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Resumo: Este artigo analisa o poder normativo das agéncias reguladoras no Brasil, com énfase
na ANTAQ, abordando seus fundamentos constitucionais, legais e jurisprudenciais. Examina a
autonomia técnica dessas entidades para editar normas complementares na regulagdo de setores
estratégicos, reforcando a transparéncia do impacto regulatorio, apontando os riscos de
extrapolagdo de competéncias e¢ necessidade de mecanismos de controle, garantindo a
segurancga juridica para o interesse publico.
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Normative Power of Regulatory Agencies — An Analysis with emphasis on the National
Waterway Transportation Agency (ANTAQ)

Abstract: This article analyzes the normative power of regulatory agencies in Brazil, with an
emphasis on ANTAQ, addressing its constitutional, legal, and jurisprudential foundations. It
examines the technical autonomy of these entities to issue complementary rules in the
regulation of strategic sectors, reinforcing transparency in regulatory impact, highlighting the
risks of overstepping their competencies, and the need for control mechanisms, ensuring legal
certainty in the public interest.
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Introducgio

A teoria da regulacao nasceu nos Estados Unidos da América (“EUA”), com as “regulatory
agencies”. No Brasil, o modelo foi recepcionado pela Constituicao Federal de 1988, de modo
que as agéncias reguladoras exercem papel de fiscalizacdo, regulagdo e controle de produtos e
servigos em mercados regulados [1].

As regulacdes podem ocorrer em diferentes contextos: sanitarias, tributarias, de seguranga,
transportes etc. Mas, o foco deste artigo ¢ um tipo especifico de regulacao: a econdmica, que
tem como objeto a regulag@o entre os agentes econdmicos, as vezes também denominados homo
economicus. Esses se encontram no mercado, onde transacionam bens, servigos, ativos,
trabalho, entre outros, e sobre o qual a regulagdo econdmica em geral se aplica. E também no
mercado, portanto, onde o direito e a economia se encontram. O direito confirma a dindmica do
encontro entre compradores e vendedores a partir de um conjunto de normas juridicas que

disciplinam cada produto ou servi¢o que se possa ofertar.[2]
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As agéncias reguladoras sdao entidades autarquicas criadas por lei para regular setores
estratégicos como, por exemplo, a Agéncia Nacional das Telecomunicagdes (ANATEL),
Agéncia Nacional da Vigilancia Sanitaria (ANVISA), Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL), Agéncia Nacional dos Transportes Aquaviarios (ANTAQ), entre outras. Todas tém
o papel de equilibrar os interesses do Estado, do mercado e da sociedade, promovendo
regulagao técnica e estabilidade juridica.

Cumpre ressaltar que o poder normativo no Brasil esta distribuido entre os trés Poderes da
Republica. O Poder Legislativo, conforme a Constituicdo Federal de 1988, especialmente em
seus artigos 44 ¢ 48, estabelece o Congresso Nacional como oOrgdo legislativo federal,
atribuindo-lhe a competéncia para dispor, por meio de leis, sobre todas as matérias de
competéncia da Unido. J& o Poder Executivo (artigo 84, IV, CF/88), confere ao Presidente da
Republica a atribuicdo privativa de sancionar, promulgar e publicar as leis, além de expedir
decretos e regulamentos necessarios a sua fiel execucdo. No ambito do Poder Judiciario,
destaca-se o papel do Supremo Tribunal Federal na edi¢do de simulas vinculantes, bem como
o disposto no artigo 114, § 2°, da CF/88, que autoriza a Justi¢a do Trabalho a decidir dissidios
coletivos de natureza econdémica por meio de sentenga normativa, quando frustrada a
negociacdo coletiva ou a arbitragem, sempre respeitadas as disposi¢des legais minimas de
protecdo ao trabalho.

A Constituicao Federal de 1988 ndo prevé expressamente o poder normativo das agéncias
reguladoras. No entanto, esse poder decorre do principio da legalidade administrativa (art. 37,
caput), do poder regulamentar do Executivo (art. 84, VI), e da previsdo legal especifica que
institui essas entidades como autarquias em regime especial, conferindo-lhes autonomia
técnico-decisoria.

A Lei n° 13.848/2019, que dispde sobre a gestdo, a organizagdo € o controle social das
agéncias reguladoras, reforca a legitimidade do poder normativo ao exigir transparéncia, analise
de impacto regulatorio (AIR) e consulta publica no processo de edicdo de normas. Essa
legislagdo busca conferir maior racionalidade e previsibilidade a atuacdo normativa desses
Orgaos.

Margal Justen Filho (2002) considera inevitdvel a presenca normativa das agéncias em
setores regulados, dada a complexidade e tecnicidade envolvidas. Ele sustenta que a
legitimidade normativa deriva da lei instituidora da agéncia, que pode prever expressamente a
possibilidade de edi¢ao de normas técnicas com efeitos obrigatorios.[3] Por outro lado, Carlos
Ari Sundfeld (2009) ¢ mais critico e aponta que o crescimento do poder normativo das agéncias
pode levar a "autonomizagdo do direito administrativo", criando normas com for¢a quase
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legislativa, sem o crivo direto do parlamento. Para ele, isso exige mecanismos mais rigidos de
accountability e controle democratico [4]

GOMES et al (2023), entende que ao criar uma restri¢do de direitos ndo prevista em lei, a
agéncia extrapola o seu poder regulatdrio, como abaixo destacamos:

"A falta de razoabilidade e criacdo de critério que enfraquece ou torna inacessivel o
mecanismo criado por lei ndo ¢ consectario 16gico da fungao normativa das agéncias
reguladoras. Nao ha qualquer angulo pelo qual se possa questionar a importancia das
agéncias reguladoras para o correto funcionamento e desenvolvimento de mercados
regulados. Nesse sentido, as criticas ora apresentadas visam alertar para que o poder
normativo seja exercido com o devido cuidado e sempre dentro dos preceitos legais e
constitucionais. Essa ¢ uma medida de suma importancia, ndo sé para que as propostas
legislativas que objetivam o enfraquecimento das agéncias reguladoras ndo ganhem ainda
mais for¢a, mas também pelo fato de que normas eivadas de vicios — como a REN 1.077
— acabam por comprometer a seguranca juridica e estabilidade regulatoria de setores
sensiveis ao capital intensivo, como € o caso do setor elétrico."”

Por outro lado, Luiz Alberto dos Santos e Jadir Dias Proenca defendem a necessidade de
criagdo de um 6rgao de supervisdo regulatoria: OSR no Brasil, a saber:

"No ambito regulatdrio, que transcende a atuagdo, apenas, de agéncias reguladoras,
essa necessidade ¢ ainda mais critica e sujeita a controvérsias diante da atribuicdo as
agéncias reguladoras e outros 6rgaos ou entidades dotadas de competéncias de regulacao,
de atuarem com autonomia e discricionariedade técnica e a possibilidade/necessidade de
se criar um 6rgdo de supervisdo da regulagao (OSR)."

"A controvérsia resulta do fato de que, em certo sentido, a supervisao regulatoria ¢
vista como a funcao de “regular os reguladores”, e porque o OSR deve ter, entre outras
competéncias, fiscalizar as agdes, decisdes, processos €, em alguns casos, até mesmo o
contetdo dos atos emanados das agéncias reguladoras para com os cidaddos e empresas,
para verificar a conformidade com leis e regras legais." [5]

Objetivos: O presente estudo tem como objetivo analisar e definir o alcance do poder
normativo das agéncias reguladoras no Brasil, identificando seus fundamentos constitucionais
e legais, bem como os limites impostos pelo ordenamento juridico e pelo principio democratico,
dando énfase a criagdo e limites de poder da Agéncia Nacional de Transporte Aquavidrio
(ANTAQ), conciliando a autonomia técnica e decisoria dessa entidade com a necessidade de

controle e supervisao para evitar excessos regulatorios.

|
Anais do XIV Encontro Nacional de Pés-graduacao (2025) 320



L.M.O. Fonseca, M.C.G.P.V. Silva, P. Calmon Neto

Compreender o papel das agéncias reguladoras como instrumentos de regulacao técnica e
estabilidade juridica em setores estratégicos, e analisando como o exercicio do poder normativo
pode impactar a seguranga juridica, o equilibrio entre os Poderes e a prote¢do do interesse
publico.

Material e Métodos

A partir da adocdo do método qualitativo, o presente estudo tem como base a pesquisa
bibliografica e documental.
Resultados

A andlise do poder normativo das agéncias reguladoras evidéncia que, embora essas
entidades desempenhem papel essencial para a regulacdo técnica e a estabilidade de setores
estratégicos, seu exercicio normativo deve estar estritamente alinhado aos limites
constitucionais e legais. A autonomia técnica e administrativa, conferida para garantir eficiéncia
e especializagdo, ndo pode se converter em um espago de atuacao desvinculado do principio da
legalidade, da razoabilidade e do interesse publico.

Verifica-se que a Lei n® 13.848/2019, ao exigir mecanismos como a analise de impacto
regulatdrio e a consulta publica, reforca a legitimidade e a transparéncia desses atos normativos,
buscando mitigar riscos de abuso e assegurar controle democratico. Por outro lado, casos
concretos e decisdes judiciais demonstram que excessos € extrapolagcdes ainda ocorrem,
exigindo constante fiscalizacao e aperfeicoamento institucional. Portanto, a consolidacdo de um
poder normativo equilibrado demanda ndo apenas a observancia rigorosa do marco legal, mas
também o fortalecimento de instrumentos de accountability e supervisdo, garantindo que a
regulagdo sirva como vetor de desenvolvimento econdmico e social, sem comprometer o Estado
de Direito nem a funcao primordial do Poder Legislativo.

Discussiao

A Constituigdo Federal de 1988, artigo 21, inciso XII, alinea “e”: compete a Unido explorar
diretamente ou mediante autorizacdo, concessdo ou permissdo os servigos de transporte
aquavidrio entre portos brasileiros e fronteiras nacionais. Sendo a Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios foi instituida pela Lei 10.233/2001, que determinou suas competéncias
e atribuigoes:

“Artigo 27. Cabe a ANTAQ em sua esfera de atuacao:
(..
IV — elaborar e editar normas e regulamentos relativos a prestagdo de servigos de

transporte e a exploracdo da infraestrutura aquaviaria e portuaria, garantindo isonomia no
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seu acesso e uso, assegurando os direitos dos usuarios e fomentando a competi¢ao entre
os operadores;”

A ANTAQ exerce competéncias normativas direcionadas a regulacdo do setor aquavidrio,
utilizando-se de instrumentos como resolucdes, portarias, instru¢des normativas e deliberagdes.
Esses mecanismos tém como finalidade complementar, detalhar e conferir efetividade as leis,
adaptando-as as especificidades do transporte e da infraestrutura aquaviaria no pais.

A edicdo desses instrumentos tem seus limites de atuagdo expressos na Constituicao
Federal, nas leis vigentes e nos principios da legalidade, razoabilidade e interesse ptblico, com
o objetivo de assegurar que a regulacao se mantenha dentro de parametros juridicos legitimos
e compativeis com a funcdo regulatoria do Estado. Traduz uma constante busca em garantir a
maior seguranca juridica e eficiéncia regulatdria, promovendo o equilibrio entre os interesses:
(1) dos usuarios, na obtencao de servicos eficientes, continuos e de qualidade, com tarifas justas,
sem abuso de poder econdmico, seguranga juridica e operacional, com a reducdo de riscos
logisticos; (ii) dos operadores, na garantia de estabilidade regulatdria e juridica, permitindo
rentabilidade e retorno adequado de investimentos, bem como para o planejamento de contratos
a longo prazo e expansdo da infraestrutura, a manutengdo de um ambiente concorrencial
equilibrado e flexibilidade operacional, sem entraves burocraticos excessivos; e, (iii) do proprio
Estado, promovendo o interesse publico, assegurando o funcionamento do setor de forma
eficiente e acessivel, com o desenvolvimento econdmico e logistico do Brasil, prevenindo
conflitos e praticas abusivas. No estudo de casos concretos, temos o caso do Tribunal de Contas
da Unido (TCU) x ANTAQ, sobre a Resolucdo 72/2022, que expde um conflito regulatorio
entre a fun¢do normativa da agéncia e o controle externo exercido pelo TCU, quando este
determinou que a ANTAQ anulasse dispositivos quer autorizavam a cobranca do Servico de
Segregacao e Entrega de Contéineres (THC-2), entendendo que a cobranga configurava
duplicidade e que o servigo ja estava incluido na Terminal Handling Charge (THC) e gerava
desequilibrio competitivo entre operadores portudrios e fora instituida sem Anélise de Impacto
Regulatorio (AIR). A decisdo reafirmou os limites da funcdo normativa da ANTAQ e a
necessidade de observancia aos principios da legalidade, da concorréncia e da razoabilidade na
regulagdo do setor portuario.

Em outro caso que vale o estudo, uma empresa que ja explora um Terminal Portuario em
Santos, impetrou mandado de seguranca (5017328-89.2025.4.03.6100) contra a ANTAQ
visando, em apertada sintese, a suspensao da licitacio do Terminal de Contéineres TECON
SANTOS 10 [6]. A insurgéncia tem como pano de fundo o fato de a ANTAQ ter limitado a
participag@o no edital de licitacdo as empresas que ndo tivessem operacao prévia no Porto de
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Santos. Alegou a impetrante que o procedimento administrativo foi maculado, inclusive por
nao ter sido realizada audiéncia publica para discussao da restri¢cao. O juiz indeferiu o pedido
de liminar por entender que nao houve ilegalidade no procedimento administrativo, por nao
existir obrigagdo de realizagdo de nova audiéncia publica, uma vez que a questdo ja havia sido
debatida, desde 2019, em outros atos publicos. O processo ainda estd em tramite, mas restou
clara a ratificagao do poder da agéncia reguladora em tomar decisdes ¢ adaptar as regras do
edital com base em estudos técnicos e debates prévios, sem a necessidade de reiniciar o processo
de consulta publica para cada ajuste pontual
Consideracoes Finais

A ANTAAQ, enquanto agéncia reguladora, exerce papel fundamental na edicdo de normas
complementares que buscam a efetividade das leis e asseguram o equilibrio entre os interesses
do Estado, operadores e usuarios. Como das demais agencias reguladoras, sua atuacdo
normativa deve ser balizada pelos limites constitucionais e legais, observados os principios da
legalidade, razoabilidade, transparéncia e interesse publico, garantindo a seguranca juridica e a
eficiéncia regulatéria. Embora a agéncia possua autonomia técnica e decisoria, essa nao ¢
absoluta, e deve ter mecanismos de controles externos capazes de prevenir 0s excessos €
garantir que sua atuagdo de mantenha em harmonia com a ordem juridica.
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