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RESUMO: O estudo da viabilidade de interven¢do dos ministérios nas agéncias reguladoras
integra grandes areas do direito constitucional e administrativo, € mais especificamente o
controle da Administra¢do Publica. Nesse sentido, a presente pesquisa se vale de instrumentos
juridicos, a partir da andlise do quadro normativo atual, para investigar o controle diante de
eventuais omissdes das agéncias reguladoras na implementagdo de politicas publicas. A
pesquisa ¢ motivada pelas recentes disputas entre o Governo e as agéncias, notadamente a
ANEEL e a Anvisa. O propdsito ¢ estabelecer parametros para a resposta as principais davidas
sobre o controle, de forma a preserva a autonomia das agéncias reguladoras e o controle por
orgao imparcial e equidistante. Conclui-se que a resisténcia a aplicagdo de politicas publicas,
manifestada pela demora irrazoavel em responder as demandas regulatorias, pode ser
considerada uma forma de abuso da autonomia, porém, em alguns casos a inagdo estratégica da
agéncia pode ser uma alternativa positiva, diante da presenga de graves riscos para a tomada da
decisdo agodada. Portanto, a verificagdo da omissdo das agéncias reguladoras sempre dependera
da investigagdo particular do caso concreto.

Palavras-chaves: Agéncias Reguladoras; Supervisao Ministerial; Omissao; Politicas Publicas.

ABSTRACT: The study of the feasibility of intervention by ministries in regulatory agencies
integrates large areas of constitutional and administrative law, and more specifically the control
of Public Administration. In this sense, this research uses legal instruments, based on an
analysis of the current regulatory framework, to investigate control in the face of possible
omissions by regulatory agencies in the implementation of public policies. The research is
motivated by the recent disputes between the government and the agencies, notably ANEEL
and Anvisa. The aim is to establish parameters for answering the main questions about control,
to preserve the autonomy of regulatory agencies and control by an impartial and equidistant
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arbitrator. The conclusion is that resistance to the application of public policies, manifested by
the unreasonable delay in responding to regulatory demands, can be considered a form of abuse
of autonomy, but in some cases the strategic inaction of the agency can be a positive alternative,
given the presence of serious risks for making a hasty decision. Therefore, the verification of
the omission of regulatory agencies will always depend on the specific case.

Keywords: Regulatory Agencies; Ministerial Supervision; Omission; Public Policies.

1. INTRODUCAO

A interagdo entre as agé€ncias reguladoras e os ministérios supervisores € pautada por
grandes complexidades, considerando que aos ministérios cabe a formulagdo de politicas
publicas e as agéncias reguladoras a implementacdo dessas politicas. Ocorre que ndo ha uma
definicdo clara entre os limites da formulagdo e implementagdo das politicas publicas e o
resultado das politicas depende, em muitos casos, da implementacao efetivada pelas agéncias.
Nesse contexto, ¢ possivel que as agéncias reguladoras nao implementam a politica no tempo
esperado pelo Governo, o que gera questionamentos a respeito das possiveis intervengdes nos
ministérios nas agéncias, em razao dessa omissao.

Assim, o presente artigo se propde a examinar os parametros e a legitimidade da
intervencdo ministerial nas agéncias reguladoras em situagdes de omissdo decisoria. Para
contextualizar a relevancia desse debate, serd utilizado como exemplo os recentes conflitos
entre 0 Governo e a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) e a Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitéria (Anvisa). O objetivo dos relatos desses exemplos ¢ ilustrar a pertinéncia e
atualidade das discussdes, sem, contudo, adentrar nas justificativas dos casos concretos, mas
sim utilizé-los para demonstrar a ocorréncia real de tais disputas.

O conflito entre o Ministério de Minas e Energia e a ANEEL ¢ intensificado e tornado
publico, em 13 de agosto de 2024, quando, em audiéncia na Comissdao de Minas e Energia da
Céamara dos Deputados, o Ministro acusou a ANEEL de descumprir prazos e de ndo avaliar
tempestivamente matérias essenciais, presentes nas Medidas Provisorias 1.212/2024 e
1.232/2024, bem como os Decretos 11.835/2023 e 12.068/2024, assim ndo se atentando as
relevantes politicas publicas formuladas pelo Governo (Ministro [...], 2024).

Em 20 de agosto de 2024, o Ministro de Minas e Energia cobrou agilidade da ANEEL
na analise de processos, ameagando uma possivel intervencao, conforme expresso no Oficion®
368/2024/GM-MME (Brasil, 2024). Essa comunicacao oficial gerou significativa repercussao,

sendo amplamente noticiada pela midia. (Governo [...], 2024).
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Em 22 de agosto de 2024, o Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas da Unido
(MPTCU) requereu uma medida cautelar para impedir qualquer intervengdo do Ministério de
Minas e Energia na Aneel, em defesa da autonomia regulatéria da agéncia (Brasil, 2024).

Em 26 de agosto de 2024, o Diretor-Geral da ANEEL rebateu as criticas do Ministro,
defendendo a autonomia da Agéncia e reiterando que a fiscalizacao de suas atividades compete
ao TCU, e nao ao Poder Executivo Central (Diretor-Geral, 2024).

Ampliando o escopo da disputa, o presidente da Reptiblica, Luiz Inacio Lula da Silva,

manifestou insatisfacdo com a Anvisa em 23 de agosto de 2024, durante a inauguragdo deuma

fabrica de medicamentos, criticando a suposta demora da agéncia na liberacdo de novos
remédios (Governo [...], 2024). Essa declaracdo gerou uma resposta imediata do presidente da
Anvisa, que, por meio de uma carta aberta, defendeu a atuacao técnica e autdbnoma da agéncia,
refutando as criticas presidenciais (Anvisa, 2024).

No mesmo contexto, o Sindicato Nacional dos Servidores das Agéncias Reguladoras
(Sinagéncias) emitiu, em 24 de agosto de 2024, uma nota publica ressaltando a importancia da
valorizacao da regulacao, criticando os cortes orcamentarios e a insuficiéncia de servidores nas
agéncias (Anvisa [...], 2024). A nota enfatiza a ja conhecida dificuldade enfrentada por 6rgaos
como a Anvisa, que hé tempos reporta a escassez de recursos humanos, agravando os desafios
regulatorios e comprometendo a eficiéncia das suas atividades.

A analise do conflito entre as agéncias reguladoras e os Ministérios estaria incompleta
sem mencionar um fato essencial, que constitui um dos principais pontos de tensdo nessa
disputa. Em 7 de agosto de 2024, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) proferiu uma decisao
de grande repercussdo, ao declarar-se incompetente para controlar atos do Presidente da
Republica de natureza politica, os quais estdo sujeitos a apreciacdo do Senado Federal (Analise
[...], 2024). Essa decisao contrariou interesses do governo ao reafirmar a autonomia nas
nomeacdes de dirigentes das agéncias reguladoras, reconhecendo que tais nomeagdes sdo atos
complexos e de natureza politica, ndo passiveis de revisdo pelo TCU (TCU [...], 2024).

No caso especifico julgado pelo TCU, decidiu-se que ndo cabe ao Tribunal determinar
se ¢ irregular que o presidente da Anatel, ap6s cumprir um mandato de dois anos como diretor,
possa exercer um mandato adicional de cinco anos como diretor-presidente. O efeito pratico
dessa decisdo ¢ que um diretor pode ocupar a lideranca da agéncia por mais de cinco anos,

limitando a capacidade do governo eleito de fazer novas nomeagdes durante seu mandato.
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Assim, em decorréncia da decisdo do TCU, o governo central enfrentard limitacdes na
nomeagao das presidéncias das principais agéncias reguladoras, como a Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (Anatel), a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), a Agéncia
Nacional de Saude Suplementar (ANS) e a Agéncia Nacional do Cinema (Ancine).

Essa posicao adotada pelo TCU, ao reconhecer a natureza politica e, portanto, fora do
seu alcance de controle, das nomeagdes de conselheiros e presidentes das agéncias reguladoras,
gerou significativa insatisfacdo no governo, sobretudo em um contexto em que o Poder Central
critica a lentidao processual das agéncias e a consequente falta de alinhamento com as politicas
publicas formuladas pelo Executivo.

Com base nesse panorama, o presente estudo propde-se a responder a seguinte

pergunta: considerando a autonomia das agéncias reguladoras, a alegada demora no

cumprimento de prazos normativos pode justificar a intervencdo dos Ministérios nas atividades
dessas agéncias?

Para tanto, o estudo serd estruturado em trés capitulos. O primeiro capitulo
apresentara os contornos atuais da autonomia das agéncias reguladoras; o segundo analisara se
a omissao das agéncias pode configurar um abuso dessa autonomia; e o terceiro identificara o
orgao competente para resolver os conflitos entre os Ministérios e as agéncias reguladoras. O
objetivo ¢ examinar o controle dos atos das agéncias reguladoras em casos de siléncio
administrativo, estabelecendo parametros de controle com base em principios de design
institucional, a analise das motivagdes da autonomia das agéncias reguladoras, por meio da

pesquisa bibliografica multidisciplinar.

2. QUAIS SAO OS ATUAIS CONTORNOS DA AUTONOMIA DAS AGENCIAS
REGULADORAS?

No final do século passado, o modelo do Estado Social enfrentou desafios como o
esgotamento da capacidade de investimento e a insustentabilidade fiscal, o que tornou
necessario reformar a Administragdo Publica. No Brasil, essa mudanga comegou na década de
1990, motivada por crises fiscais, politicas e administrativas, conforme descrito por Bresser
(1996). A privatizacdo de diversas empresas estatais foi uma das respostas a essas crises,
transferindo para a iniciativa privada a exploragao de servicos publicos e atividades econdmicas
relevantes.

O surgimento das agéncias reguladoras no Brasil estd intimamente ligado ao
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processo de desestatizagdo dos anos 1990. Essas agéncias foram instituidas como parte das
reformas administrativas do periodo, com o objetivo de promover a eficiéncia na prestacao dos
servigos publicos, um principio consagrado pela Emenda Constitucional n.° 19/1998.

Além disso, as agéncias reguladoras foram criadas para promover um ambiente mais
seguro, sustentavel e previsivel, de forma a viabilizar investimentos privados no pais,
permitindo um ambiente econdmico mais estavel e atrativo para o setor privado.

Portanto, no contexto brasileiro, o surgimento das agéncias reguladoras foi resultado
da necessidade de atrair investimentos privados, por meio da redu¢do do risco regulatorio
para os investidores, especialmente no processo de privatizagdo ocorrido na década de 1990.
Como argumenta Marques Neto (2003, p. 9), o antigo modelo de intervencao estatal, pautado
pelo interesse publico, justificava uma atuacdo extremamente discriciondria das empresas
estatais, frequentemente em detrimento dos interesses privados. O Estado, como ente

controlador, tinha liberdade para exercer condutas que, em outras circunstancias, seriam

consideradas abusivas, como a fixa¢do de precos elevados para insumos essenciais a outras
industrias, sem que isso fosse visto como um desrespeito as regras de concorréncia.

Nesse sentido, as agéncias reguladoras brasileiras, constituidas como autarquias sob
regime especial, sdo caracterizadas por um conjunto de prerrogativas que possibilitam maior
autonomia. Entre essas prerrogativas, destacam-se a organiza¢ao colegiada com mandatos de
prazo fixo e ndo coincidentes, a vedacdo de exoneracdo ad nutum de seus dirigentes, a
independéncia decisoria ampliada por fungdes normativas e adjudicantes, e a autonomia
financeira e or¢amentdria, conforme aponta Sergio Guerra (2004, pp. 14, 15).

Destaca-se que a nomeacao dos dirigentes das agéncias conta com a participa¢io
do Poder Legislativo, o que reforca sua autonomia em relagdo ao Poder Executivo. A
exoneracao desses dirigentes s6 ¢ permitida nas hipoteses previstas em lei, mesmo quando o
mandato de um dirigente se estende para além do mandato do chefe do Executivo que o indicou.
Assim, as agéncias reguladoras foram criadas com o propdsito de promover a
intervencao indireta no mercado, dada que a execug¢do de muitos servigos publicos foi
transferida ao setor privado. Diante da dificuldade do Estado em gerir de forma eficiente alguns
servicos, foi necessario criar entidades com poder para regulamentar, controlar e fiscalizar essas
atividades, como explica Gasparini (2009, pp. 344, 345). Essas agéncias, portanto, tém como

funcdo regular servigos publicos cuja execugdo passou a ser realizada por particulares, sendo
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responsaveis por uma série de atribui¢des, desde a regulamentacao dos servigos até a aplicacao
de sangdes e a resolugdo de conflitos, conforme detalha Di Pietro (2014, pp. 470, 471).

Em sintese, o Estado, como a instancia maxima de promogao do equilibrio social, deve
intervir de maneira ativa no contexto socioecondmico, politico e cultural. Essa intervencao,
muitas vezes, ocorre por meio de regras regulatorias que, sem comprometer o direito a livre
iniciativa, visam criar harmonia social e promover a seguranca juridica. A regulacdo, nesse
sentido, ¢ orientada para alcangar efeitos desejaveis, como a promog¢ao da satude, da educagdo
e da concorréncia. O sucesso dessa interven¢do depende da coeréncia na formulagdo das
normas, da participagdo dos atores envolvidos e da divisao de responsabilidades entre o Estado
e os cidaddos, conforme argumentam Sheehy e Feaver (2011).

Percebe-se que a causa originaria da institui¢ao das agéncias reguladoras ¢ a criacao
de um ambiente regulatério mais estavel e seguro, capaz de atrair investimentos, o que legitima
e justifica a autonomia das agéncias, frente a interesses e agendas politicas transitorias. Assim,
em razdo da autonomia funcional a agéncia ¢ a ultima instincia administrativa, ou seja, o

Poder Executivo Central nao tem o poder de anular ou revogar as suas decisoes.

A autonomia impede o recurso hierarquico ou a revisao ex officio, limitando a
atua¢do do Executivo a fixacdo de diretrizes gerais de politicas publicas, em conformidade com
as orientagdes previamente estabelecidas pelo Poder Legislativo.

Contudo, a autonomia das agéncias reguladoras nao representa uma liberdade
ilimitada e incondicional. De fato, o conceito de autonomia, por defini¢do, implica a liberdade
de agir dentro de limites estabelecidos por uma instancia normativa superior. Nao ha um
conceito universal de autonomia; sua definicdo ¢ resultado da interpretacdo de cada caso
especifico, ja que os limites podem variar consideravelmente conforme o contexto.

O modelo de autonomia das agéncias reguladoras, caracterizado por uma "autonomia
reforcada", que qualifica o regime especial das agéncias, difere da autonomia geralmente
atribuida aos demais entes da administragdo indireta. Entretanto, essa liberdade ¢ sempre
condicionada pela necessidade de observancia das politicas publicas definidas pelo Poder
Legislativo e pelo Poder Executivo.

A autonomia das agéncias reguladoras foi questionada no Parecer Normativo
AGU/AC-051,de 2006. No caso analisado, envolvendo a ANTAQ, a Advocacia Geral da Uniao

(AGU) concluiu pela manutengdo da decisdao da agéncia, pois se encontrava dentro de sua
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competéncia finalistica. Assim, o recurso hierdrquico improprio nao foi provido, refor¢ando
que, quando uma decisdo regulatoria estd em conformidade com as politicas publicas do setor,
ndo cabe a revisdo ministerial.

Contudo, a AGU, em seu Parecer Normativo, reforcou que, em caso de disputa entre
Ministérios e agéncias reguladoras quanto a fixacdo de competéncias, ou divergéncias de
atribuicdes, a questiao deve ser submetida a Advocacia-Geral da Unido, cujas orientagdes
normativas vinculam as agéncias.

Assim, nos termos do Parecer AGU/AC-051 de 2006, a AGU sustenta apossibilidade
do manejo do recurso hierarquico improprio contra decisdes das agéncias reguladoras em
trés hipoteses: (1) quando essas decisoes dizem respeito as atividades administrativas das
agéncias; (2) quando ultrapassam os limites de suas competéncias materiais definidos em lei ou
regulamento; e (3) quando violam as politicas publicas definidas pela Administragdo Direta. O
parecer estabelece que, nessas situagdes, os Ministérios podem rever os atos das agéncias de
oficio ou mediante pedido/recurso da parte interessada.

Entretanto, entendemos que o Parecer AGU/AC-051 de 2006 merece reforma
considerando as razdes enunciadas abaixo e em razdo do novo quadro normativo estabelecido

pela atual Lei Geral das Agéncias Reguladoras (Lei n°® 13.848/2019).

O recurso hierdrquico improprio, ao restabelecer uma instincia de julgamento
superior, coloca em xeque a propria esséncia da autonomia das agéncias reguladoras. A
exigéncia de que as agéncias sigam estritamente as politicas publicas estabelecidas pela
Administragdo Central, sem uma delimitacio clara dos limites da formulacio das politicas
publicas, abre margem para interpretagdes casuisticas. E possivel que sob a justifica do
descumprimento de politicas publicas o Poder Executivo Central reveja as decisdes das
agéncias, a partir de interesses casuisticos e arbitrarios, comprometendo a seguranca juridica e
as fungdes das agéncias reguladoras.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2014, p. 411), ao tratar da tutela e do controle
administrativo, diferencia a tutela da hierarquia, esclarecendo que a tutela ¢ um controle
previsto em lei, aplicavel as entidades da Administragao Indireta, como as agéncias reguladoras.
Di Pietro destaca que o recurso hierarquico improprio contra atos da Administracao
Indireta é excepcional e s6 pode ser utilizado se houver previsao legal expressa. A auséncia

de tal previsdo na Constitui¢cdo, no Decreto-Lei n® 200/67, ou nas leis que regem as agéncias

Revista de Direito Administrativo e Gestdo Publica | e-ISSN: 2526-0073 | XXXI Congresso Nacional de
Brasilia | v. 10 | n. 2 | p. 17 — 38 | Jan/Jul. 2025.
23




Alexandre Rosa Lopes
Alexander Fabiano Ribeiro Santos
Daniel Bastos Marwell

e

reguladoras, impede o manejo regular do recurso hierarquico.

Hely Lopes Meirelles corrobora essa visao, argumentando que as autarquias, incluindo
as agéncias reguladoras, nio atuam por delegacio, mas sim por direito préprio, com
autoridade publica conferida pela lei que as criou. Meirelles enfatiza que a tutela
administrativa exercida pelo Estado sobre as autarquias deve ser finalistica, e qualquer
modalidade de controle, incluindo o recurso hierarquico imprdprio, precisa ser expressamente
prevista em lei, com regulamentacdo adequada de seu processo e efeitos. Sem essa previsao, a
subordinacdo hierarquica das agéncias a qualquer entidade estatal seria contraria a sua natureza
autarquica e comprometeria sua autonomia.

Ressalta-se que o direito de peticao, previsto na Constitui¢do Federal, ndo justifica a
adoc¢do do recurso hierarquico impréprio contra as decisdes das agéncias reguladoras, pois tal
medida contrariaria o sistema institucional desenhado pelo ordenamento juridico
brasileiro. Permitir que o Poder Central tenha a palavra final sobre as decisoes das agéncias
tornaria in6cua a vedagdo a exoneracdo ad nutum de seus dirigentes, comprometendo a
autonomia institucional dessas entidades, na medida em que o Poder Central poderia reformar
as decisdes das agéncias, em qualquer caso que entender afronta a politica publica.

Ademais, o recurso hierdrquico improprio ndo encontra amparo no Decreto-Lei n°
200/67, que, ao listar os instrumentos de supervisao ministerial, ndo prevé essa modalidade de
recurso. Embora possa ser argumentado que, a época da edi¢gdo do Decreto, as agéncias

reguladoras ainda ndo existiam, tal fato apenas reforca a impossibilidade de utilizar esse

diploma normativo como fundamento legitimo para essa espécie de controle. O Decreto-Lei
n° 200/67 foi recepcionado como lei, devendo respeitar o principio da especialidade e
temporalidade em relacido as leis que instituem cada agéncia reguladora e a Lei das
Agéncias Reguladoras, cuja leitura decorre a interpretacdo que as decisdes das agéncias
representam a ultima instancia administrativa.

Assim, se suas decisdes se as decisdes das agéncias reguladoras podem ser revertidas
ou anuladas por ministérios ou pela AGU, a existéncia das agéncias se torna um desperdicio de
tempo e recursos, ja que, na pratica, elas se transformam em meras etapas preliminares para a
decisdo final do Poder Executivo. Essa duplicidade de estruturas administrativas, com
funcdes redundantes, ndo se alinha aos principios de eficiéncia e economicidade.

Além disso, o recurso hierarquico imprdprio, ao ser baseado em uma suposta violacao
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de politica publica, cria uma admissibilidade abrangente e subjetiva, que pode ser
manipulada para justificar a revisdo de qualquer decisdo das agéncias reguladoras. Isso
confunde o juizo de admissibilidade com o mérito do recurso, ampliando a possibilidade de
interferéncia ministerial.

Ademais, faz-se necessaria a reformulacao do Parecer AGU/AC-051 de 2006, em
atencao a Lei n°® 13.848/2019, que consolidou as regras gerais sobre gestdo, organizacao,
processo decisorio e controle social das agéncias reguladoras no Brasil.

A Lei n° 13.848/2019, em seu artigo 3°, estabelece a natureza especial das agéncias
reguladoras, caracterizada pela auséncia de tutela ou subordinacio hierarquica, autonomia
funcional, decisoria, administrativa e financeira, além da investidura a termo de seus
dirigentes e da estabilidade durante os mandatos. Essas disposi¢des consagram a autonomia
como um atributo fundamental das agéncias, para que as decisdes sejam tomadas com baseem

critérios técnicos, livres de interferéncias politicas diretas.

3. A OMISSAO DAS AGENCIAS REGULADORAS PODE CARACTERIZAR
ABUSO DE SUA AUTONOMIA?

Compreendida as origens, causas ¢ limites da autonomia das agéncias reguladoras,
percebe-se a inadequacdo do recurso hierarquico improprio, no caso de alegado
descumprimento de politica publica. Porém, e se as agéncias reguladoras, diante de uma politica
publica estabelecida, se omitem na sua implementagdo? O siléncio administrativo,
caracterizado pela auséncia de regulamentacdo, pode representar a violacdo da politica publica,

que permitira a intervengao do ministério supervisor?

De fato, a omissdo por parte das agéncias reguladoras pode configurar uma falha
regulatoria, caracterizando-se como abuso de autonomia. A inacdo, quando a agéncia
deveria se manifestar ou decidir sobre questdes sob sua competéncia, ¢ um exemplo claro dessa
omissdo. Tal omissdo pode ocorrer tanto pela falta de normatizagdo quanto pela demora na
fiscalizacdo ou na deliberag@o sobre matérias sujeitas a processo administrativo, em desacordo
com as normas e prazos estabelecidos, como na Lei n® 9.784/1999, que rege o processo
administrativo no ambito federal. Conforme Bandeira de Mello (2013, p. 417), quando a
administracdo se mantém inerte diante da necessidade de se pronunciar, seja por provocagdo de

um administrado ou por necessidade de controle sobre atos de outros 6rgaos, configura-se o
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que se denomina siléncio administrativo. Saddy (2013) complementa ao definir o siléncio
administrativo como uma inatividade formal ou omissao especifica, ocorrendo quando, ap6s o
decurso do tempo, a administracdo ndo apresenta resposta, seja por previsdo normativa,
decisdes judiciais ou contratos.

Os efeitos do siléncio administrativo sdo variados, mas, em regra, a auséncia de
decisdo dentro do prazo legalmente estipulado ndo gera consequéncias automaticas; a
administragdo pode decidir extemporaneamente, ainda que tal demora cause transtornos aos
interessados que aguardam uma resposta. Di Pietro (2014, p. 204) observa que o siléncio pode,
em determinadas situacdes, ser interpretado como uma forma ticita de aprovagdo ou
autorizagdo, mas esse efeito s6 ocorre quando ha previsao legal expressa para tal interpretacao.
A autora enfatiza que, no direito brasileiro, o siléncio pode significar uma manifestagdo de
vontade e produzir efeitos juridicos, desde que a legislacdo estabeleca claramente essa
possibilidade.

Com o objetivo de evitar a mora ou omissao por parte da Administracio Publica,
o legislador buscou estabelecer normas bésicas no processo administrativo, como a institui¢ao
de prazos para a realizagdo de atos, garantidos pelo principio da eficiéncia, previsto no artigo
37 da Constitui¢do Federal. A procedimentaliza¢ao dos atos administrativo, conforme prevista
na Lei n® 9.784/1999, visa objetiva a tempestividade dos atos.

Por outro lado, a demora ou omissdo das agéncias em tomar decisdes coloca em risco
a integridade dos processos normativos e pode levar a judicializacdo de questdoes que
deveriam ser resolvidas administrativamente. A substituicdo de decisdes administrativas por
decisoes judiciais pode comprometer a qualidade das analises, que dependem de conhecimento
técnico especializado, como apontado por Guerra (2005, p. 272). Além disso, Di Pietro (2014)

argumenta que a omissdo das agéncias pode ser contestada por meio de mandado de injungdo

ou acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, sendo também possivel a
responsabilizagdo civil das agéncias por perdas e danos decorrentes de sua inagao.

A substituicdo das decisdes das agéncias por sentengas judiciais, além de enfraquecer
a confianca e a credibilidade dessas entidades, pode desestabilizar os setores regulados,
prejudicando a implementacao de politicas publicas e causando efeitos adversos no
mercado e na sociedade. Como destaca Guerra (2005), a interferéncia judicial em atos

regulatorios, que envolvem escolhas discricionarias fundamentadas em critérios técnicos, pode
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romper a harmonia e o equilibrio dos sistemas regulados, gerando consequéncias negativas para
todos os envolvidos.

Em suma, a omissdo das agéncias reguladoras pode frustrar a execucdo das politicas
publicas, comprometendo a concretizagio dos objetivos governamentais. Politicas publicas
funcionam como instrumentos que orientam a a¢ao estatal, direcionando a aplicagdo correta das
leis para que os atos administrativos reflitam os propositos definidos no ordenamento juridico,
como argumenta Vanice Regina Lirio do Valle (2009, p. 72). A administragdo publica, ao
exercer suas competéncias, deve ir além da mera observancia formal da lei, buscando efetivar
os direitos estabelecidos no texto legal.

A urgéncia de determinadas politicas publicas, especialmente aquelas diretamente
relacionadas a dignidade da pessoa humana, como satide e educacgio, ndo permite suspensao ou
adiamento, mesmo diante da complexidade tedrica ou das dificuldades praticas. Valle (2009, p.
72) ressalta que esses temas, por sua importancia intrinseca, exigem acao imediata e ndo podem
esperar pela maturacdo de um debate académico ou teorico.

Os objetivos de governo sio materializados por meio de politicas publicas, que
articulam e coordenam a atuagdo de agentes publicos e privados, além de alocar recursos para
alcancar interesses publicos relevantes (Marques Neto, 2009, p. 86). As politicas publicas
traduzem as plataformas eleitorais em ac¢des e programas concretos, capazes de operar
mudangas ou produzir resultados efetivos no mundo real. Souza (2006, p. 26) sintetiza essa
perspectiva ao definir politicas ptublicas como o campo que busca "colocar o governo em acao",
analisando e, quando necessario, propondo ajustes no curso dessas acoes.

Segundo Maria Paula Dallari Bucci (2002, p. 265), politicas publicas representam
um problema de direito publico em sentido amplo, sendo programas de agdo governamental
voltados para a coordenacao dos meios estatais e atividades privadas, visando a realizacao de
objetivos socialmente relevantes. A discricionariedade no campo das politicas publicas,
conforme Bucci, esta intimamente ligada a formagdo do interesse publico, refletindo a

necessidade de coordenacio estatal para o alcance de tais objetivos.

Thomas Dye (2013, p. 2) oferece uma definicao simplificada, mas eficaz, ao afirmar
que politicas publicas sao tudo aquilo que os governos escolhem fazer ou nao fazer. Essa
defini¢do abrange as diversas fungdes do Estado, desde regular comportamentos até organizar

burocracias e distribuir beneficios. As politicas regulatorias, em particular, se desenvolvem em
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uma dindmica pluralista, que demandam a interagao de diversos atores, forgas e interesses para
a aprovacao e implementagao.

Ora, se a politica publica ¢ definida como uma escolha de governo entre fazer ou ndo
fazer; caso o Poder Central opte por fazer, teoricamente, nio compete a agéncia reguladora,
por meio da inacio prolongada, frustrar essa iniciativa central.

Contudo, a fase de implementacao das politicas publicas ¢ especialmente critica para
as agéncias reguladoras. Nessa etapa, as decisdes sobre como resolver os problemas
identificados sio executadas para atingir as metas e objetivos tracados na fase de
formulagao. Maria das Gragas Rua (2013) ressalta que politicas publicas envolvem uma série
de decisdes estratégicas que vao além de uma simples escolha politica, exigindo um conjunto
de acdes coordenadas para efetivar as decisdes tomadas.

A concretizagdo das competéncias legalmente atribuidas as agéncias reguladoras exige
a tomada de decisdes administrativas que respondam as demandas apresentadas. Como observa
Marrara (2021, p. 20), muitas vezes, pior do que uma decisdo ruim, que pode ser revista
por meio de recursos, ¢ a auséncia de decisio. A ina¢do ou o siléncio administrativo,
especialmente em situacdes que requerem atos estatais para a liberagao de atividades exploradas
por particulares, pode gerar cenarios criticos tanto para os administrados quanto para setores
econdmicos. Nesses casos, a falta de uma manifestacdo estatal pode levar os individuos a
agirem ilicitamente, sem o respaldo de um ato administrativo que o ordenamento juridico exige
como requisito para a explorag¢ao de determinadas atividades.

E possivel que o abuso do poder regulatério se manifeste por omissédo, conforme
disposto na Lei n° 13.874/2019, quando uma agéncia, provocada ou nao, deixa de editar atos
regulatorios necessarios para disciplinar eventos ou fatos economicos que demandam uma
normatiza¢do. O siléncio administrativo, nesse contexto, pode frustrar setores ou agentes
privados que dependem de uma manifestagao estatal. Dada a importancia dos atos regulatorios
das agéncias para a dindmica de mercado, a omissao ou o retardamento injustificado pode
resultar em prejuizos sociais e incentivar comportamentos inadequados ou ilegais, como a
corrupgdo ou o trafico de influéncia, em uma tentativa de assegurar que os processos tenham

um desfecho favoravel.

De fato, adiar injustificadamente uma decisdo equivale a ndo concretizar uma

competéncia que foi legalmente atribuida, perpetuando um estado de indefini¢do que ¢
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incompativel com a dinamica social e as legitimas expectativas dos administrados. A
necessidade de resolver discordancias entre agentes ou de adotar uma medida especifica faz
com que a decisdo seja um elemento essencial a existéncia das agéncias reguladoras como
institui¢cdes publicas.

Contudo, algumas vezes, a inacio estratégica pode ser uma alternativa positiva,
diante da presenca de graves riscos para a tomada da decisdo agodada. A liberacdo de um
medicamento, sem os estudos adequados e necessarios, pode gerar problemas graves de saude
publica, ou mesmo a edicdo de regulamentos que alteram a estrutura institucional ou dos
investimentos, pode gerar grandes instabilidades, quando questionados juridica e
economicamente.

Assim, a andlise da alegacdo de descumprimento de prazos deve ser feita
concretamente e com muita cautela.

Por fim, para o melhor cumprimento da func¢do regulatéria faz-se necessario o
constante investimento no aperfeicoamento da estrutura de governanca e na capacitacao
dos agentes reguladores. A melhoria das competéncias e da organizacao dos servidores das
agéncias reguladoras, aliada a uma maior accountability, pode reduzir a necessidade de
intervencdo decorrente de mora ou omissao. Como consequéncia, aumenta-se a confianga dos
agentes econdmicos, consumidores e da sociedade em geral nas agéncias reguladoras,
promovendo uma maior deferéncia dos 6rgaos de controle as suas decisoes.

Assim, concluimos que a resisténcia a aplica¢ao de politicas publicas, manifestada
pela demora em responder as demandas regulatorias, pode ser considerada uma forma
de abuso de autonomia. No entanto, essa conduta deve ser apurada de maneiralegitima e
regular pelo érgio competente, de modo a garantir que as acoes das agéncias estejam

sempre alinhadas aos principios da legalidade, eficiéncia e transparéncia.

4. QUAL O ORGAO COMPETENTE PARA RESOLVER O CONFLITO ENTRE
O MINISTERIO E A AGENCIA REGULADORA?

O Poder Judiciario ¢, por exceléncia, o 6rgao de controle responsavel pela resolugdo
de conflitos, em virtude da sua missdo constitucional qualificada pelo principio da
inafastabilidade da jurisdi¢do. No entanto, o presente trabalho nao se debruca sobre os

parametros e a iniciativa do controle judicial, ja que a grande duvida ¢ sobre os limites do
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controle do Ministério supervisor, da Advocacia-Geral da Unido (AGU) e do Tribunal de
Contas da Uniao (TCU).

De inicio, se apresenta um dilema fundamental: as agéncias reguladoras ndo podem
contrariar ou ignorar as diretrizes de politicas publicas estabelecidas pelo chefe do Poder
Executivo, porém essas diretrizes nao devem ser deturpadas ao ponto de se transformarem em
um mecanismo de orientagdo hierarquica que subverta a autonomia das agéncias. Embora seja
imprescindivel que as agéncias sigam as politicas publicas estabelecidas, a autonomia técnica
dessas entidades deve ser preservada, evitando-se que a tutela ou o controle se transfigure em
poder hierarquico, minando a independéncia que justifica a existéncia das agéncias reguladoras.
Essa complexa relagdo de controle ganhou novas balizas com a promulgacao da Lei n°
13.655/2018, que introduziu alteragcdes na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB). Essa lei busca resgatar o protagonismo do gestor publico na tomada de decisdes e
estabelece parametros mais claros para o controle dos atos administrativos.

E importante notar que a LINDB, desde sua redagdo original, ja continha dispositivos
que demonstravam preocupagao com a realidade fatica das decisdes administrativas. O artigo
5°, por exemplo, destaca que a aplicacdo da lei deve atender aos fins sociais € a0 bem comum.
Embora este dispositivo se refira diretamente a atividade do Poder Judiciario, ele também se
aplica ao administrador publico, que deve levar em conta as circunstancias reais e as exigéncias
concretas ao realizar suas atividades.

A inclusdo de novos dispositivos na LINDB reforca a necessidade de que o gestor
publico detalhe, na motivagdo de seus atos, todas as circunstancias de fato relevantes, e ndo
apenas o principal motivo que justifica a decisdo. Em situagdes complexas, o administrador
deve explicitar todo o contexto que influenciou sua escolha, de modo a proporcionar uma
compreensdo mais abrangente do cenario enfrentado. Isso ndo apenas auxilia o controle da
legalidade dos atos, mas também garante que as decisdes administrativas sejam mais
transparentes e respaldadas em uma analise completa das condi¢des existentes a época.

A LINDB também enfatiza a importancia de considerar os obstaculos e dificuldades
enfrentados pelo gestor publico ao tomar decisdes, bem como as orientagdes gerais vigentes no
momento da decisdo. A andlise desses fatores ¢ fundamental para entender a adequagdo das
acOes administrativas as politicas publicas em curso, evitando decisdes precipitadas ou
descontextualizadas que possam comprometer o planejamento setorial.

No exercicio da funcdo normativa, as agéncias reguladoras desempenham um papel
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essencial, mas que deve ser cuidadosamente equilibrado para evitar atritos com os Poderes

Legislativo e Executivo. A competéncia normativa das agéncias, derivada da lei que as criou,

deve ser exercida dentro dos limites da delegacdo legal, focando nas matérias especificas em
que a agéncia possui expertise técnica. A inovagdo normativa sempre traz o risco de conflito,
seja por ultrapassar os poderes delegados ou por contrariar politicas setoriais estabelecidas.

As decisdes das agéncias reguladoras, ao materializarem seus planos estratégicos e
agendas regulatorias, devem ser analisadas com deferéncia, considerando-se a complexidade
do planejamento regulatorio e a necessidade de estabilidade nas regras do jogo. A interferéncia
desmedida dos 6rgdos de controle pode fragilizar todo um planejamento setorial e gerar o que
se conhece como falha de governo, especialmente quando altera as regras do mercado de forma
imprevisivel e inadequada.

Por tudo, alguns parametros podem ser depreendidos do que foi apresentado: ¢
necessaria a exposicao e comprovacao das limitacoes do administrador para a tomada de
decisao, que pode justificar o siléncio administrativo ou mesmo a postergagao de uma defini¢ao
categorica, sobretudo, diante das incertezas do mercado e a seguranga juridica, considerando a
seriedade e perenidade do processo normativo. As agéncias reguladoras ao nao produzir o ato
normativo, em sequéncia as orientagdes do Ministério pode, a depender do caso, entender pela
melhor reflexdo, impacto e contorno da implementagao da politica, assim, avaliando os meios
necessarios para a sua implementagao.

Nesse sentido, o Ministério supervisor, pode se caracterizar como Orgao
inadequado para julgar a violacio ou niao de uma politica publica pela agéncia
reguladora, especialmente em contextos que envolvem a verificagdo de omissdo. A principal
critica reside no fato de que o Ministério, ao avocar a decisdo sobre essas questdes, age como
uma instancia superior, o que pode violar o devido processo legal e descaracterizar o modelo
institucional proposto pelas agéncias reguladoras autdnomas.

E importante ressaltar que as agéncias reguladoras, embora ligadas & Unio, possuem
personalidade juridica propria, o que lhes confere direitos e prerrogativas que caracterizam um
regime especial, qualificado pela autonomia. Assim, a competéncia do Executivo para fixar
politicas publicas ndo deve comprometer a autonomia das agéncias, nem deve servir como
justificativa para modificar decisdes sempre que estas forem contririas aos interesses do

governo central. A resolugcdo de eventuais conflitos de competéncia deveria, portanto, ser
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atribuida ao Poder Judiciario (Silva, 2004).

A Advocacia-Geral da Unido (AGU), por sua vez, possui uma competéncia especifica
e limitada para intervir em conflitos envolvendo a Administra¢do Indireta, como previsto nos
incisos X e XI do artigo 4° da Lei Complementar n°® 73/93. Essa competéncia inclui a unificagao

da interpretacdo das normas juridicas e a prevencao e resolucao de controvérsias entre 6rgaos

da Administracdo Federal. Contudo, a atuagdo da AGU deve ser excepcional e pontual,
respeitando a autonomia das agéncias reguladoras e evitando a interferéncia indevida na
estruturacio e nos processos administrativos dessas entidades.

Nao se trata de negar a possibilidade de controle por parte da AGU sobre as agéncias
reguladoras, mas de defender uma interpretagdo da Lei Complementar n® 73/93 que respeite a
distin¢do constitucional entre a Administracdo Direta e a Indireta, bem como a autonomia
conferida as agéncias. A competéncia privativa do Congresso Nacional para legislar sobre o
processo administrativo federal, conforme disposto no artigo 22, inciso I, combinado com o
artigo 48 da Constituicdo Federal, deve ser observada, garantindo que as intervengdes daAGU
ndo desvirtuem o arcabougo organizacional das entidades da Administracdo Indireta.

Assim, se o conflito envolve questdes de competéncia ou intervengao, a AGU, sendo
hierarquicamente subordinada ao Chefe do Executivo central, ndo pode ser considerada
um arbitro imparcial. Embora as agéncias reguladoras devam respeitar as politicas ptblicas
estabelecidas, o descumprimento dessas politicas nao pode justificar uma interven¢ao direta
baseada em uma decisdo da AGU, que, por sua natureza, esta alinhada aos interesses do
Executivo central. A atuacdo da AGU deve ser limitada a fun¢des de uniformizagdo e
interpretacdo, sem criar normas de processo administrativo, fiscalizar a atuagdo das agéncias
ou afastar a aplica¢do de leis, mesmo que estas sejam consideradas inconstitucionais pela
propria AGU.

Por fim, entendemos que o Tribunal de Contas da Unido (TCU) € o 6rgao naturalmente
responsavel por exercer o controle externo sobre os atos das agéncias reguladoras, conforme o
seu mandato constitucional. Esse controle externo, previsto no artigo 70 da Constitui¢ao
Federal, abrange a fiscalizacdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial,
com o objetivo de assegurar que as politicas publicas sejam observadas e que os prazos
estabelecidos sejam respeitados. Gomes (2003) ressalta que a atuacdo do TCU vai além da mera

analise de conformidade e legalidade dos procedimentos administrativos; envolve, sobretudo,
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auditorias, avaliagdes e revisoes de praticas e procedimentos administrativos, visando garantir
que os processos de regulacdo e privatizagdo atinjam seus objetivos de maneira econdmica,
eficiente e efetiva, em beneficio da sociedade.

As auditorias de desempenho realizadas pelo TCU utilizam um conjunto de métodos
técnicos e de investigagdo para coletar, processar e disseminar informagdes relevantes sobre a
revisdo e avaliacao das atividades, projetos, programas e politicas de 6rgaos governamentais,
especialmente os reguladores. Essas auditorias enfocam aspectos como economia, eficiéncia,

efetividade, boas praticas de gestdo, equidade, alcance de metas e capacidade de gerenciamento

de desempenho, sempre com um enfoque orientado para os resultados da atuagdo publica
(Gomes, 2003).

Dentro desse contexto, 0 TCU examina diversas dimensdes da regulacdo, incluindo a
economia regulatoria, que se refere aos resultados financeiros das privatizacdes, licitagdes ou
concessoes de servigos publicos, buscando maximizar os valores obtidos pelo Estado e
minimizar os custos para os usuarios. A eficiéncia regulatéria ¢ avaliada pela relacdo entre os
custos e os resultados da regulagdo, considerando tanto as fiscalizagdes quanto a sinergia entre
diferentes esferas de governo. A efetividade regulatoria, por sua vez, mede o grau de alcance
dos objetivos regulatorios e a correspondéncia entre os resultados esperados e os alcancados.

Além disso, o TCU avalia as boas praticas de gestdo regulatoria, que incluem o
planejamento, a gestdo de recursos humanos, o relacionamento com clientes e a contabilizagao;
a boa governanga regulatoria, que examina a coordenagdo entre a agéncia e outras instituigoes;
e a qualidade dos servigos prestados, a partir da satisfacdo dos usuarios com as agéncias ¢ as
concessionarias. O atendimento as metas também ¢ verificado, medindo até que ponto a agéncia
ou 0s concessiondrios atingiram os objetivos estabelecidos.

Portanto, em casos de descumprimento das obrigagdes ou de falhas graves na gestao,
incluindo manifestas e intencionais omissoes, o TCU tem o poder de aplicar sangdes, que
podem incluir multas, condenacdes para ressarcimento de danos ao erdrio, decretagdo de
indisponibilidade de bens, inabilitacdo para o exercicio de cargos em comissao, e declaracdo de

inidoneidade para participagdo em licitagdes na administragao publica federal (Brasil, 2005).

5, CONCLUSAO

As agéncias reguladoras devem orientar o funcionamento de setores estratégicos para
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o desenvolvimento do pais. Para que cumpram a fungao regulatéria ¢ essencial que as suas
acOes sejam pautadas pela autonomia, de forma a preservar a seguranga, previsibilidade e
estabilidade dos mercados.

E possivel que, no exercicio de sua autonomia, as agéncias reguladoras demandem
maior prazo de maturacao e reflexao, para o cumprimento de politicas regulatorias, sobretudo,
diante de temas complexos, de grandes e graves repercussoes econdmicas € sociais.

Por outro lado, a resisténcia a aplicagcdo de politicas publicas, manifestada pela demora
irrazoavel em responder as demandas regulatorias, pode ser considerada uma forma de abuso

da autonomia.

No entanto, a conduta desidiosa deve ser apurada de maneira legitima e regular por
um 6rgao imparcial, em aten¢do ao devido processo legal, de modo a verificar se as agdes das
agéncias estdo alinhadas aos principios da legalidade, eficiéncia e transparéncia.

Nesse sentido, desponta como 6rgaos legitimos, para o controle e verificagdo das
omissdes das agéncias reguladoras, o Poder Judiciario e o Tribunal de Contas da Unido,
capazes, dentro de suas esferas de competéncias, analisar, no caso concreto, a eventual mora e

suas justificativas, bem como o descumprimento das politicas publicas.
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