve a
relacéo entre os Poderes com fungdes de legislar e regulamentar, executar ejulgar. A partir desse
entendimento e da concepcao de harmonia entre 0s Poderes, € necessario criar mecanismos que
proporcionem o melhor relacionamento e execucao de tarefas na Administracdo Publica”.

Esta premissa de que as agéncias congregariam excessivos poderes executivos, legidlativos e judiciais
esta de had muito superada, e ndo encontra eco em outras jurisdi¢des. N&o ha que se falar em
concentracao de poderes, pois (1) conforme acima explicitado, existe clara diferenca entre as fungoes
legidativa e normativa: a primeira é tipica do Poder Legidlativo; a segunda é subordinada a primeirae
propria das burocracias administrativas; (2) agéncia reguladoras ndo possuem funcéo jurisdicional: suas
decisbes possuem natureza administrativa e, por mais complexo que seu objeto possa ser, sdo sempre
passiveis de revisao pelo Poder Judiciério, na extensdo e nos limites em que atos administrativos podem
ser revisados pelo Poder Judiciario. Alias, natradicdo norte-americana, as agéncias reguladoras sdo
conhecidas por desempenharem duas fungdes principais. rulemaking e adjudication. Ambas nas mesmas
organizacdes administrativas.

Além disso, quem tem familiaridade com a atuacéo regulatéria sabe que processos normativos e
processos sancionadores realizam caminhos bastante distintos, embora dentro da mesma institui¢éo.
Desde a entrada em vigor daLei 13.848/2019, processos hormativos nas agéncias reguladoras precisam
ser objeto de consulta publica e as propostas normativas necessitam ser submetidas a andlise de impacto
regulatério. Os conselhos previstos na proposta de emenda legislativa, por suavez, néo estaréo
subordinados a essas exigéncias, ja que o texto nada menciona a esse respeito.

De outro lado, os processos sancionadores tém rito distinto, com exigéncias de exercicio de contraditério
e ampla defesa. E também praxe nas agéncias que as primeiras decisdes sgjam tomadas em sede de
unidades como superintendéncias, cuja decisdo pode ser entéo contestada por meio de recurso adiretoria
colegiada. O duplo grau de analise de questdes administrativas sancionadoras ja € umarealidade nas
agéncias reguladoras federais. Ndo h4, salvo melhor juizo, ganho institucional, de governanca ou
qualidade técnica de se retirar os processos sancionadores da al cada das agéncias reguladoras. Muito ao
contrério, até mesmo porgue esse "6rgao administrativo julgador independente” seria chamado a decidir
processos administrativos sobre temas t&o diversos quanto transporte terrestre, medicamentos e energia
elétrica, apenas para dar alguns exemplos. E esperado que muito se perca em especializagdo técnica.
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Em suma, a proposta de criagdo de conselhos no &mbito das agéncias reguladoras e de um "6érgdo
administrativo julgador independente” parece ser tema que visa transformar questdes técnicas e que
devem ser tratadas como politicas de estado em temas de curto prazo e alto risco de politizacdo
partidaria.

A proposta parece fazer parte de uma questdo maior. Conforme mostram pesquisas do Projeto Regulacéo

em NUmeros, ha diversas tentativas do Congresso de se imiscuir em temas que ndo sdo de natureza
legidativa, mas fundamental mente administrativas e de elevada compl exidade técnica. Temas como
produtos que podem ou ndo ser comercializados por serem relevantes da perspectiva da salde e da
vigilancia sanitaria, regjuste de tarifas de energia el étrica e franquia de bagagem tém estado na pauta do
Legidlativo, sgja por meio de projetos de decreto legislativo, seja pela edicdo de leis. No entanto, trata-se
de questBes que necessitam de elevado conhecimento técnico para serem disciplinadas, ou que possuem
compl exas equagdes econdmico-financeiras para viabilizar a prestagdo de servicos regulados no longo
prazo. E paraisso que foram criadas as agéncias reguladoras, que devem congregar quadros técnicos
especializados e diretorias colegiadas para tomar decisdes dia ogadas sobre matérias sensiveis.

O papel e o poder do Parlamento estédo em ser guia das decisdes fundamentais da sociedade e do pais,
auxiliando na construcéo de um ambiente com segurancajuridica e favoravel aatracdo de investimentos
a0 pais. A criagdo de conselhos normativos vai ha contramao dessas finalidades: ao alterar a governanca
dos setores regulados, o Parlamento incrementara a inseguranca juridica e afugentara investidores.
Aqueles que possuem contratos em vigor receardo que normas advindas desses consel hos poderdo af etar
adversamente a execucao de seus contratos, ao tempo em que as agéncias regul adoras nada poderéo
fazer arespeito.

A emenda aditiva em questdo, portanto, deve ser rechagada. O progresso do pais passa por demandar
maior autonomia as agéncias reguladoras, inclusive financeira, e pela cobranca de resultados da sua
atuacao. Nisso o Parlamento em muito pode contribuir, no seu papel de fiscalizador dos atos do Poder
Executivo. Mas o pais em nada ganhara com o apeguenamento das competéncias das agéncias
reguladoras e aretirada de suas atribui¢bes normativa e adjudicatoria.
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