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RESUMO

Na sociedade contemporénea, o Direito surge corstruinento capaz de equacionar as situagbes de
perplexidade criadas pela complexidade das relagfiemessoais. A funcdo social dos institutosdjads
ganha relevo a medida em que as preocupacdes Hie agramente individualista ficam restritas a tesnpo
idos. Observando como a economia se comporta freot®ireito e ao Estado, vemos que existe muitua
influéncia. Os entes estatais e as empresas quemgdesham atividades de interesse social afetam a
comunidade sobremodo. No Brasil, a exemplo de supaises, as agéncias reguladoras surgem com a
privatizacdo de certos servicos até entao afetoEsda@do. Entdo, ha necessidade de organizar ostaspe
econdmicos, controlando, de certa forma, e em ¢getn, 0 comportamento dos agentes econémicogneait
assim que sejam lesados interesses sociais recdosieds Agéncias Reguladoras atuam em setords pidaa

a economia e a sociedade. Toda forma de regulegdo impactos sobre as unidades reguladas. Para
desempenhar a contento as funcdes a que se destinantes reguladores tém que ter autonomia eae!

aos demais Poderes da Republica. O tema € serpdgth, que a finalidade das Agéncias Reguladorasena
apenas a de equilibrar o mercado, voltada para @lsaejamento e fomento. A relagdo é complexancgé
reguladoras, agentes econdmicos e consumidor. Sugodor e 0 usudrio devem ter participagdo maitvafe
nas decisdes das Agéncias Reguladoras, paraefalefitimacéo democratica, em tema de tamanhérela

para a defesa da cidadania e dos direitos fundaiserRegulando atividades desta importancia, ossent
reguladores devem velar pela conservacdo do mdideate. A acdo ou omissdo lesiva das Agéncias
Reguladoras no ambito de suas atribuicbes geransapilidade, sobremodo em relagdo a consumidores e
usuarios dos servicos publicos. Diante deste usive@dio se pode perder de vista o consumidor. $egta-
aparentemente, do elo mais fraco. A preocupac&dmrcoloca-lo no papel de destaque que merec@eszb

de ser injustamente relegado, tornando-se vitimandsistema que foi feito para protegé-lo e nda pgmora-

lo.

Palavras chaves:Sociedade e Direito. Agéncias reguladoras. Regaolalzi economia. Reflexos sociais e
ambientais. Caracteristicas. Fun¢des. ResponsatglidControle democratico. Servico Publico. Condomi
Protecéo.



ABSTRACT

In the contemporary society, law appears as anuim&nt able to solve the perplexity created bydbmplex
relationships involved. The social role of legastitutions wins raise the extent that the concerhgurely
individualistic stamp are restricted to times go@bserving how the economy will behave towardslLtie and
the State, we see that there is mutual influenbe. skate entities and companies that perform @iesvof social
interest affect the community. In Brazil, as themple of other countries, regulatory agencies appith the
transference to private initiative of certain seed until then affected to the State. Then thera i®eed to
organize economic aspects, controlling, in a way, ia some degree, the behavior of economic agawtsding
recognized social interests to be harmed. The Remwyl Agencies work in sectors which are esserntal
economy and society. All forms of regulation hawgacts on the regulated units. To realize satisfadhe
functions for which they were intended, the reguisitmust have autonomy towards the other poweithef
Republic. The issue is sensitive, since the purpbsiee Regulatory Agencies is not only to balatiee market,
focusing on its planning and promotion. The relagitip is complex: regulatory agencies, economiaizgand
consumers. Consumers must have more effectivecypation in decisions of the Regulatory Agenciesgive
them democratic legitimacy, issue of such importarfor the protection of fundamental rights and
citizenship.Regulating activities of such importanthe agents of regulation should ensure the ceatsen of
the environment.The harmful action or inaction etifey the Regulatory Agencies under its tasks emeat
responsibility, specially when consumers and usérmublic services are involved. In this universe gan not
forget the consumer. It is, apparently, the weblkek. That's the reason of the concern to put¢basumer in
the role of prominence it deserves, so that henwillbe unjustly relegated, becoming victim of ateyn that has
been done to protect, and not to ignore the weakest

Keywords: Society and Law. Regulatory agencies. Regulatiorthef economy. Social and environmental
effects. Characteristics. Functions. Responsibillgmocratic control. Public Service. Consumer t&aton.
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1 INTRODUCAO

O Brasil € um pais novo, cujas instituicdes remalplas mal completaram dois
séculos de existéncia.

No ocidente, 0 modelo de Estado unitario, hiera@aei centralizador, implantado na
Europa por Napoleao, foi influenciado também pedtema estadunidense.

Formou-se entdo a tradicdo politica montesquianaidiado do Estado em trés
Poderes classicos, Executivo, Legislativo e Judizida conservarem independéncia e
harmonia entre si.

O Estado agigantou-se, tornando-se 0 monstro alsalthobbesiano. Seguiram-se
vérias fases na ordem econ6mica, com a expansa@tragdo do Estado em sua participacéo
e intervencdo. A maquina administrativa, fortemdnieocratizada, tornou-se lenta, pesada,
onerosa e ineficiente. O Estado resolveu recuaixadlargos espacos a atividade privada,
gue demonstrava mais vigor, eficiéncia e agilidade.

Nesta retirada, porém, ndo se podia deixar a saméedh mercé das mega-
corporag@es. Por outro lado, ndo era possivel sagassconomia. Além disto, ndo se poderia
atrair o capital privado para investir em setorgsi®s a instabilidade politica. Era necessario
afastar a inseguranca gerada por turbulénciasgagslit

Qual foi a solugdo? O Estado se retiraria de bote pke sua atividade econdmica,
mas delegaria a uma outra entidade competénciasregular, pautar, fiscalizar as relagdes
de consumo, reprimindo com severidade as pratlmas\as.

Mas estas novas entidades ndo poderiam ficar ao dals conveniéncias politicas.
Haveria que se |Ihes dar total independéncia. Inddpeia de qué ? Dos 6rgaos de soberania
gue constituem o Estado.

Este foi o primeiro grande desafio na criacdo dgé&niias Reguladoras. Impunha-se
uma nova concepcédo de Estado. Sentia-se o surgirdenima nova forca avassaladora, que
determinava leis incontrolaveis, que nao encontréremteiras, chamada de mercado
econdmico.

As Agéncias Reguladoras seriam entdoquarto Pode? A simples idéia provocava

a repulsa da ciéncia politica tradicional.
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Tornaram-se necessarias as agéncias, mas commladasr ? Como dar-lhes

legitimidade democratica ? Quais a extensao enuteb de sua competéncia ? Qual a sua
natureza juridica ? E em todo este contexto, comuarsas figuras do consumidor e do
usuario ? O direito do consumo provocou uma graiadelucdo em todo o sistema juridico.
As leis instituidoras das Agéncias Reguladorasdé@mestar consentaneas com tal realidade,
procurando focar também o social e ndo apenasrBLoo.

Esta monografia pretende examinar estes temasa@readigumas conclusdes deste
rico e desafiador contexto. Torna-se extremameelieada a tarefa de equilibrar as varias
pecas deste mosaico, evitando maiores desajusésstudo instiga a uma profunda reflexao,
a necessidade de preservar os valores basicosrami@deia e, a0 mesmo tempo, reconhecer
um novo modelo de Estado. As forcas econdmicascmisadevem gravitar em torno de
valores permanentes, de modo a preservar o honreser/ar-lhe um horizonte futuro onde
possa inserir-se em uma sociedade que lhe gardmmeestar sem , jamais, deixar de ser

justa.
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2 REGULACAO DA ECONOMIA: SIGNIFICADO E ALCANCE

2.1 Conceito

A expressao regulacdo tem sido utilizada em digesmntidos, o que em muito
dificulta a compreensao adequada do conceito.

O proéprio fenébmeno da regulacdo da economia é ragwemplexo, tanto quanto o é
o respectivo vocabulo.

N&o se confunde com a atividade direta do Estadwgwoodutor de bens ou servicos,
ou fomento das atividades privadas, que, ao ladegldacdo, constituem espécies do género
intervencédo do estado na economia.

Tratando da intervencdo do Estado na economia, ofed3or LUIZ ALBERTO
BLANCHET pontua que a intervencdo do Estado narmardcondmica opera-se mediante ato
administrativo ou legislativo do Estado destinadiongar, condicionar ou excluir a iniciativa
privada em determinado setor da economia, dsamn preservacdo dos principios
constitucionais pertinentes

Segue o autor assinalando que o Estado atua etardente, em substituicdo mesma a
iniciativa privada, ora controlando, fiscalizandoreprimindo. O respectivo fundamento esta
nos arts. 173 e 174 da Constituicdo Federal

Portanto, a regulacdo esta incluida no conceiiatdevencdo do Estado na economia.
E um modo pelo qual o Estado atua, ndo em tedwdstervir diretamente na economia,
mas de forma a buscar organizar as relacdes econ&ociais.

A nocgédo de regulacdo implica a integragéo de sasfuncdes. Por vezes funcdes
gerais e abstratas, outras vezes de forma marseddn, a fiscalizar e assegurar a aplicagéo
concreta das respectivas regras, conforme vermiamgo do presente estudo.

E possivel conceituar a regulacéo estatal dacesiancomo conjunto de medidas
normativas e administrativas, com as quais, de nabdtrato ou concreto, o Estado organiza
0S aspectos econdmicos, controlando, de certa farae certo grau, 0 comportamento dos

agentes econdmicos, evitando assim que se leserasses sociais reconhecidos.

Nas palavras de ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO:

! BLANCHET, Luiz Alberto. Curso de Direito Adminisitivo, 5. ed., Curitiba, Jurua , 2006, p. 185).
2 BLANCHET,op.cit., p.186.
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A regulacdo estatal da economia € o conjunto deidagdlegislativas,
administrativas e convencionais, abstratas ou etasr pelas quais o Estado, de
maneira restritiva da liberdade privada ou meramérdutiva, determina, controla,
ou influencia o comportamento dos agentes econ@nieaitando que lesem os
interesses sociais definidos no marco da Condiitue orientando-os em direcdes
socialmente desejavéis

A fim de diferenciar a regulacdo do exercicio delggoda policia, Paulo Roberto

Ferreira da Motta colaciona Mufioz Machado, quanasenceitua o instituto:

Regulacdo é um conjunto de técnicas de intervepgbca no mercado, devendo
ser esta entendida como um controle prolongadac&itado, exercido por uma
agéncia  publica, sobre uma atividade a quadraunidade atribui relevancia
social. Difere-se, pois, do poder de policia: estatividade da Administracao
Pudblica sobre os agentes do mercado; a regulagéividade legislativa que atua
sobre o mercadb

MARTIN COLLET obtempera que a referéncia a idéiardgulacdo para definir as
agéncias reguladoras € tdo comum que, em Frangaseus expressaocautorités de

régulatiort.

Menciona que a expressdo é empregada em trédaserdi) funcdo do conjunto das

“autorités administrativemdependentes”, suas missfes , ao largo da prédpessidade que

as caracteriza; b) modalidade de intervencdo alerpielas autorités administratives
independentes”, compreendidas a acdo que obrigag sancionatorias, e a intervencéo
simplesmente indicativa, sendo por exemplo a navimatdo de carater genérico, que indica
o tracado de metas, mas uma atividade mais genqueando é exclusividade de tais entes; c)
um conjunto de prerrogativas dos quais sado dotadaggéncias, mencionando-se atos
unilaterais, regulamentacdes, intervencdes inf@ansancdes, mas também atinentes a outros
organismos, como o Conselho Financeiro, o propriais#fo das Financas, e a Agéncia

francesa de seguranca sanitéaria dos aliméntos

A regulacéo, sob o ponto de vista econdmico, érmnodo de exercer controle,
fiscalizando, de forma a evitar distor¢cdes em tdeeelevantes atividades que, antes publicas,

passaram a iniciativa privada.

¥ ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladera®volucéo do direito administrativo econémico. 2
ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 37.

* MOTTA, Paulo Roberto Ferreira, Agencias Reguladpp. 49.
® COLLET, Martin. Le contrdle jurisdictionnel destes des autorités administratives indépendant@s, p.
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2.2 Regulacao e servico publico

Mas temos que ser cautelosos, pois, ao buscagndicado de regulacdo, por vezes

nos deparamos com definicdes que destacam apesas/@®s publicos.

A atividade regulatoria ndo esta de forma algunsdrigal aos servigos publicos, quanto

menos conceitualmente.

De fato, a atividade bancaria e a atividade seuuajtpor exemplo, estdo sujeitas a

regulacgéo.

2.3 Regulacao e regulamentacéo de Direitos

Em seguida, cumpre observar que ndo se confungiguéacdo com a regulamentacéo
de Direitos.

MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, que se mostrou piaira e incansavel ao
tratar do tema em comento, distingue regulacdo camestabelecimento de regras,
independentemente do agente criador, e regulandentapmo o ditar de regras,
exclusivamente através do agente normativo legamdefinido como taf. Assim, a
regulacdo € uma atividade mais ampla, quanto aelstimento de regras, sem que seja
referido um sujeito determinado, mas a regulangéota diz com ditar regras através de
competéncia prevista em Lei, através do respectigente normativo, qual seja, o Poder

Executivo.

2.4 Regulacao e Estado

E preciso ainda observar que a definicdo de re§alagta estreitamente ligada a Carta
Federal, pela qual é atribuicdo do Estado conalidesenvolvimento econémico e social. A

funcao reguladora do Estado esta prevista no atfigpda Constituicdo Federal.

® Di PIETRO, Maria Sylvia Zannela. Discricionariegatidministrativa na Constituicdo de 1988. 2.eah S&
Paulo:Atlas, 2001. p. 142
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O supracitado artigo 174 da Carta Magna reconbeEstado como sendo agente

normativo e regulador da atividade econfmica, agidpaue ele exercera — na forma da lei —
as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamesgndo este determinante para o setor

publico e indicativo para o setor privado.

Tal atribuicdo do Estado deriva das proprias cg@tigias historicas, eis que, se o ente
estatal se retirava de determinadas areas, nasigpodiega-las ao esquecimento ou ao bel

prazer das flutuac6es do mercado em regime dedomeorréncia, apenas.

Passa o Estado a exercer a atividade regulatéoadenando os impulsos econbémicos
proprios da livre iniciativa, sem perder de visédoves sociais tutelados pela Constituicdo e

pelas leis como um todo.

2.5 Auto-regulacao e desregulacéo

Buscando a compreensao do que se entende porrét@cao”, imaginemos uma
situacao ideal, apenas ilustrativamente, em queergado fosse regido de forma “meramente
privada”, onde a denominada auto-composicasultesse no fim das respectivas préaticas

perniciosas. Falar-se-ia em auto-regulagéo.
Desregulac&o consistiria na diminuicdo do regramestatal na atividade privada

A regulacdo estatal da economia deve, pois, sedepele vista os valores do
Estado Democratico de Direito, conjugar fatoresapfmrmulacdo de novas e eficientes
técnicas. Deve-se pautar pelo que é razoavel, gmpldibrio, mesclando a autonomia dos
sujeitos, que nao deve ser elidida, e a admin&ragiblica com mecanismos de legitimacéo
cidada, a fim de que os cidadaos sejam participepi@metidos com os resultados estatais,

tendo em vista um valor maior, qual seja, o inEFesocial.

" Di PIETRO, Maria Sylvia Zannel®iscricionariedade Administrativa na Constituicdo de 1988 2.ed. S&o
Paulo:Atlas, 2001. p. 142.
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3 AS AGENCIAS REGULADORAS NO DIREITO COMPARADO

3.1 Breve introducéo

O estudo do direito comparado, sobremodo integralgger pesquisa monografica,
mais se impde ao presente tema, para se ter pres@atapenas o que € peculiar a cada

sistema, como também as dificuldades comuns ggersuem relacdo ao novo instituto.

E preciso destacar que este fendmeno ndo se faenpeenos demais paises da
América do Sul, tendo surgido inicialmente nos E&lAposteriormente, na Europa. E bem
verdade que a Constituicao argentina, em seu Arfprévé a criacdo destes organismos de
controle. Mas estes entes reguladores argentin@dgrao possuirem alguns tracos
institucionais especiais, sobretudo quanto a ctgg@® técnica de seus dirigentes, ndo se
revestem de garantias funcionais quer de orgarozagéer de execucdo em face da

administracao central.

No Brasil, ndo se desconhecia tal fenbmeno, e ns@itdiscutia acerca do tema, ja

na década de trinta, inclusive no Governo.

Mas somente a partir da década de noventa surgmanBrasil as Agéncias

Reguladoras.

Insta salientar que a divisdo da Administracdo ipablem mais de um centro de
poder é fenbmeno muito mais antigo e amplo do qergimento de tais entes, a nivel
global. Veremos que o policentrismo administrat&amais acentuado em determinados

paises, sempre dentro de uma perspectiva histoérica.

Assinale-se, entretanto, a importancia do surgimdas agéncias, diante do contexto

de desregulamentagdo em que nasceram.

A partir da década de oitenta, houve grande pralif'o das Agéncias Reguladoras

em toda a Europa.

ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO colaciona GIAMPAULO RO$Ssegundo
0 qual, ap0s todos os malogros das tentativas deegldacdo da economia na Europa,

referindo-se as décadas de oitenta e noventa, @arte da economia passou a ser confiada
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a autoridades administrativas independentes eciefipadas, quesorgono come funghi

dopo la pioggia in autunny nas palavras do autor italiaho

Para entender tal colocacdo, tenha-se em mental@lade européia, onde o
funcionamento das Agéncias reguladoras guardastrdigtintos. Veja-se que na ltalia, parte
da doutrina concebe tais entes como um quarto phider ha vinculacdo dos mesmos com a
organizacdo ministerial. O fendmeno diz com a ajéo formal do poder e o efetivo

exercicio do mesmo.

Imaginemos pois as dificuldades que enfrentamos neisso Pais, para que,
finalmente, se fortalecam as AR, de modo a efetaraemalcancar os objetivos para os quais

foram instituidas.

Outra cautela a ser tomada é que ndo podemosrm@ simplista, importar um
modelo, sem que estejamos atentos a sua verdddega@o e significado, criando, afinal,
colcha de retalhos, correndo o risco de ndo ajedaté distorcer conceitos quando dos

estudos que tratam da otimizagcao da regulacaoateeta.

Em segundo lugar, cabe observar que, ao abordA&Raso Direito comparado,
veremos que o que varia € o grau de desenvoltoimapante acima foi observado, e, ainda, as
principais caracteristicas de tais entes, que @sro Unicas nos meandros e melindres da
maquina administrativa e sua indireta intervenc@@conomia, qual sejam: a desvinculacao
do poder central, a forma legal de instituicdo,egime especial e as prerrogativas, que
adquirem por vezes colorido na forma de autargesseciais, na estabilidade de seus

dirigentes, na autonomia politica e financeira.

Quanto a forma de autarquias especiais, veremosa doena, adotada no Brasil,

nao € uma constante no direito comparado, dadascatiaridades de cada Pais.
A criacao através de lei, por sua vez, é caratiterigenérica.

A nomeacao de seus diretores é semelhante. Confagraenos, em alguns paises
existe, a par da nomeacédo pelo chefe do poder @x®cuo aval da cupula do poder

legislativo.

® Traduzindo-se literalmente, “surgem como cogumeémis da chuva no outono”, para simbolizar adato
florescer depois das proficuas chuvas de outongu&mente, no que diz respeito a evidente pralg&o
exasperada.

® ARAGAO, Alexandre Santos dégéncias reguladoras e a evolugéo do direito admatrativo econémico
2" ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 2.



24
Por vezes, a indicacdo dos respectivos membrogeeéiocompeténcia do Poder

Executivo, sendo mais, digamos, difusa, como noeteodérancés.

No que diz respeito a independéncia, vemos querasil mais consentaneo falar-

se em autonomia das AR, e ndo em entes indepesdente

Em outros paises, conforme veremos, o grau de émdémcia € mais acentuado.

Assim, a distincdo € a maior ou menor subordinad@goAR em relacdo ao poder executivo.

Em alguns paises, as AR gozam de maior indeperad@otitica e financeira, e ha

menor risco de que haja indevidas ingeréncias uam atividades.

No Brasil, a despeito do plano orgcamentario préviser aprovado pelas proprias
AR’s, e leis que prevéem a criacdo de taxas a fawlars, estdo inseridas no orcamento geral
do poder executivo, ndo havendo que se cogitahmesde, de independéncia financeira.
Veremos que tal também ocorre em outros paisessefay mesmo que tais entes planejem
seu orgcamento, tendo voz para tanto, sdo manti@somicamente pelo poder executivo

central.

N&o € nosso proposito esgotar o tema, apenas eiaders aspectos que mais

contribuam para o escopo deste trabalho.

Na analise que a seguir serd feita notam-se queest@errentes como o grau de
independéncia das agéncias reguladoras, a suazatoonstitucional, as funcdes por elas

exercidas e a forma de controle, seja judicialdmiaistrativo.

3.2 A experiéncia norte-americana

Os EUA foram o primeiro pais a adotar este modeajarozativo.

Como j& visto, a criagdo dasdependent regulatory agenciexompanhou a
evolucdo do Estado na atividade econdmica, a raeelid que a sua participacdo foi se
reduzindo.

Muito se evoluiu até que se alcangasse o0 conagitQue se subsumem tais entes.

Cumpre ressaltar que o perfil do objeto de nossalescomecava a ser tragcado em
tempos bem distantes.

Nos Estados Unidos, antes de 1907, o unico sepibtico submetido a controle

era o das estradas de ferro.
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Em 1907, enalguns Estados americanos, houve extensdo da chajmasticao

das comissfes, incumbidas de tal controle, aosgesrquasi public,quais sejam, os de
grande interesse para a sociedade.

Nos anos que se seguiram, especialmente em 19P@ibéis Utilities Commissions
se estenderam aos servigos publicos sob admidist@y/ada nanaioria dos Estados Norte-
americano¥.

Obtempera-se que, nos EUA, o que ha de mais peéutigato de que o fenbmeno
surgiu e se desenvolveu de formspontanea,que ocorreu de forma gradativa e natural,
conforme o breve histdrico acima constante.

N&o obstante estas consideracfes, as agénciasadegd norte-americanas
haveriam de despontar nos anos trinta, do sécudsaga, justamente durante o periodo
intervencionista do governo ROOSEVELT, com o sem@lque entrou para a histéria com o
nome deNew Deal para tirar o pais da depressao econémica.

E isso em razdo da desconfianca do Congresso agoseuno, que preferiu as
funcdes fiscalizadoras das reformas econdmicatidaees livres de pressao da Casa Branca.

Esta orientagéo foi mantida nos anos aureog/dbfare State se renovou nos anos
setenta, com o surgir dguarta geragéo dos direitos fundamentaisp consagraagencies
destinadas a tutela do meio ambiente e a proteggioahsumidores.

As independent regulatory agencigsossuem uma estrutura colegiada, cujos
membros sédo designados pelo Presidente da Repld#ittae personalidades ligadas aos dois
partidos politicos majoritarios, como forma de gassar a sua neutralidade. Os mandatos
excedem no prazo ao do Presidente da Republicgyapesdemitir os mandatéarios por justa
causa.

Tais entes possuem poder de carater regulamestemilir autorizacdes e licencas,
de realizar investigacoes, de aplicar sancoesaglikear conflitos no setor regulamentado.

Tema interessante diz respeito a amplitude dosrpsdeormativos da agéncias
reguladoras. Teriam elas independéncia para estaiginariamente o regime juridico das
matérias contidas na sua competéncia ou apenasg#ementar a legislacdo? A pratica vai
no sentido de demonstrar que o Congresso estahetelomad delegationou seja, de que as
agéncias podem regulamentar as matérias compresnuig suas atribuicdes.

19 Cf. WILLEMAN, Flavio de AratjoResponsabilidade civil das agéncias reguladoragio de Janeiro:
Lumen Juris2005, p. 54.
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Para que nado resulte a impressdao de que as ag@usaam constituir um

superpoder,os Tribunais norte-americanos usam qualifica-lasacditulares de poderes
quase legislativo® quase jurisidicionaisEsta uUltima expressdo, em face das funcdes de
arbitragem, que significariam a vantagem de umtamesa administrativa especializada em
matéria econémica, diversa da justica comum.

A expressdoquase legislativando significa poder normativo, mas sim que as
agéncias, com 0s seus inquéritos e seus estudtanpafluenciar materialmente a atividade
legislativa do Congresso.

A independéncia das agéncias reguladoras norteeamas pode ser identificada
nestes trés critérios: (I) ndo se encontram integranoexecutive branchou seja, tronco
executivg nem sujeitas as ordens do Presidente; (Il) garaiatiexercicio do mandato dos
titulares, que impde restricbes para a sua evedamissao; (Ill) carater colegiado, que pode
reduzir a pressao désbbys.Ao lado desta parte organizacional, deve-se destaldserdade
de acdo dasndependent regulatory agenciespm conteudo fortemente aberto e com
delegacdes normativas indeterminadas.

O fundamento da independéncia d@enciesesta em assegurar a neutralidade da
Administracdo, em evitar gestdes influenciadas pddames politicos-partidarios, em
assegurar que as atividades regulamentadas sevdesem com respeito a preservacao de
certos valores como o respeito ao meio-ambiensegaranca, aos direitos do consumidor, a
livre concorréncia.

As independent regulatory agencigedavia encontram limites quanto a sua
organizacdo e funcionamentbnites intrinsecos quanto limites quanto a atividade que
exerceml{mites extrinsecgs

Quanto ao aspecto organizatorio, este limite € esgmtado por certa
discricionariedade do Chefe do Poder Executivo emerf a nomeacédo dos respectivos
titulares. Além disto, ele também pode controlassatividades, assim como o Congresso e 0
Judiciario.

As agenciesestdo sujeitas a responder perante as comissOksngatares, ao
legislative vet@ assunset lawsAmbas as expressdes estao adiante explicitadas.

As comissfes realizam avaliagbes periddicas dascege sendo que o Congresso,
com base em seus relatorios, podera legislar eridsecontrario as matérias por elas

regulamentadas, retirar-lhes algumas de suas cénugi@$ e, até mesmo, promover a sua
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extincdo. Além disto, o Congresso pode exercerrarale através da dotagdo de verbas

orcamentarias.

Outra espécie de controle é o chamizdgslative vetgelo qual o Congresso delega
poderes amdependent regulatory agenciesservando formalmente para si a Ultima palavra.

As sunset lawsao provimentos desregulatérios, que prevéem géakaperiodicas
dos resultados conseguidos com as leis prograreatiesn como as atuacfes @@encies
que as executam. As avaliacOes negativas podenmteran revogacado das mencionadas leis
e, até mesmo, a extingdo das agéncias que exeostprogramas.

O Poder Executivo também exerce controle, & medidaque asagencies,em
algumas hipoteses, dependem de autorizacdo dotalmeato de justica para residir em
Juizo. Além disto, asgenciendo possuem autonomia orgcamentaria plena.

O controle jurisdicional € insito ao sistema naneericano ao qual se submetem os
orgados do poder publico como garantia por excedémin Estado de Direito, ndo se
diferenciando dos remédios judiciais consagradwa pacisdes dos servicos prestados no
executive branch.

As independent regulatory agencigg&m sido qualificadas como uquarto poder,
autoridadesui generigjue ndo necessitam se reportar nem ao Presidenteam Congresso.

A gquestao refoge ao escorco histérico do sistennie+aonericano, que concebe as
instituicbes administrativas como corpos subordisada vontade dos poderes
democraticamente investidos: Congresso e Presalénci

Nos EUA elas surgiram por razbes de ordem politistitucional, ou seja, pela
desconfianca do Congresso em relacdo ao Presidenige recomendava que a fixacdo de
marcos regulatorios néo ficassem a cargexautive branch.

No Brasil, estaivalidade vigilanteé atenuada, sendo que as agéncias surgiram em
prestados por Orgao estatais. Teria, entdo, der hamemodo pelo qual se operasse uma
fiscalizac&o, ou regulacéo.

Estes organismos ndo possuem nos EUA assentotoomstal, sendo acolhidos na
ordem juridica em sede de lei ordinaria.

Isso leva a duas questdes controvertidas por calidé&om o principio democratico
e o de separacao de poderes.

O confronto com @rincipio democraticacorre porque o0 surgimento de uma nova

independent regulatory agencpermite que o Congresso crie um ente livre de otagr
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politicos, hierarquicos ou tutelares. Por outram|aakmpre que tal ocorre, o Congresso esta

subtraindo do Poder Executivo competéncia para radirar a atividade regulada e,
finalmente, infringindo também a reserva jurisdigb ao confiar funcdo de arbitragem
(adjudication a estes 6rgaos.

Quanto ao mais, a separacao entre a politica enmiatracdo vem admitindo que a
subordinacdo da administracdo publica a vontadepddsres democraticamente investidos
nao implica necessariamente na assimilacdo de todgarelho administrativo por um
daqueles 6rgaos de soberania. Além disto, a cylividica norte-americana é caracterizada
por um forte pragmatismo, que consiste primeirament saber se agenciesao Uteis para,
ao depois, perquirir se é conveniente conservadasxtingui-las. E premissa necessaria para

gue se cogite do enquadramento juridico-constitatipara esta figura.

3.3 A experiéncia britanica dos quangos.

O termo quango corresponde a abreviatura da expresgéasi-autonomos non
governemental organizationgjue identifica um conjunto de estruturas admirista
dotadas de alguma autonomia relativamente ao pedéral.

A denominacdo porém tem sido controversa pois aeueh grau exagerado de
independéncia em relacdo ao Poder politico. Emaderdexiste uma heterogeneidade de
estruturas organizatorias, que possuem em comunasgecarater indireto e limitado da sua
responsabilidade perante a autoridade politica.

Existem varios tipos dguangosquanto as funcdes que exercem. Ha os destinados a
regulacdo, 0os que prestam servicos e os que acunadaduas funcdes. Hpangoscom
dimensdes nacionais e locais.

Embora conhecidos ha mais tempogaangospassaram a assumir papel relevante
nos anos sessenta do século passado, com a paticiehdo Partido Trabalhista.

No governo conservador de MARGARET THATCHER, paitid daderegulation,
buscou-se aumentar o controle sobreqonangose extinguir uma série deles. Entretanto,
muitos foram criados para regular as atividade8cedesestatizadas. No ambito da reforma
do Next Steps Repoitram criados mais 9Guangosno inicio da década de 90, sendo em sua
maioria de servigos executivos.

Os quangoscriados peldNext Steps Repoencontram os seus poderes definidos em

acordos de estruturaelebrados com o Ministro do setor e, por vezesbén com o
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Tesouro, estabelecendo ytano de cooperacd@nde sédo fixados 0s objetivos a atingir e o

regime financeiro. Os demaguangostém a sua organizacdo normalmente fixada por
estatutos. Quanto a organizacao, eles refletemrsesrfprma colegiada.

A designacédo dos dirigentes destas instituicoeta jelo Ministro responséavel pelo
setor de atuacdo daguangos.N&o existem todavia garantias de inamovibilidadedeu
irrevogabilidade dos mandatos.

As técnicas de controle s&o dificeis de avaliar, faoe do elevado numero de
guangosgda sua heterogeneidade e da incerteza em tornelidatdcao desta categoria.

H4, todavia, a possibilidade de controle dosngos por parte do Governo e do
Parlamento, na medida em que assim estiver previstoespectivos diplomas instituidores.

Desta forma, a atividade dgeangospode ser controlada previameptda definicdo
das normas do respectivo estatuto ou demais legclaabilitante.

A responsabilidade dos dirigentes dgsangos perante o Parlamento ou o
departamento governamental competente ndo deix® dentradizer com o0 seu pretendido
grau de autonomia.

Apesar desta contradicao, ggangospodem vir a responder por trés vias diversas:
(I) perante o Ministro do setor, como estabelecerestatutos; (Il) perante o Parlamento
diretamente através das Comissdes; (lll) perafaramento, de modo indireto, em face de
comissdes investigatorias para a Administracao.

Trata-se ainda assim de uma responsabilidade @&ngae ndo elimina totalmente a
subordinacéo do executivo ao legislativo, em unesia parlamentarista.

O sistema britanico assenta-se sobre o principicesiaonsabilidade ministerial. O
Ministro € considerado responsavel por atos emandeagualquer agente do seu ministério e
pode ser chamado a prestar contas sobre os mesnaosepo Parlamento. Ora, seqosingos
escapam ao controle de um Ministro, o principio rdaponsabilidade ministerial fica
enfraquecido, pois os dirigentes destes organismis estdo obrigados a responder
diretamente sobre seus atos perante o Parlamento.

Embora seja dogma tradicionalmente conhecido gapaspos Ministros respondem
perante o Parlamento, nos ultimos anos — como asérdisse — abriram-se as portas para
investigar as atividades dgeangosatravés de comissdes parlamentares.
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3.4 A experiéncia francesa daautorités administratives indépendantes.

A introducéo destes entes reguladores na Frangausamte a descaracterizacao do
modelo napolednico, que primava pela unidade atjaia na administragdo publica.

A propria denominacdo adotada logo denotava ogantiismo administrativo, que
veio contradizer a estrutura de um Estado unigdentralista.

A primeira noticia a respeito do tema foi a impletaedo daComission de Contréle
des banquesem 1941.

Mas o marco principal foi @&omission nationale de I'informatique est deefibs
em 1978, devido a suas caracteristicas de autanersbmpeténcia. Surgia o conceito de
autoridade administrativa independente (AAl).

A partir de entdo, muito se evoluiu e modificoalpropdsito em Franca.

As agéncias desde logo se caracterizavam peloiexede poderes dautoridade,
ou seja, uma competéncia decisoéria independentantgda por regras precisas sobre a
respectiva formacdo e composicdo. H4 uma autonomaig efetiva, mais reforcada em
relacdo aos demais organismos. Outro fato relevantede que elas sdo destituidas de
personalidade juridica, o que significa indepen@éram relagdo a uma administracao
centralizada, submetida a forte e absorvente dentnmisterial.

Na Franca, a expressagencenao tem rigor técnico, e qualquer empresario tue a
no setor de intermediagdes pode ser denomiagente E possivel desenvolver um conceito
exegeético a partir da denominacdo adotada.

Neste contexto, o termautoridade significa, numa acepcao estrita,poder de
aprovar medidas com carater de ato administrativolaieral, enquanto uma concepcéao
ampla acresce a esta competéncia deciséria o menfluénciainserido numa acgéo
coerente e continuadgue exercem junto as instancias decisorias.

Em segundo lugar, tais autoridades sdo dotadasatieeza administrativa pois
suas atividades se consubstanciam na aprovacaegdéamentos ou na pratica de atos
administrativos.

O Conseil Constitutionnelgue elabora relatérios de estudos, ou seja, méeegle
jurisdicional, tem sufragado esta tese pois, ao apreciar os tegEediplomas instituidores,
nunca deixou de considerar que se encontrava penamautoridade administrativau um

orgao administrativo.



31
Ha os que dissentem desta qualificagéo, e susteqianais organismos integram

uma nova categoria de regulacao, distinta da Iqgititica e administrativa classica, situada
de forma auténoma entre os planos da escolha dibsgmoe dos cargos a eles subordinados e
a gestao autarquica dos servigos publicos.

E, finalmente, aindependéncia, que €& condicdo essencial a sua existéncia,
possibilitando servir aos cidadaos, colocando-serams abusos do poder e a influéncia dos
grupos de pressdo. Ela se manifesta pela escolltirigentes idoneos, com comprovada
competéncia, no exercicio de mandatos com prazzaveis de duracdo e dotados de
inamovibilidade. Além disto, tais mandatarios natie sujeitos a submissdo hierarquica ou
tutelar.

As causas que determinaram a criacdoadasrités administratives indépendantes
ndo se afastam muito daquelas ligadas a transf@ordg Estado. Em muito contribuiram o
desenvolvimento do mercado, a globalizacdo da es@noa concentracdo de capitais, 0
surgimento de oligopdlios nas areas de informadiaade comunicacao, de alta tecnologia, a
necessidade de se reduzir o tamanho da maquinalesta protecdo ao consumidor, da
criagcdo de marcos regulatérios a disciplinar osogaavidamente preenchidos pelas mega-
corporag0es, a fragilidade em se deixar o equilibconémico aos humores do mercado, e a
inadequacao das instancias tradicionais em cowficoTh a nova realidade.

Desse modo, aautorités administratives indépendanfesam criadas para regular o
setor de comunicacao e de informacao, prestar amimonsumidor, regular a economia de
mercado, salvaguardar o pluralismo e a transparéinenceira na vida politica.

Em suma, despontam duas funcdes primordiais: (@teqiio dos direitos
fundamentais; (b) regulacdo de setores especificmseadamente no dominio econdémico.

O fundamento dasutorités administratives indépendantstaria na necessidade de
regulacdo de atividades estratégicas, retiraddsmnio do Estado, que todavia deveriam ser
ao mesmo tempo libertas de sua influéncia e nagpuiameis pelos grupos de pressao.

Na Franca, asutoritéspossuem organizacao simplificada, e podem seridisga
algum servico de execugdo, em contraste com 0 pleso estruturas tradicionais da
administracdo publica.

A direcdo é colegiada e seus membros escolhid@adngemte pelo Governo dentre
personalidades destacadas na carreira profissigmaah assegurar a competéncia e a

neutralidade da instituicdo, formando um auténtotégio de sabiosEsta expressao €



32
utilizada para significar a presenca de magistradakos funcionarios nasitorités,além

de membros oriundos da maioria politita

As agéncias possuem também poderes champulimicos que lhes atribuem
competéncias decisorias, normativas, investigatpdantroladoras, injuntivas, sancionatérias
e de representacao judicial.

A independéncia daautorités ndo € absoluta. Ela sofre das mesmas limitacdes
encontradas nas legislacdes de outros paisestu@ses sdo indicados pelo governo ou pelo
parlamento, que também controlam as dotacfes ongarizs. Cabe também ao governo
competéncia para executar as politicas de desemaito setorial.

As autoritéstambém nado escapam ao controle jurisdicional, gtexviém sempre
gue surjam tendéncias de desagregamento, a contpraneidade de acéao.

Finalmente, a independéncia é relativa porque amagiarlamentar pode extinguir e
criar livremente aautorités.

Questdo sempre intricada € a posicaoalderitésno ambito do sistema politico-
institucional. Trata-se de um novo centro de pogiee, ndo se amolda a tradicional separacéo
tripartite montesquian&®. As caracteristicas do Estado moderno, a novadaek® social,
estdo a exigir uma reformulagéo das estruturadigas.

Somem-se a isso duas outras dificuldadesauteritésndo estéo previstas em sede
constitucional e séo destituidas de personalidaiidiga.

A solucdo mais simples seria a de inseriraagorités no quadro classico das
numerosas estruturas administrativas que representsstado.

Mas é de se anotar a sua heterogeneidade, porguaatoepresentam um Unico
modelo, mas vao desde a atividade reguladora &otatdra, passando pela de emissao de
pareceres.

Estariam assim a representar outra coisa que nBetarlo, mas depositarias da
confianca dos cidaddos em uma instancia indepesdsabia e justa. Admite-se que as
autoritéstenham um compromisso com o Estado. Estariam tadaseridas ndo no Estado
enquanto Poder politico, mas sim no Estado pessetva.

Para contornar esta intrincada questdo, procurf@c® mais 0 mecanismo da
responsabilidade politica do Governo perante aaReahto constitucionalmente consagrada.

1 Cf. JOSE LUCAS CARDOSO, citando HERBERT MAISI e BIA SABOURIN em Autoridades
Administrativas independentes e Constituicdop. 111 — Coimbra : Coimbta Editora, 2002.
12 Com referéncia a separacéo dos poderes precomipadidontesquieu: Executivo, Legislativo e Judiiciar
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As autoritéshaveriam de se submeter a este mecanismo que assegantrole

democratico indireto da administracdo publica.

Em conclusdo, parece haver consenso de queaudgrités administratives
indépendanteseriamorgaos da pessoa coletiva do Estagersonalidade esta que, todavia,
deveria ser fixada expressamente pelo legisladaug€ncia de personalidade juridica tem,
no entanto, levado a qualificacdo dagorités como 6rgaos administrativosgcomo partes
integrantes do Estado.

Também se coloca no direito francés a questdo ustitaionalidade dasutorités
administratives indépendanteSeria possivel classifica-las como um quarto postm que
no entanto tivessem sede constitucional? Qual alegitmidade, como criacdo de leis
ordinarias?

O art. 20, da Constituicao francesa de 1958, pem@lo, ndo se limita a prescrever a
subordinagdo do poder executivo ao poder legislativas, pelo contrario, exprime a
necessidade de todo e qualquer poder publicogiémado por procedimentos democraticos.

A independéncia daautorités seria necessaria para evitar que as suas funcoes
fossem exercidas pelo executivo, exacerbando eeontnando nele poderes além dos
previstos na Carta Maior.

Por outro lado, asutorités estariam a garantir os preceitos constitucionais de
protecdo dos direitos e liberdades fundamentais) bemo controlar certos setores no
interesse dos cidadaos.

E néo se olvide queiadependéncige encontra limitada pelo controle jurisdicional.
O governo pode se socorrer da chamadtncia integrativa de substituicdprovocando o
controle jurisdicional das decisbes dastorités na condicdo de o6rgdo superior da
administracéo publica.

Questdo mais complexa diz respeitaudoridade destes organismos, que desafia a
distribuicdo de competéncias entre os trés poderestituidos, podendo provocar a alteracéo
no equilibrio estabelecido pela Constituicao, yid@o principio da separacao.

E certo que o Parlamento tem competéncia para figgras sobre garantias
fundamentais ao exercicio das liberdades publicague se indaga é se pode delegar tal
competéncia a outros organismos, sem violar a @oig&b. A competéncia seria
indelegavel.

Discute-se ainda se € possivel atribuir-seaatrités competéncia para baixar

regulamentos, o que é reserva constitucional dod?m Ministro.
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O Conseil Constitutionngh apreciou a matéria, decidindo que o legisladatep

atribuir a outro érgédo administrativo, que nado mniro Ministro, competéncia pafixar no
ambito de um dominio especifico e dentro de um rquddfinido por lei e regulamento,
normas que permitam conferir aplicabilidade prat@aima lef®>. Em outra decis&o, acentuou
o carater limitado do poder regulamentar a@atorités cujas medidas ficam restritas tanto no
campo de aplicacdo como no seu cont&tido

Discute-se, também, o poder investigatorio daatorités administratives
indépendantesem face do texto constitucional que reserva ar@atde judicial a missao de
protecao da liberdade individual.

O Conseil Constitutionngem procurado temperar tais poderes, assegurardelegl
sejam controlados pelo juiz, mediante a exigéneiarda autorizacao especial para cada acao
concreta e a possibilidade do magistrado conteolaatureza das investigacdes e a respectiva
adequac&o aos legitimos objetitos

Questiona-se, finalmente, o poder daoritésde aplicarem sancdes privativas de
direito e sancbes patrimoniais. A autoridade adstrimiiva ndo poderia exercer o poder
jurisdicional, nem acumular os poderes regulamentir sancéo.

O Conseil Constitutionnneéntendeu que o principio de separacdo de podeces nd
constitui obstaculo a que uma autoridade adminiisdr,gagindo no quadro de prerrogativas de
poder publico, possa exercer um poder sancionatigsrle que se trate de sancdo prevista em
lei, ndo privativa de liberdade, e um poder prowiéomedidas destinadas a salvaguardar os
direitos e liberdades constitucionalmente garastfdo

3.5 A experiéncia italiana dasautorita indipendenti.

A ltdlia teve tardia unificacdo e o sistema adotad@reu fortes influéncias da
legislacao de outros paises.

Neste sentido, a experiéncia italiana se assengekwperiéncia francesa quanto a
evolucdo das estruturas juridicas, inspira-se nzeréncias norte-americana quanto aos

escolios doutrinarios e é tributaria da experiégeiananica quanto as diretrizes do sistema.

13 Cf. Acérddo daConseil Constitionnelle 18/09/1986, citado por JOSE LUCAS CARDOSO, @p.[t
132/133.

14 Cf. Acoérdédo daConseil Constitionnelje 28/07/89, citado por JOSE LUCAS CARDOSO, op, i 133.

15 Cf. Acérdéo daConseil Constitionnelje 12/01/77, que apreciou o diploma instituidoCdamission pour la
transparence et le pluralismeitado por JOSE LUCAS CARDOSO, op. cit., p. 134.

16 Cf. Acérdao daConseil Constitionnelje 16/06/89, citado por JOSE LUCAS CARDOSO, op, i 135.
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As peculiaridades regionais, marcadas pela pajizade seus cidadaos e o

avancado modelo sindical, todavia, trouxeram difiades em adaptar o modelo de Agéncia
Reguladora que viria, finalmente, satisfazer ogtbl)s a que foi idealizada.

Apenas na década de noventa as AR assumiram, lit|g #&roupagem a que se
destinam, e finalmente, inseriram-se naquele paisantexto socio-politico de modo a
efetivamente desempenhar sua importante funcaaumitibeio entre o desenvolvimento da
economia e a regulamentacéo das atividades desstesocial confiadas ao setor privado.

Na experiéncia italiana, todavia, o fenbmeno rdssse de forte conotacao
regionalista. O que se denominardgido (regione)na ltalia € comparavel ao nosso Estado
federado.

Embora ja existissem na Italia vinte Regides, estmem 2001, a lei constitucional
a elas reconheceu competéncia e autonomia.

Em 2001, finalmente, foi suprimida a ultrapassaglard do Comisséario de Governo,
que era O representante do poder central em cadzgiad? Tal Comissario era o
superintendentesgional.

Reconheceu-se a autonomia financeira de cada Regpssibilidade de instituicdo
de tributos proéprios, através de lei regional. @bsse ainda que no ambito central, a
estrutura politica esta consubstanciada no Parkamen

A transferéncia de competéncias estatais paraaglesddescentralizadas ocorreu a
semelhanca de nosso Pais.

Na Itdlia, houve proliferacdo de entes descentdtiz, a comecar pelos
estabelecimentos autbnomaaziénde autonone

Vérias leis trataram do processo de privatizacaajétada de 90, e tais entes foram
transformando-se em sociedades anGnimas.

Como se disse, o surgimento das AR como taisalia, €& relativamente recente.

A Banca d Itélia, equivalente a nosso Banco Central, foi instituéda 1893, e
transformada de sociedade anénima em ente dedpéblico em 1936.

Mencione-se ainda &omissione nazionale per la societa e la bpr€ansob
instituida em 1974, que se equipara € nossa C\Uvhi3do de Valores Mobiliarios.

O regime juridico das autoridades independenteditdles se caracteriza pela
cumulagcéo de competéncia normativa e atos exesytpgla ndo submisséo de seus atos ao
controle de outros 6rgdos da administracdo pubpieta sua competéncia que é exercida

atraves de atos regulamentares.
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A instituicdo se faz através de lei. O grau de pedeléncia das agéncias varia

conforme dita a lei criadora. Por tal aspectodaié mais adequado falar-se em autonomia
das AAls.

As fungdes s&o administrativas, de regulagdo derrdatado setor da vida
econdmica, e as que garantem interesses coletivos.

As autorita indipendenttém, geralmente, a cupula formada por um orgaqzale,
cuja composicao traz a preocupacdo de garanpiualismo na composicdo do governo,
articulando a intervencdo do Parlamento com a deefdo, visando promover a neutralidade
politica destas instituicdes.

Em respeito a estes principios, a designacao densemnbros varia entre a nomeacao
por Decreto do Presidente da Republica, sob pragtmsGoverno e consultadas as Comissoes
parlamentares; a nomeacao por decisdao conjuntaPdesidentes das duas Céamaras do
Parlamento e a nomeacdo por Decreto do President®egpublica, sob proposta dos
Presidentes das Camaras Parlamentares.

A assembléia constituinte italiana de 1946/47 amrsg na previsdo desta figura
organizativa. E, com isso, deu margem a que sergssmesmo debate sobre sua
constitucionalidade, sobretudo quando né&o faltamtas que a classificam como umarto
poder.

E interessante notar como a doutrina italiana ttagte problentd.

Vista a questdo pelo aspecto genérico, a existédeiauma ammistrazione
indipendente se encontra teleologicamente fundamentada por érefer ao valor
constitucional demparcialidade da administracdo publica e, neste sentido, a indEpeia
viria assegurar a realizacéao deste valor.

Quanto aos fundamentos especificos, ha variosdarisresses constitucionalmente
protegidos relativamente aos quais o legisladarelgu que ficariam tutelados de forma mais
eficaz se fossem confiados a uma instituicao sapustte imparcial.

Embora nominadas dautorita, estes organismos também sofrem certa forma de
controle.

A primeira delas impde-lhes apresentar periodicaenan Parlamento, e em alguns
casos também ao Governo, um relatério sobre asdadies desenvolvidas. Algumas

entidades ainda se sujeitam, de forma excepcianatpntrole do Ministério a que se vincula

A proposito da doutrina italiana sobre as causterghinantes do aparecimento éasorita Indipendentiver
JOSE LUCAS CARDQOSO, op. cit. p. 144/147.
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sua area de atuacdo. H& ainda o controle de verbasentérias, porque ndo contam com

recursos proprios. Finalmente, as suas decisbGesre@mriveis perante os Tribunais
Administrativos Regionais, nos termos gerais ptesipara a impugnacdo das decisdes das

entidades publicas, e a atividade financeira eg&ita ao controle do Tribunal de Contas.

3.6 A experiéncia espanhola daadministraciones independientes

Na Espanha, como em outros paises da Europa, aénge dasadministraciones
independientesveio na contramao da tradicdo administrativa imsl@r no centralismo
burocrético, que seguiu o modelo napolednico.

A rigor, asadministraciones independientésram criadas para atuarem em dois
setores sensiveis: (a) regulacdo econdmica, (ehgardos direitos fundamentais.

Integrariam este género todas as estruturas adrathias que observem o0s
requisitos dendependéncia neutralidade na esfera politica.

Compbem este conjunto, por exempld& ansejo de Seguridad NuclearBanco de
Espafiaa Comision Nacional del Mercado de ValoeaAgencia de Proteccion de Datos.

Estas entidades sao dirigidas por um colegiadoesauembros sédo designados pelo
Governo, recaindo a escolha sobre personalidadeseamhecido prestigio na area de
atuacao.

Além da competéncia genérica para a pratica de athwinistrativos, as
administraciones independientg@dem editar normas e regulamentos, além de segmiica
sancodes.

Competéncia importante destas agéncias é a demafoe sensibilizar a opiniao
publica sobre as matérias compreendidas no seuddeatuacao.

A respectiva independéncia, a exemplo do que ecam outras legislacdes, nao
deriva de imperativo constitucional.

A jurispublicistica espanhola, todavia, como ci8E LUCAS CARDOSO, vincula
a necessidade de independéncia a realizacadido®ms fundamentais como a protecdo a
saude e a vida, em se tratando de seguranca numlearestabilidade econémica quanto ao

Banco de Espafau aos interesses dos consumidores em referé@uoaésion Nacional del
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Mercado de Valoreshu — por fim — a proteger a intimidade da vida gd& e familiar no

uso da informatica em relacd@dgencia de Proteccion de Datfs

Os limites a esta independéncia sdo semelhantegaaegsaminados em outras
legislacdes.

Os dirigentes ndo sdo de todo inamoviveis; a ldavapenas que as demissfes
decorram de ato discricionario. Além disto, o Gaoegpode emitir diretivas com fundamento
no art. 97 da Constituicdo, de controlar os atosvaalos pelaadministracioneso exercicio
do poder de superintendéncia ou em sede de regrasioso e ainda em aprovar regulamento
em matéria conexa, limitando a liberdade de acéméacia.

As administracionestambém ndo possuem competéncia para aprovar 0S Seus
orgamentos, excetoBanco de Espafiaubmetendo suas propostas ao governo.

Elas também estdo sujeitas ao poder jurisdiciome,termos dos arts. 24, 106 e
117 da Constituicio espanhola.

As organizacdes supra citadas sdo consideradasnpidades juridicas de direito
publico.

Indaga-se, em sede doutrinaria, se a independéas@ministracionesao conflita
com o citado art. 9ta Constituicdo espanhola, que confere ao Goverpader de direcéo
sobre a administracdo publica e competéncia pagxeocicio do poder regulamentar. O
governo nao poderia amputar por lei ordinaria eafmcidade de direcdo e responsabilidade,
0 que representaria uma rendncia ao seu devardaty o bom funcionamento de servicos,
pela possibilidade de falhas decorrentes da re@olag fiscalizagao.

A Suprema Corte espanhola decidiu, todavia, goabditacdo ao Governo contida
no art. 97 da Constituicdo n&o pode ser entendida por uréricriestrito, puramente literal,
limitando a um 6rgéo colegial especifico, 0 Conseld Ministros, sem a reconhecer também
aos membros que o integram e a instituicbes coB@anao de Espafauxiliar do primeiro e
executor imediato da sua politica monetéaria e toiaf’.

O Supremo Tribunal também decidiu queadsinistracionegpodem aplicadupla
sancag de natureza administrativa e penal, considergadastificado pelo fato de estarmos
no ambito das relacdes especiais de goder

8 CARDOSO, ob. cit., p. 166/167. ]
19 Cf. Acérdao do Tribunal Constitucional n® 135/6iado por JOSE LUCAS CARDOSO, op. cit., p. 177.
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3.7 A experiéncia portuguesa das autoridades admatrativas independentes.

Ao contrario do que ocorre em outras legislacbe§ oastituicido da Republica
Portuguesa traz algumas normas expressas solngdegles objeto do presente estudo.

N&o se tratam porém de regras impositivas, senédpemmitemao legislador a sua
criacao.

O art. 267, 3, da Carta Magna, com a redacdo dada pela Lei @anshal n° 1/97,
dispde que o legislador ordinapodecriar entidades administrativas independentes x® te
revela a natureza juridica de uma norma permissiva.

O art. 35, § 2 da Lei Fundamental, prevé a hipétese da proteicio direitos
fundamentais dos cidadéaos ser efetivaitiavés de entidade administrativa independente.

E o art. 37, n° 3, fixa a competénciaatdidade administrativa independerngara
apreciacdo dos ilicitos de mera ordenacdo socialettdos no exercicio dos direitos
fundamentais de liberdade de expressao e de infdanaos termos definidos pelo legislador
ordinario.

Excecdo se faz ao disposto no art, B8%. | e I, do texto constitucional, que reserv
expressamente a Alta Autoridade para Comunicacé@@mlSana estrutura organizatoria, que
se denominargédo independente.

Como se tratam de normas em aberto, cabe ao Egighecidir da oportunidade e
conveniéncia da criagdo de tais entes. Para tatdwe identificar, no mesmo texto
constitucional, um fundamento de ordem materialitilmgdor dessa opcdo politico-
legislativa. Para além disto, verificar se estégasermodelo organizatério mais adequado a
funcdo a desempenhar, ao objetivo a alcancar etaoesn que se destina a atuar.

No mais, o sistema portugués nao difere em musaldanais legislacbes, quanto aos
seus pontos principais.

Continua presente a tensdo verificada entre o ptEnseparacdo de poderes, 0
regime democratico e a criacdo de autoridaudspendentesAfinal, independentes do qué ?
Quais os limites e a extensdo desta independéncia?

No regime politico-constitucional portugués, semgisidencialista, o exercicio de
qualquer funcdo de Estado deve ser reportada, émachnalise, a um 6rgédo de soberania:
Presidéncia da Republica, Assembléia da Repuliioaerno e Tribunais. Se as autoridades

administrativas independentes, por definicdo, m&@nsontram sujeitas a quaisquer um destes

20 cf. A. BETANCOR RODRIGUEZ, citado por JOSE LUCAS\RDOSO, op. cit., p. 178.
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orgaos de soberania e, apesar disto, sao titutlresompeténcias administrativas e, em

alguns casos, também de competéncias jurisdiciomati&o o equilibrio institucional entre os
varios 6rgdos de soberania, isto €, a divisdo separacdo de poderes constitucionalmente
delineada € virtualmente objeto de mutacdes, semmpeeo legislador ordinario cria uma
autoridade administrativa independente.

Sem perder de vista este viés, algumas das atesdestjuladas, todavia, estariam
melhor integradas na administracéo publica, nésefospelo fato de serem consideradas, em
andlise exegética, (I) autoridades, (Il) de nawr@dministrativa, (IlI) com independéncia e
apresentando-se como politicamente neutras.

Exemplos de tais entes sdo a Comissao Nacionded®es, cuja legislacdo remonta
a Revolucao de 1974, a Alta Autoridade para a Caragéo Social; a Comissédo Nacional de
Objecdo da Consciéncia, a Comissdo do Mercado derégaMobiliarios, a Comisséo
Nacional de Protecdo de Dados, a Entidade RegualadorSetor Elétrico e o Banco de
Portugal.

Tratam-se igualmente de Orgaos colegiados, com @sigg§p que varia de trés a dez
membros. A indicagdo de seus membros também sermlifa, classificando-se as agéncias
em dois grupos: aquelas vocacionadas para osodirBindamentais e as incumbidas da
regulacdo das atividades econdmicas.

Na primeira categoria, as designa¢cfes dos titulsdiesmistas, no sentido de que
concorrem, por regra, 0rgaos integrantes dos vdmaeres do Estado, ai se incluindo a
Magistratura e o Ministério Publico. A representagdés membros indicados pela Assembléia
da Republica se faz de conformidade com as regrasstema proporcional. A lei assegura a
participacdo de magistrados, com tendéncia a lbefiac a presidéncia do organismo. O
proposito € o de reforcar a imparcialidade da @madas autoridades. Discute-se a
constitucionalidade da participacdo dos magistadaer por ndo poderem cumular outras
funcdes, quer porque as decisbes destas agénaisecs@riveis as vias judiciais.

No que concerne as demais autoridades reguladb@snpeténcia para proceder a
designacdao dos titulares é reservada ao Governo.

E importante notar que ndo podem ser titulareslasjagie ocupam cargos em meios
de producéo ou em atividades que envolvam intesesgeexos aos das agéncias.

Os dirigentes das entidades incumbidas da protdgaadireitos fundamentais sao
inamoviveis. Quanto aos demais, consagra-se abdmksie dademisséo condicionad&sto

é, fundamentada em motivos previstos na lei.
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As autoridades administrativagportuguesas também possuem limites a sua

independénciaO primeiro deles consiste no fato de que, assimocimram criados, podem
também ser extintas pelo legislador, a todo o temela revogacéo dos diplomas legislativos.
Em atitude menos drastica, podem também elimingunahs de suas atribuicbes ou
competéncias.

No plano organizacional, a designacéo de seuartsilafeta outros 6rgaos do poder
politico. As suas decisdes também estdo sujeitasraoole jurisdicional. Elas sdo destituidas
de autonomia financeira, devendo se submeter ag@s orcamentarias do Estado.

A ordem juridica revela-se mais exigente no qupeits a delimitacdo da atividade
das autoridades reguladoras da economia do merpadmedida em que estabelece limites
especificos a respectiva atuacdo, prevendo alguesanismos de intervencdo dos
governantes.

Além da é&rea de atuacdo estatutaria, estes ensssiggo funcdes consultivas, de
controle e, inclusive, jurisdicionais, com a resergue a Constituicio da Republica
Portuguesa garante aos Tribunais. Nenhuma dagugaworganizatorias, porém, € titular de
competéncias legislativas.

Pode-se também qualifica-las como entidades déalpéblico, na medida em que
sao criadas pelo Estado, com seus titulares dekgrzelos 6rgdos do poder politico, para a
realizacdo de fins constitucionalmente definidos &hso das autoridades reguladoras
incumbidas da protecdo dos direitos fundamentaathion seria classifica-las como 6rgéos da
pessoa coletiva do Estado. Quanto as demais, teriaatureza de pessoa coletiva do tipo

institucional, dotadas de personalidade juridica.

3.8 Sumula conclusiva

E interessante cotejar a configuracdo das agémwadBrasil com a de suas
congéneres estrangeiras.

Veja-se, que, de fato, em nosso pais, a graadedade de poderes € um trago
inconfundivel do ente regulador. As atribuicdes nsesclam, e, concomitantemente, as
Agéncias exercem fungdes que, embora assim n&sgmam, por vezes se aproximam aos
classicos trés poderes, ou seja, administrativassarias e normativas.

O regime especialé caracterizado por ummonjunto de privilégios especificas

outorgados por lei, a fim de que os entes regumdexecutem seus fins. Traduzem-se 0s
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privilégios, especialmente, re) estabilidade de seus dirigentes - mandato fiXo,

autonomia financeira - renda propria e liberdadsweaplicacdo, €) poderes normativos -
regulacdo de matéria de sua competéncia, semiiravadlamada reserva de Lei.

A questéo da autonomia das Agéncias reguladorasodizseu objetivo de garantir a
liberdade com adequacéo aos fins socialis.

E interessante examinar o direito comparado paravejpar o que ha de mais
avancado quando tratamos de solu¢des disponiveispamorar o modelo vigente.

Existe grande utilidade em estudar como o direttmgarado trata da questdo da
agéncias e sua colaboragéo para regulacéo dosssto importantes para a sociedade.

E licito concluir que, em nosso pais, podemos extamsideravel uniformidade de
critérios ao tratar de tais entes.

Vemos, em analise as leis criadoras, que podenteairexor assim dizer, normas
gerais.

Nossas leis apresentam uma técnica bastante moderna

Seja na adocao da forma de autarquia publica, easpo de audiéncias publicas, e
também na uniformidade de critérios.

Pontuando o leque de poderes que caracteriza oreguéador no Brasil, que se
caracteriza por atuacdo administrativa, decison@;mativa, sancionatoria, vemos a
proximidade com o modelo italiano.

Todavia, na pratica, os entes do direito comparasieecialmente nos EUA e ltalia,
estdo melhor inseridos no contexto social, e suecab é mais eficaz.

Mecanismos como a impossibilidade de ingeréncia omgos hierarquicamente
superiores da administracdo, fazem com que ad&iudos entes semelhantes as agéncias, no
direito comparado, seja mais respeitada. E o caderahca, onde, a despeito da auséncia de
personalidade juridica, ndo ha subordina¢cédo aoasiménistrativo superior em hierarquia.

Isto se deve também ao fato de que apresentamaatuagis consentanea com a
realidade em que se inserem.

Repita-se que na Europa ha quem considere tais eono um quarto poder.

Falamos em grau de autonomia das agéncias regatadoan exercicio das fungdes
consentaneo com a sociedade de seu tempo e coma fte organizacdo do Estado, além do
grau de politizacdo dos cidaddos. Em maos de queomo esta efetivamente colocado o
poder de regular, fiscalizar, decidir. Colaboranfire, para que se possa, de forma altruista,

governar.
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4 NOTjCIA HISTORICA DA INTERVENCAO DO ESTADO NO DO MINIO
ECONOMICO

4.1 Observacdes iniciais

O conceito de Direito foi sempre dos mais debatids fato, tal ocorria desde a
época dos romanos, que chegavam a confundir gagsiin a propria Moral.

Como a Justica poderia imperar entre 0s homensu&rconsistiria 0 respectivo
contetdo? Tais indagagcfes sempre permearam asgiagsgusfilosoficas.

Existem conceitos basicos dos quais € precisor gpréindo se busca tratar de um
tema de modo profundo. Assim, o significado deidasimas também o confronto entre
Direito e Moral.

Seria o Direito instrumento a disposicdo da hunsded apto a dirimir todos os
conflitos, alcancando-se um ideal?

O preceito de CELSUS, pelo qual o Direito € a ddebom e do justolis est ars
boni et aequis n&o deixa de ter um fundamento moral (a art@istenguir o bom do mau e
0 justo do injusto).

KANT procurou extrair o sentido do justo como unealucdo do modelo binario por
ele proposto, ao distinguir direito e mofdl Na esfera da legalidade, n&do haveria como
desvincular o justo da nocéo de direito, de adbérile liberdade.

N&o haveria como se buscar a justica ha moralikadéana que, em certo sentido, &
um preceito neutro, desprovido de sentimentosse fi

Haveriamos entdo de indagar onde esta a Justicdireto, enquanto um
ordenamento regido pela liberdade, dispondo saboerdicdes para conciliar o livre arbitrio
dos homens entre si.

E esta indagacéo leva a outros questionamentosn€eito kantiano de direito se
refere a que o direito € ou a que o direito deve?s&stamos diante de duas vias: a do
indicativo Gein) e a do imperativospller). Do que tratamos: do conceito de direito ou da
idéia de direito? Do conceito de justica ou daadée justica ? BOBBIO coloca estas

indagacdes ao tratar do teraustica como Liberdade pensamento de KANT.

2L KANT, Immanuel -A metafisica dos costumes (A doutrina do Direito @ Doutrina da Virtude). S&o
Paulo : Edi¢Bes Profissionais Ltda., 2003, p.76.

22 BOBBIO, Norberto -Direito e Estado no Pensamento de Emanuel KantBrasilia : Editora Universidade
de Brasilia, 1984, p. 71.
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O direito ndo estd no mundo do ser. O direito na@am quem devo me casar, de

gquem ou o0 que devo comprar, ou locar, ou empre3tdireito é formal, diz como se deve
contratar, como nos devemos conduzir na vida enedade. Est4 pois no mundo do dever
ser.

Entdo como resolver o problema da Justica em KANT ?

O jurista pode dizer o que € valido do ponto d&\jigidico. Mas nem sempre o0 que
vale, o que tem eficacia, € justo.

Para se compreender o direito como valor, pardnegac a idéia de Justica, tem-se
gue partir de principios racionais aprioristicdmradonando o terreno empirico.

Eis como KANT aborda esta questao:

(O jurisconsulto) pode, certamente, conhecer eadscb que venha a ser o direito
(quid_sit iurig, ou seja, o que as leis, num certo lugar e nuertéa cépoca,
prescrevem ou prescreveram, mas se € justo o tagleis prescrevem e o critério
universal por meio do qual é possivel reconhecegeral 0 que € justo ou injusto
(iustum et injusturyy permanece-lhe completamente obscuro, a menoal@relone
por um certo tempo esses principios empiricos, @nd4 que possa servir-se
daquelas leis como excelentes fins condutoresjjuasuas origens desses juizos na
razdo pura, como Unico fundamento de qualquerléegis positiva possivét.

KANT nao pretende estabelecer o gue Direito na realidade histérica, mas o que o
direito deve serpara corresponder ao ideal de Justica

O que KANT busca é o ideal do direito, ao qual quel legislacdo deve adequar-se
para poder ser considerada como justa.

A justica estara realizada em um ordenamento gssilpbite a coexisténcia dos
arbitrios, consoante uma lei universal de liberdade

A justica representa o conjunto de garantias pgless posso expressar a minha
liberdade externa, ndo impedida pela acao de baadkde dos outros.

Como muito bem resume DANIEL OMAR PERES:

Una nocién de justicia debe, necesariamente, tenedominio en la qual pueda
tener algun sentido. Asi pues, es en el espacia iy que me encuentro con el otro
como sujeto moral o juridico. En esa relacion kiguo la justicia no son anteriores a
la ley ni se derivan simplemente de analisis de¢éct® positivo. El derecho es el
ambito en el cual las proposiciones juridicas tiesentido, por lo tanto, la justicia
es un concepto que pertenece a ese campo decsgitfi. La nocidén kantiana de

23

Id.
24 BOBBIO, Norberto -Direito e Estado no Pensamento de Emanuel KantBrasilia : Editora Universidade
de Brasilia, 1984, p. 71.
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justicia construye su significacién en los mecaoismel lenguaje, de la ley e de
la coercioR®.

E o que significa para KANT a injustica ? Signifioéerferir na esfera de liberdade
dos outros, ou seja, impedir que 0S outros — coquass devo conviver — possam exercer sua
liberdade na propria esfera de liceidade. O diréitmncebido como um conjunto de limites
as liberdades individuais, de modo que cada umateniseguranca de nao ser lesado na
préopria esfera de liceidade até o0 momento em qubdm nao lese a esfera de liceidade dos
outros. No mundo juridico, o homem é primeiramédinte para cumprir 0 seu dever. Se nao
usa da liberdade para cumprir 0 seu dever, autaringo da resisténcia para recompor o
equilibrio perdido e afastar o impedimento, o geeasnsidera justo de acordo com as leis
universais’®.

Para KANT, uma ac¢éo é justa quando, por meio @elsgegundo a sua maxima, a
liberdade do arbitrio de um pode continuar conbertlade de qualquer outro, segundo uma
lei universat’.

Todo o pensamento de KANT conflui para teorizarsi¢ga como liberdade. A teoria
da justica como liberdade é aquela da qual nasospgacdo para o Estado liberal. KANT
chega mesmo a identificar o direito inato comoreithi & liberdade exterrfa.

KANT ndao distingue uma acéo juridica, de uma acdiguaidica. Mas entre o justo e
0 injusto, considera que a acgéo sera injustanpedir o livre arbitrio do outro, segundo a
maxima da coexisténcia.

Importa ressaltar que a nocdo de Justica em KAMIae®rente com o seu sistema.

A partir de tais consideracdes, pode-se afirmar@ideal de Justica e a liberdade
como postulado haveriam de influenciar os adepbosoticeito do liberalismo, ou do Estado

com roupagens liberais.
Evidente que se trata de nocéo que nao foi capprodperar ao longo dos séculos.

Surgiram, por contingéncias histéricas, paradigmagos, capazes de fazer

conviver as liberdades e 0s interesses sociais.

Deveras, poder-se-ia falar em um equilibrio natudael sociedade, sendo

simplesmente reconhecidos os direitos e as libesdasthdamentais dos cidadaos.

% PEREZ, Daniel Omarusticia y Derecho: Derrida, Kant.Cuitiba:PUC
% KANT, op.cit., p. 77.
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Cada cidadé&o atuaria livremente, ndo sendo pedarpala mao longa e intrusiva

do Estado, fosse enquanto agente econdémico, dastsdo de regulador do mercado.

Toda intervencéo do Estado na sociedade é invasiva.

N&o existe intervencéo neutra ou inocente.

Sua dosagem é uma receita que deve ser cuidaddsastedyorada.

Analisando as diversas roupagens que o Estado mssaonlongo dos seéculos,
veremos como se deu a interacdo Estado-sociedadguademos em busca de um modelo
estatal que logre, afinal, assegurar os interessgais, sem elidir as liberdades fundamentais
de cada componente do todo.

4.2 Estado Absolutista

O enfraquecimento do feudalismo, bem como o sungione consolidacdo da classe
burguesa, dariam ensejo a uma ordem que pudegsieipr@a organiza¢cdo da sociedade, de
modo que houve a concentracdo do poder nas maosaeessoa, em carater absoluto: o
soberano.

No final do século XVI, com o surgimento do Estadotario, deu-se um tipo de
organizacdo que se sobrepds as forgas sociaigepengeravam na Idade Média.

De fato, as transformacgfes que ocorreram nos e, XV e XVI, com o
advento do capitalismo mercantil e a superacéo abonde producado feudal, ocasionaram a
redefinicdo do Estado. Veja-se que, diante dasupdas mudancas, em uma sociedade que
exibia um novo perfil, o Estado precisaria mosser forte, centralizado, de modo a lograr
colocar as coisas em seus devidos lugares.

O Estado Absolutista era defendido por THOMAS H@®BB Tinha em conta as
origens no Estado, sua razdo de ser, sua finalidddea HOBBES, o Estado soberano
significava a realizacdo maxima de uma sociedadézeida e racional. Defendeu que em
estado natural, sem o jugo politico do Estado,amsdms viveriam em liberdade e igualdade
segundo seus instintos. Somente o Estado, um peifea das individualidades, garantiria
seguranca a todos. O egoismo, a crueldade, a amlpiggprios de cada homem, gerariam

uma luta sem fim, levando-os a destruicao.

" |bid., p. 76, 77.
%8 |bid., p.83.
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Diante de tal perspectiva, ou seja, concluing® desta forma seriam destruidos,

0s homens teriam se submetido a um pacto, umatongue impediria sua ruina, visando o
bem geral. Adviria de tal contrato um Estado Absnlde poder absoluto.

Veja-se que, na pratica, este poder e seu exrctmtinuaram a ter carater
eminentemente patrimonial, e a respectiva concgidrinha cunho personalissimo.

Mas as mudancas sociais, sobremaneira na econeriigzam um novo tipo de
atuacao do Estado.

Assim, embora o enfoque permanecesse 0 mesmogsejaalo patriménio, houve
grandes alteragdes no que diz respeito a intefieethg poder central na economia.

O corpo administrativo tinha que ser capaz de dorgaa vida urbana, possibilitando
obras ligadas ao transporte e seguranca, por ezempl

As novas atividades e estruturas politicas centnese, todavia, na autorizacdo do
Rei.

Tais autorizacdes reais consistem na origem rerdasaconcessdes de servicos
publicos e de uso de bens publicos. Um exemplon esatransferéncias de terras feitas pela
Coroa a particulares, e sua respectiva utilizago .

Mas as rendas que advinham das atividades praticaddiante autorizagcéo régia
nao eram diferentes daquelas geralmente percebidas,

E licito afirmar que n&o havia clara distin¢éo emtiblico e privado.

E claro que a realeza atuava politicamente em fd@@eus interesses.

No entanto, pode-se afirmar que o Estado absaytstinha politicas econémicas,
preocupando-se com 0S meios e 0s instrumentosaamsperidade econdémica da nacao.

Entendido o sistema entdo vigente, observemodpferde, que nao se podia, pelo
proprio perfil que se acaba de esbocar, falar gulagdo da economia no sentido em que é
empregada atualmente tal expressao.

4.3 Estado liberal

Com o crescimento da atividade econbmica da berguespita-se, surgiu um poder
politico central e soberano.
Mas, pouco a pouco, houve a quebra deste sistana,acimplementacdo de um

outro, condizente com a liberdade no desempenhatiédades econdémicas.
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O Estado Liberal apresenta-se como desdobramegittol@da separacdo entre o

publico e o privado.

A revolucdo da burguesia transformou radicalmenseaedade feudal na Europa,
exigindo uma nova forma de Estado, que rompeu coanmdem hierarquica das corporacoes,
dos lacos sanguineos e dos privilégios, criandonowa estrutura de poder politico.

Em 1787 foi aprovada a primeira Constituicao libegae tinha como principios a
liberdade, a igualdade e a fraternidade, lema dalRgéo Francesa de 1789.

O Estado Liberal , que teve algumas de suas badesas lancadas por LOCKE e
MONSTEQUIEU, caracterizou-se pela difusdo da idéa direitos fundamentais e da
separacao de poderes.

Surge a classica divisdo tripartida de poderes,xecltivo, o Legislativo e o
Judiciario. A teoria liberal tem forte inspiragdemocrética, caracterizada pelos principios
de igualdade e da participacéo.

A atividade estatal limitar-se-ia ao ambito da usagca, da soberania, a questao da
saude, dentre outras de semelhante natureza.

Assim, ha uma divisdo do que é publico, ligadocasas do Estado, ou a
comunidade estatal, como cidadania e representagécca, e o privado, em especial a
propriedade, o trabalho, o emprego do capitalgeeose liga a no¢cdo de mercado.

Com a definicéo precisa do espaco privado e dogegmablico, o individuo, guiado
pelo ideal da liberdade, busca a materializacacaeuistas financeiras através da livre
concorréncia, ja que o Estado assumiu a feica@denterventor.

No modelo liberal, compete ao Estado garantir tezamas relacdes sociais, atraves
da compatibilizacao dos interesses privados de @gadeom o interesse de todos, mas deixar
a felicidade ou a busca da felicidade nas maosade individuo, rompendo-se, via de
consequéncia, com a anterior concepcao de Estaélan@derno), no qual, até a felicidade
dos individuos era uma atribuicao estatal.

Logo, o liberalismo do século XVIII repudiava o @ntencionismo estatal na
economia. Para ADAM SMITH, precursor do liberalssmconémico, haveria uma logica
interna, uma razao propria, na producdo das metieadtiaveria um ordenamento perfeito,
quase natural, no funcionamento das atividadesoOemoas. A intervencdo de qualquer

elemento externo seria, portanto, dispenséavel.
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O Estado Liberal estava calcado na idéia de quede&eria haver consideravel

intervencao estatal na economia, de modo que 0ddnds pudessem livremente estabelecer
suas metas e atuar neste ambito.

Também denominado Estado minimo, o ente publico s&@reocupava com o0
social. No mercado, por sua vez, vigorava a libdedse iniciativa.

Eram as leis do mercado que regiam o exercicioataslades econdmicas, sem

ingeréncia do Estado.

4.4 A inspiracao socialista

A derrocada do Estado Liberal decorreu de uma ogéjude fatores, dentre os quais
as graves sequelas sociais que derivaram do in@diNstho, e a crescente concentragdo do
poder econbmico em maos de poucos, privilegiandapemas uma classe social. Com o
sufragio universal, todas as classes sociais tmae politizadas.

Em resposta, e com a revolugdo russa, surgiu ugelmaconémico antitético e
ameacador.

O socialismo, decorrente do surgimento de movingeptoletarios e contraposto ao
modelo liberal, cuja crenca estava voltada a ateondeexcluidos, através de uma acgao
coletiva que melhorasse a condicdo das classessnferorecidas.

Para os socialistas, o sistema capitalista congedidégios a um grupo limitado, o
que impedia aos demais a possibilidade de reivindinas aspiracdes, além da competicao
econdmica afastar o habito de cooperacéo paracalcabjetivos comuns a toda sociedade. O
socialismo combatia qualquer forma de explorac&oppaote das classes que dominavam a
producdo em detrimento da classe trabalhadora praletariado, defendendo ideais para
atingir conquistas coletivas.

O ideal socialista partia do pressuposto de quéahama tendéncia natural dos
detentores dos meios de producdo em explorar aectasbalhadora. Por isso, acreditavam
que, se a classe dominante fosse derrotada, gacidd os meios de producédo e com a sua
administracdo por técnicos que nao pretendesseomé@ndcido, seria instituida uma nova
ordem de estatizacdo da propriedade produtiva ehdarsociedade como um todo e com uso

voltado para atender o interesse coletivo.
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Certas idéias, todavia, levaram ao surgimento denowo estamento dominador,

vale dizer, a classe dos burocratas, culminando gmgessar os meios de producdo e
nivelando por baixo as classes sociais.

Alem disto, o Estado revelou-se como um operadarc@poagil nas atividades
econdmicas , sem condi¢des de prover as demanclasesdndmicas.

Os ideais de socializacao, todavia, deixaram unoitapte legado , no sentido de
priorizar os valores sociais, voltados ao bem-esikativo.

Neste sentido, a intervencdo do Estado, em um mothspirado em ideais
socializantes, volta-se para as atividades é&igats politicas sociais de saude, seguranca,

habitacdo, meio-ambiente, dentre outras voltadaslativo .

4.5 O Estado pluriclasse

Como vimos, o paradigma liberal ndo logrou prospera sua definicdo pura, ou
seja, no sentido dtaissez faire laisser passer.

De igual modo, os ideais brandidos pelos socialigaiam com que se esbarrasse
num engessamento do sistema que nao permitia owadgenento econdomico de forma
democrética.

Era preciso assegurar a livre iniciativa, masalleniodo que fosse buscado o bem
estar social.

O modelo estatal deveria satisfazer tais necesssdad

Surgiram vérias denominacdes, como Estado sociphdemos acrescentar, Estado
de bem-estar oWelfare Statepds-capitalista, propulsivo, administrativo.

A expressdo Estado Democrético firma-se a padir dalorizacdo dos direitos
fundamentais.

A complexidade social exige a utilizacao efetieautn Direito que seja, sobretudo,
legitimo.

Dai dizer-se que o Estado Democrético de Direitoasacteriza por ser um Estado
pluriclasse?®

O voto propicia a todas as classes participarepraicesso politico.

O Estado democratico € uma denominacdo caradaripela diversidade e

flexibilidade, pois podemos elencar outros subrfusde detalhar seu contedfio

2 ARAGAO, Alexandre Santos dégéncias reguladoras?’ ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p.56.
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N&o seria possivel a ado¢cdo de um modelo politoodmico fechado, pois na

sociedade existem concepcdes diversas e, mesmu asstegidas pelo Direito.

ARAGAO colaciona CABRAL DE MONCADA , que observaejta intervencdo do
Estado n&o é, do ponto de vista das forcas vivasatcado, um fendmeno homogéneo nem
orientado para finalidades idénticas; tdo depressaexprime em medidas conforme ao
mercado como em medidas que |Ihe s&do opostas ou rpetms dele limitativas, o
intervencionismo passou a ser uma ténica cada eézpresente

Assim, como o Estado atuarg, se, por exemplo, éenvencéo direta na economia
ou através de regulacdo, é questdo que estéasageitegime democratico.

De qualquer sorte, importa ressaltar que houvetatmperiodo, um aumento de
intervencao estatal na economia, ndo apenas atlavésrmas, em carater abstrato, mas por

politicas publicas concretas, atos administratowotegislativos.

4.6 O modelo regulatorio

Historicamente, justificou-se a intervencédo estataleconomia como mecanismo
capaz de fazer com que os homens dispusessem dasmsmeondi¢cdes, ou, a0 menos, evitar
gue nao tivessem quaisquer oportunidades.

Nao se tratava de elidir completamente a liberda@resarial, sendo propiciar
ambiente equitativo a fim de que mais e mais figgtidessem atuar na economia.

O intervencionismo estatal, em se mostrando aceéofusio aproveitou somente a
classe dos menos favorecidos. Os mais privilegjadosn o tempo, perceberam que a
potencializagdo da acéo estatal poderia ser lbangfeus interesses.

A intervencao do Estado na economia ndo parouadeer até a década de 80.

Mas este modelo de Estado nao tinha mais capacetaé@mica para se manter.

Ocorreram alteragbes profundas, de modo claramdraiético, como é toda
transformacao historicamente considerada.

Os gastos publicos eram incontrolaveis, a caggalfiaumentava, a gestdo publica
no todo entrava em colapso.

A configuracgéo estatal, enquanto sucumbia, forgakatado a suprimir grande parte

de seus investimentos, ou passa-los a iniciativagha.

*|bid., p. 55.
*bid., p.56.
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Esgotada a capacidade de investimentos publiwoBrograma Nacional de

Desestatizacdo, Lei 9491/97, atualizada pela 7@D®8, envolveu certamente a recolocacéo
do papel do Estado na economia.

Foram-se transferindo a iniciativa privada intaseatividades.

Tais atividades foram materialmente privatizada®rcidas segundo a légica do
mercado.

Entretanto, o Estado ndo poderia retirar-se sisnpdaite e deixar de ter qualquer
compromisso em face das novas atividades correspteslaos servigcos publicos.

A légica do mercado é temperada pela presenca tmd;sque disciplina, rege,
fiscaliza.

Surge um novo modelo de Estado, qual seja, o &séalilador.

Era fundamental em tal contexto o exercicio dgdomreguladora e fiscalizadora do
Estado.

O Estado, ao operacionalizar a entrega a terdairgestao direta de determinados
servigcos, relevantes para o desenvolvimento sotéaia que fiscalizar a atividade do
concessionario, sob pena de colocar em risco resge publico.

Como duas faces de uma mesma moeda, transferinde-s¢al forma relevantes
servigcos, busca-se um modelo de regulacdo quete lias atividades dos prestadores e
preserve interesses consagrados da sociedade.

Isto porque, no cenario brasileiro, com as prigfiies, muito mais do que a singela
transferéncia de atividades publicas para o seteeigo, abre-se espaco para a instauragéo de
um novo regime.

Ocorre uma verdadeira redefinicdo do papel do Bstaspecialmente na economia,

e, é claro, com reflexos sociais indeléveis.

4.7 Conclusdes

Analisamos as diversas roupagens do Estado a@w ldos séculos, passando da
Idade Média a cruzada centralizadora empreendilies pnonarcas europeus; do liberalismo

aos ideais sociais e, finalmente, pelo Estado Deftioo de Direito.

Considerando a  Histéria de forma dialética, compdem-se as causas e
circunstancias que levaram a adocao das diversgmgens da intervencdo do Estado no

dominio econdmico.
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O tema é de grande relevo. Considere-se que, emmb&ranomia ndo esgote, por

certo, a realidade social, € elemento intrinsecéendigado a estrutura e a regulamentacao

estatal.

Observamos como a economia se comporta frenteimitoDe ao Estado. As
situagbes econOmicas seguem autbnomas, mas podstumar a longo a forma como

influenciam e séo influenciadas por ambos.

Vimos que a propria relacdo entre o Estado e acesiené dialética. Mutavel a

depender do contexto histérico, observado segundodelo de verdade dominante.

Assim, amiude, modelos considerados antigos dganaracdo administrativa
voltam a baila, a fim de que possamos compreendiem@dmeno historico e buscar um

paradigma que vise satisfazer as necessidades mtioratual, globalizado.

Nao tratamos de compartimentos estanques, maseée dae devem ser analisadas
sob variados angulos, a fim de evitar esteredtipesimpecam uma clara compreensdo do

sistema.

Neste sentido, tratando do Estado absolutista, AAMRXRE SANTOS DE
ARAGAO observa que o mesmo ndo se ocupava apensspoiblemas da gestdo
orcamentdaria, e que ja havia politicas econbmi€aspoder real era responsavel pela
prosperidade econémica da Nacéo, inclusive pelsis@ncia da populacdo. Seus intendentes

zelavam pela melhoria e desenvolvimento das coesiedonémicas do P#is

Paulatinamente, o aumento de problemas de ordendmica e social acabaram

levando ao surgimento do Estado liberal-burgu@&sufe XVIII).
Com efeito, os paradigmas ndo puderam ser acomsaadadaptados.

Os liberais defendem que em uma grande sociedadéprdem espontanea, o que
realmente funciona € a autonomia das pessoas csgrebaseus interesses pessdaisados
pela m&o invisivel do mercatfo

ARAGAO tece criticas a compreenséo radical dodestiberal, ponderando que,
afinal, houve entdo alguma intervencéo estataldesocial econdmica, ainda que fosse para

proteger os interesses da burguesia, ou por ocdsi&nises temporarias, em que o Estado,

%2 ARAGAO,op.cit.,p. 43-46.
%3 Célebre referéncia de ADAM SMITH sobre a forcautadora espontane mao invisivetlo mercado.
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que abolira as corporacdes ou grupos intermedjadpsrava verdadeiras intervencdes

extra ordinemprestand@lguma assisténcia aos individuos em situacdo de @éhuri

O fato é que nado havia, a época, um fim estat@lotip permanente voltado para a
sociedade como um todo.

ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO colaciona, ainda, VITAMOREIRA , que
considera este momento das Histéria corporto zero da intervenc&b

Tal panorama redundaria em graves consequénciagssopela ampla autonomia
privada individualista, propria do constitucionalis liberal, e a marginalizacdo das classes
economicamente inferiores.

Em resposta a concentracdo do poder econémicaodiscutivelmente, em face da
luta pelo sufragio universal, nasce um novo tip&siadd®.

PEDRO GONCALVES e LICINIO LOPES MARTINS falam em subsidiariedade
da intervencdo publica, ou seja, o Estado somenterid assumir as tarefas pelas quais a
sociedade ndo se interessasse, ou que nao pudess&ooconseguisse satisfatoriamente
executar.

Acabou pois o ente estatal por desempenhar apeng8efs ligadas ao exercicio da
soberania e da autoridade: seguranca publica, yemmo, era tarefa natural do Estado
liberal.

A prossecucdo dos fins publicos, de toda sortegrdelimitar 0 menos possivel a
liberdade dos individuos.

Interessante notar, de acordo com MUNOZ MACHADOg cai regulacio €,
completamente diferente, tanto no monopalio pufdigoi tratado como periodo absolutista)
como nolaissez fairgou Estado liberal. No periodo absolutista, teomoa certa de regulacao
econdmica, certamente a mais intensa, mas na@mdezpnenhuma tensao entre os interesses
publicos e privados. No modelo liberal, o mercadmgpletamente livre e ndo se pode, a
rigor, falar em regulacad.

PEDRO GONCALVES E LICINIO LOPES MARTINS tratam deodo assaz
interessante a reconfiguracdo do posicionamentBsiado que se passou, ainda durante o
século XIX, segunda metade, quando da assuncacenizs dormas de responsabilidade

¥ ARAGAO, op.cit. p. 51-52.

% Ibid., p. 53.

% |bid.,p. 54.

3" GONCALVES, Pedro; MARTINS, Licinio Lope&studos de regulacéo publica;l Coimbra: Coimbra
Editora ltda, 2004, p. 174

% MOTTA, Paulo Roberto FerreirAgéncias reguladoras Sao Paulo: Manole, 2003, p. 53.
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publica no ambito de atividades de natureza ecasOrEm pleno periodo de avanco da

revolucdo industrial, as grandes atividades ecocdsnicomo os transportes ferroviarios, os
transportes rodoviarios, a eletricidade, o gaslefdne, dentre outras, fizeram com que a
intervencéo publica assumisse novos moldes.

Havia novas exigéncias, e a prossecucdo das atesdeomo construcao de vias
rodoviarias, distribuicdo de eletricidade, denu&as, trouxe entdo o que mais tarde viria a se
chamar administracdo de infra-estrutura. Os pnolde eram por demais complexos e
relevantes, ultrapassando as capacidades nafaraeciedade e do cidad&o isofddo

O que vale ressaltar € que o Estado passou aiimntenvum dominio que, na légica
estritamente liberal, era considerado uma espéeiendnopdlio natural da sociedade: a
atividade econdmica.

Houve uma transformacéo complexa com respeitorg®és estatais.

Passou-se a falar em Estado social. A no¢cdo de guéserso politico e social eram
categorias estanques cede com a idéia de interpe@etentre Estado e sociedade.

Veja-se que, além das novas tarefas como a sa@deicacdo ou a seguranca social,
que se traduzem na construgdo de um servi¢co plgBial, a economia, repita-se, haveria de
ser também objeto por exceléncia das intervengataes

O ente estatal ndo apenas produz bens para formexerdadaos; visa influenciar o
mercado de forma a concorrer com outras empraestsferindo, assim, no processo
econdmico. Tal € denominado por Pedro Goncalveggettdo econdmica do Estgdo
assegurada pela forma juridica da empresa puldinzocrencial’.

Ja mencionamos que, diante da dindmica das cas&sstado assumiu, entdo,
diversas roupagens.

E que lhe foram atribuidas inidmeras denominaciéstfare State como ente
incumbido do bem estar da coletividade, Estadoakodistado pds-moderno, Estado
Democrético de Direito.

A Constituicdo também assumiu um novo rumo, pereleavconteddos socio-
econdmicos que alteraram o seu entendimento.

Em suma: o Estado atua de forma concreta na soe@goclusive em seus aspectos

econdmicos, que ndo estdo mais separados, havetnd@mbos mutua imbricacao.

%9 GONCALVES, Pedro; MARTINS, Licinio Lope&studos de regulacéo publica;l Coimbra: Coimbra
Editora Ltda, 2004, p. 174 e 175.
‘0 GONCALVES, Pedro; MARTINS, Licinio Lopes, op.cip., 179
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Colocado em cheque o dogma liberal oitocentistarsy o qual, como todos o0s

homens sédo iguais, a atuacdo do Estado s6 distoesta ordem ideal, viu-se que, a medida
em que os homens néo estdo todos nas mesmas @mndiginissdo do Estado ndo faz mais
nada a ndo ser perpetuar e aumentar as iniquidades

Vimos que a intervencdo do Estado na economiasquUez aumentar até a década
de 80, se justificava para propiciar um ambiewigas que desse melhores condi¢cbes aos
menos favorecidos.

Mas, com a impossibilidade de manter tal model&stado, houve a privatizagéo
de inimeras atividades .

Passando a terceiro, materialmente, relevantescggerv urge implementar a
respectiva funcdo regulamentadora, bem comalitstoria .

O modelo de Estado que emerge, qual seja, o Esegldador, vem totalmente
remodelado, com caracteristicas proprias, e unmegspecialissimo.

Trata-se, sim, de um sistema regulatorio.

Instaurado através de lei, sob 0 modelo de autsgespeciais, cria-se uma nova
fonte de edi¢cdo normativa, de fiscalizacdo, e a&émo de imposicao de penalidades, dentro
de seu vasto leque de atribuicdes. Um verdadead@poder, como querem alguns.

Verdade que as agéncias reguladoras podem dee\distihtos estatutos juridicos.

E que ndo formam uma categoria juridica uniforme.

Paradoxalmente, embora figurem entre os assuntsstratados pela doutrina, em
especial nas duas Ultimas décadas, ndo ha unadenigeando o assunto € o estabelecimento
de um elenco destes organismos. MARTIN COLLET ol@seom maestria:

A l'origine de cette these, um étonnement: alare tgs autorités administratives
indépendentes comptent parmi les sujets le plusd#oment traités par la doctrine
juridique de ces vingt derniéres annés, aucummimité ne se dégage deés lors
qu’ il s'agit d’etablir la liste de ces organisrfies

Mas, sem duvida, apresentam tracos caracteristjoesas tornam unicas, o que sera

objeto do presente estudo.

“L COLLET, Martin.Lé contrdle jurisdictionnel des actes des autorigadministratives indépendentes
Paris: L.G.D.J. - E.J.A., 2003, p. 1.
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5 AS AGENCIAS REGULADORAS NO DIREITO BRASILEIRO

5.1 As causas determinantes do surgimento das ag&screguladoras.

Como observamos acima, o Estado brasileiro degpuessuas roupagens de Estado
providéncia. Com a retracdo do Estado, os plamoprivatizacdo e sua efetivacéo, era
necessario encontrar um equilibrio, de modo quegseim conviver as liberdades individuais
e os fins sociais outrora consagrados.

Foram entdo criadas as Agéncias reguladoras adimaterializar uma racionalizagao
da politica de privatizacdo e a garantia dos ist&E® que compete ao Estado preservar.

A funcéo reguladora do estado esta prevista ngaatir4, da Constituicdo Federal, que
assim dispoe:

Art. 174. Como agente normativo e regulador daidd#tle econémica, o Estado

exercera, na forma da lei, as fungbes de fiscdlzagqcentivo e planejamento,
sendo este determinante para o setor publico eaitidd para o setor privado.

Esta funcdo se exterioriza, repita-se, atravésadéscias reguladoras, com natureza de
pessoa juridica de direito publico, ou seja, autarq

A questdo da autonomia das Agéncias reguladorasotizseu objetivo de garantir a
liberdade com adequacao aos fins sociais.

E preciso compreender mais a fundo as importaniesangas ocorridas e o papel
fundamental das Agéncias no novo contexto.

Havendo outrora uma nitida dicotomia entre dirpiiblico e privado. Nesta ordem das
coisas, o direito publico ndo deveria interferis nelacdes privadas.

Apenas para exemplificar, a Constituicdo trataeaddretrizes politicas, enquanto o
Cadigo Civil era o verdadeiro e Unico estatuto guliv.

As situagOes nédo previstas eram excepcionalmexttelrs em leis extravagantes.

Para TEPEDINO, a circunstancia de sesditadas, em regime de excecao, tais leis

extravagantes, representa uma fase primeira dwovaricionismo estatal, observadas as

relagdes de cunho privado, de forma gen&ica

“2 TEPEDINO, GustavdTemas de direito civil. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. p. 1-22
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Pouco a pouco, inexoravelmente, o Estado se vigaw a contemporizar conflitos

sociais emergentes, e surgiam mais e mais situagdesas, suscitadas pela realidade
econdmica, a requestar tratamento proprio.

Desde os anos 30, niumero significativo de leicagagantes foram editadas.

Com as leis especiais, nosso legislador desenvdieega intervencdo de cunho
assistencialista, expressao, no direito civil, Welfare Stateque se corporifica a partir dos
anos 30, tem assento constitucional em 1934 e exjjaessao, na teoria das obrigacoes,
traduziu-se como dirigismo contratual.

Os textos constitucionais, pouco a pouco, definancipios relacionados a temas antes
reservados ao império da vontade: a funcdo sdeigiropriedade, os limites da atividade
econdmica, dentre outros.

O Estado ndo pode permanecer estranho as relded@@®ito privado.

Tal intervencdo, todavia, ndo significa um agigarato do ente publico em
detrimento da iniciativa privada.

Mas, como forma de ilustrar, diga-se que foramgaados institutos de direito civil,
muitos deles defasados da realidade, de modo ¢ara s&eis as demandas sociais.

Ao tratar da regulagao, ndo se quer significaragiBberdades individuais tenham sido
abolidas. Assim considerando, correr-se-ia o ridecter em mente sistema de categorias
estanques, buscando adapta-las a uma ordem distemtgoor fim alcancar-lhes o verdadeiro
objetivo.

A expressao regulacdo ndo pode significar a sopEdo de elementos externos.

Ao contrério, busca respeitar a natureza das cossaspontaneidade dos fendmenos
econdmicos, afetando-lhes em certo grau, qual ejgrau necessario a que continue
operando sem elidir de todo sua naturalidade, s a&empo, sem que haja superposicao de
forma a tornar insuportavel a subsisténcia do ést® social e da fungdo social que vieram
ganhando plarimos institutos, consoante acima phgoado.

Colocadas estas premissas, trata-se de estudarceitoar a regulacdo dentro de uma

ordem renovada.
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5.2 Conceito

O conceito, embora abalado pela jurisprudénciaintesesses, permanece sendo um
elemento fundamental do conhecimento cientificoo Mapossivel prescindir dos conceitos
porque, como refere KARL LARENZ, “eles sdo como qaadsdo tecido sistematicd®

O conhecimento cientifico repousa nesta busca agaberar conceitos e de procurar
ordena-los sistematicamente.

N&o se passa de outro modo na dogmatica juridmao®em diz LARENZ:

Por um lado, a uniformidade da jurisprudéncia pastque o geral, que
repetidamente se apresente nos casos concremspsegndido como um contetdo
determinado, isto €, como um concditgrifei ); por outro lado, s6 no sistema pode
ser devidamente explicitada a unidade de sentidomemie aos institutos juridicos e
aos regimes normativos - unidade que se funda mumipio dador de sentido, a
idéia do Direitc™.

Mas, ao lado do conceito geral abstrato e definitcde que a dogmatica juridica
habitualmente se serve, surgiram novos esforcogdsdendentes a alcancar resultados mais
precisos e uma visao mais profunda das coisas.

Nesta linha de reflexdo, merecem especial des@g|pesquisas referentes ao tipo.

O tipo é algo mais concreto do que o conceito, ueraque por natureza preenche o
dominio incompletamente abrangido pelo conceitde@islador vem recorrendo cada vez
mais frequéncia a tipologias, conseguindo assimecspar, em relacdo a abstracdo
conceitual.

Eis como JOSE DE OLIVEIRA ASCENSAO se refere aoliduo@o tipo-conceito:

Correspondendo a uma das nogdes de tipo atualméhiradas, o pensamento

tipolégico contrapde tipo e conceito, porque o t§wita a rigidez do conceito. O

tipo tem fronteiras por natureza fluidas. Resu#tautha descricdo de um elenco de
caracteristicas relevantes, mas as figuras reaisnpaeunir um nimero maior ou

menor dessas caracteristicas, sem deixarem de pedereferidas a ele. Pelo

contrario, um conceito é definido, e as figuras @@ possam subsumir-se a
definicdo ndo podem integrar-se no concéito

E, na sequéncia adverte o ilustre mestre angolano:

“3 LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito. Fundacéo Calouste Gulbenkian. Lisboa. 22 edit369,
p. 196.

*“Ibid., p.506.

45 ASCENSAO, José de Oliveirdipo. In: Enciclopédia SARAIVA do Direito. Editora SAR®A, S&o Paulo:
1977, p.291,299.
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A construcao dos tipos tem, por varios caminhabgatle para a ciéncia juridica. O
gue nao se pode é supor que 0s tipos com 0 selercarécessariamente
fragmentario, possam alguma vez tornar desnecasaariilizacdo de conceitos na
metodologia juridic&®.

RADBRUCH foi o primeiro autor que procurou destagaspecto de maior concrecéo
do tipo em relacdo ao conceito, afirmando encosganqui, talvez, o0 mais importante
problema da nossa metodologia.

Interessaram a RADBRUCH os crescentes apelos amafilosofia e em outros ramos
especializados do saber. Inspirando-os em HEMPEREDIPIEIM, contrapbe o0s
Klassenbegriffe (conceitos de classe) ao®rdnungsbegriffe (conceitos de ordem),
classificando-se os tipos entre estes conceit@anarbres.

Enquanto os conceitos classificatorios fundar-sefaama abstracdo que desconheceria
que a realidade é continua, os tipos teriam froagefiuidas, e seriam objeto de descrigdo,
mais do que de definicdo. Uma entidade é subsuanigta conceito, mas a um tipo sé pode
ser referida e pode afastar-se mais ou menos dele

Recorda RADBRUCH — como menciona OLIVEIRA ASCENSAQyue para o tipo
haviam j& conscientemente apelado, para enquadealidade juridica, JELLINEK, MAX
WEBER e CARL SCHMITT. Mas a propria legisferacamiem passou a recorrer aos tipos,
se bem que operasse preferentemente com conceitdasse. E nisto seguiria o0 modelo dos
jurisconsultos romanos: o recurso am quod plerumque acciditp.e., implicava ja a
utilizacéo de um tipd".

Foi pelo mesmo caminho que seguiram outros aut@@so LARENZ, HANZ J.
WOLFF, ARTUR KAUFMANN, sem esquecer a fundamentalestigacdo de ENGISCH
sobre os entendimentos do fipo

Colocadas estas preliminares, ressaltem-se asilddites de conceituar o fenbmeno
das agéncias reguladoras, ou seja, encontrar gmtanum que as identifique e as distinga
das demais categorias. Tal também ocorre peleesoahiecida heterogeneidade.

Por isso, talvez, esta questao ndo tenha mere@dw aprofundamento doutrinario.

4 ASCENSAO, José de Oliveir®. Direito — Introducéo e Teoria Geral Fundac&o Calouste Gulbenkian,
Lisboa. 1978. p. 401,402.

47 Cf. ASCENSAO, José de Oliveir@ipo. In: Enciclopédia SARAIVA do Direito. S0 Pauladifbra Saraiva,
1977. p.292.

“8 ENGISCH, Karl.Introdugéio ao Pensamento Juridico3” ed. Lisboa : Fundagéo Calouste Gulbenkiab, 1964,
p. 170 e seguintes.
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As agéncias reguladoras melhor se definem em fase diferentes tipos que

apresentam e que melhor se prestam a identificaespectivos objetos. Ressalte-se, além
disto, as numerosas figuras afins, que apresergamalsantes tracos marcantes.

Os autores apontam como tracos definidores dagiagéreguladoras as caracteristicas
de serem entes autdrquicos, em regime especial.

O regime juridico especial reporta-se a nao swedgstas entidades aos poderes de
direcdo que o Governo exercita sobre os orgaosinestracdo publica direta. A natureza
juridica, que diz respeito ao aspecto organizat@ic de autarquia especial, possuindo
personalidade juridica de direito publico e intégsana administracdo indireta. Em face do
regime especial sdo dotadas de prerrogativasipsopicaracterizadas por certa autonomia.

A palavra autarquia € formada de dois elemen&igpostos: autos (=proprio) e arquia
(=comando, governo, dire¢ao), significando etimmamente auto-governo.

Foi incorporada ao Iéxico por SANTI ROMANO, ao es@r o verbetelecentramento
amministrativona Enciclopédia ltaliana. Significava a forma dsabntralizacéo territorial
tipica das provincias em um Estado unitario.

Vem sendo utilizada porém em sentido diverso, psigmnificar um o6rgdo da
administracao indireta, para desempenhar determisad/ico, com os mesmos efeitos da
atividade administrativa do Estado.

As agéncias reguladoras, porém, sao definidas caumarquia em regime especial,
entidades da administracéo indireta, dotadas depemtiéncia. E evidente a inovacdo que
trazem ao sistema tripartite de Poder, quanto astieas de insubmissdo aos 6rgaos
soberanos.

Como entender-se a independéncia, quando séo eoadkdd agentes da administracéao
publica?

Indaga-se se o principio de independéncia é cowgpaidm a estrutura organizacional
de uma entidade publica de administracéo indireta.

Entende JOSE LUCAS CARDOSO que se tratam de sethmedamentais da
administragdo publica porém distintos, embora angeaslestinem a realizagdo de fins do
Estado:

As pessoas colectivas que integram a Administragdiceta estdo sujeitas ao poder
de superintendéncia do Governo, enquanto as estsutorganizatérias que
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comp8em a Administra¢éo indireta por definicdo, sdcencontram sujeitas aos
poderes de direcgdo, nem de controlo, da Admigétratblica pelo Goverrid.

Para o ilustre jurista portugués, VITAL MOREIRA, arautoridade que apresenta uma
natureza administrativa ndo pode ser independBwoteisso sustenta que uma administracéo
independente ndo se pode integrar no conceito deinatracdo indireta, dada sua
independéncia organica e funcioral

Para VITAL MOREIRA a administracdo independentenféaiestatal, prosseguida por
instancias administrativas nao integradas na Adinagdo direta do Estado e livre da
orientacao e da tutela estadual, sem todavia gamelerem a auto-determinacao de quaisquer
interesses organizados.

Na verdade a independéncia vem bastante tempeoasiatama brasileiro, sendo mais
correto falar-se em autonomia.

Apesar da algumas leis instituidoras dotarem egprasnte as agéncias reguladoras de
independéncia administrativa, a doutrina brasilgrafere empregar a qualificacdo de
entidades dotadas de autonomia.

Convém citar alguns autores, em abono do que agwfismou. Como se vera, a
referéncia a autarquia especial dotada de autonéruima constante. As diferencas dizem
respeito a definicdo de suas competéncias, segdmat mais descritivas.

Para MARCAL JUSTEN FILHO a agéncia reguladérama autarquia especial, criada
por lei para intervencdo estatal no dominio ecor@midotada de competéncia para
regulacdo de setor especifico, inclusive com palete natureza regulamentar e para
arbitramento de conflitos entre particulares, eestg a regime juridico que assegure sua
autonomia em face da Administracéo dir&ta

ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO, ap6s reconhecer a difitade na elaboragéo
de conceitos, incorpora ao por ele elaborado a&muo a forma de organizacéo. Para ele as
agénciassao autarquias de regime especial, dotadas de deréiel autonomia frente a

administracdo centralizada, incumbidas do exerctiéofuncdes regulatérias e dirigidas por

49 CARDOSO, José Lucasutoridades administrativas e constituicdo Coimbra: Coimbra Editora : 2002.
p.427.

Y ¢f. SILVA, Fernando Quadros dagéncias reguladoras: A sua independéncia e o prifio do Estado
democratico de direita Curitiba : Editora Jurua, 2002.p. 98.

*1 JUSTEN FILHO, MarcalO Direito das agéncias reguladoras independenteS&o0 Paulo: Dialética, 2002,
p.344.
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colegiado cujos membros sdo nomeados por prazorndigi@do pelo Presidente da

Republica, apds prévia aprovacédo pelo Senado Fédezdada a exoneracéo “ad nuturm®.
PAULO ROBERTO FERREIRA MOTTA também apresenta umanceituacao

analitica:

Uma agéncia reguladora deve ser conceituada comentenadministrativo dotado
de autonomia, sendo que a sua criagdo deve s&admlpor lei especifica, com
personalidade juridica de direito publico interpatriménio proprio e competéncias
perfeitamente especificadas no texto legal criagdouela®.

FERNANDO QUADROS DA SILVA conceitua nesta mesmdéin

As agéncias reguladoras brasileiras sdo, em esaséactarquias especiais que
recebem do legislador a autonomia administrativeéi@ dirigidas por colegiado
cujos membros ndo sdo demissiveis livremente pelsidente da Republica, o que
garantiria a independéncia de atuac&o.

Denota-se desde logo a dificuldade de compreers@ualificacdo autarquia especial.
A rigor, como cada autarquia € criada por lei eSpac desde logo cada uma tem um traco de
especialidade.

O importante € que, evitando as duvidas surgida®ow@nas legislacdes, o legislador
brasileiro desde logo dotou as agéncias reguladdaapersonalidade juridica de direito
publico. E, neste ambito, dotou-lhes de um regimgeeial, para diferencia-las de suas
congéneres, como explicita PAULO MODESTO ao dizee ¢ssim se feporque o
legislador Ihes conferiu, desde o momento da camgdio, um conjunto de garantias em face
da Administracéo direta suficientes para caracterimma peculiar ampliacdo da autonomia
decisoria, administrativa ou financeira dessas dsties em relacdo as demais autarquias
existentes>.

A qualificacdo autarquia especial quer entdo sigarifque esta tal ente municiado por
um regime especial. De fato, é ente unico, desdecsacdo ao leque de atribuicbes |he
conferidas. E especial, com relacdo a autarquimayuue em nada se comparam as agéncias
reguladoras, em razdo dos contornos destas ultenda importancia das fungbes que

desempenham.

2 ARAGAO, Alexandre Santos dAgéncias reguladoras? ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p.275.

> MOTTA, Paulo Roberto Ferreirdgéncias reguladorasBarueri SP: Editora Manole.p.101.

** SILVA, Fernando Quadros dagéncias reguladoras: A sua independéncia e o prifgio do Estado
democratico de direito.Curitiba:Editora Jurua, 2002, p.97.

> PAULO, Modesto. Agéncias executivas: a organizagiuinistrativa entre o casuismo e a padronizag&o.
Revista de direito administrativo, vol. 228, pag. 76.
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5.3 As agéncias reguladoras em espécie

As agéncias brasileiras regulam diversos e variagtsres da atividade econbmica
brasileira. Pode-se dizer que a quase totalidadectano objetivo regular a vida econdmica,
bem poucas destinando-se primacialmente aos diffeit@amentais.

A ANATEL — Agéncia Nacional de Telecomunicacfes,dgada pela Lei n°® 9.472, de
16/07/1997, que dispde sobre a organizacédo dogseme telecomunicacées. O art. 872,
define a sua natureza de autarquia especial, edratta por independéncia administrativa,
auséncia de subordinacdo hierarquica, mandato dixestabilidade de seus dirigentes e
autonomia financeira. O art.’ @inda rege que ela atuard como autoridade adnaiist
independente.

A ANVISA foi organizada de modo semelhante, contacoim as mesmas prerrogativas
de autarquia especial, caracterizada por indepera@dministrativa, estabilidade de seus
dirigentes e autonomia administrativa ( Lei n°9,#8226/01/1999, art.3° § Unico).

As mesmas prerrogativas da ANVISA foram reservadagéncia Nacional de Saude
Suplementar — ANS, dotada de autonomia adminigé&rafinanceira e patrimonial, autonomia
de decisbes técnicas e mandato fixo de seus dielsled § Unico, da Lei n° 9.961 de
28/01/2000).

A Ageéncia Nacional de Aguas — ANA, que tem por tbja politica de recursos
hidricos, também foi blindada por autonomia adstiativa e financeira, em regime
autarquico especial. (art. 3°, da Lei n°® 9.9841°d67/2000)

A Lei n® 9.427, de 26/12/1996, que criou a Agéndacional de Energia Elétrica —
ANEEL, apenas dispde em seu artratar-se de autarquia sob regime especial.

Em igual sentido o art.’,7da Lei n° 9.478, de 6/8/1997, que instituiu a rai@
Nacional do Petréleo — ANP.

A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — AN&Ta Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios - ANTAQ, criadas pela Lei1®.233, de 5 de junho de 2001,
submetidas a regime autarquico especial, tambéramfodotadas de independéncia
administrativa, autonomia financeira e funcionat@ndato fixo de seus dirigentes (art. 21 e §
2).

Ao criar a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil — ANAQela Lei n°® 11.182, de
27/09/2005, o legislador pretendeu realcar aindes s respectivos predicados. No arf. 1

dispds que a ANAC se submete ao regime autarqusicecel. No art. 4 que este regime é
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caracterizado por independéncia financeira, auaén@ subordinacdo hierarquica e

mandato fixo de seus dirigentes. O artrége que a ANAGatuard como autoridade de
aviacdo civil, assegurando-se-lhe, nos termos déstaas prerrogativas necessarias ao
exercicio adequado de sua competén@ia no art. 8 reforca quea ANAC atuard com
independéncia, legalidade, impessoalidade e puldde na ado¢do de medidas necessérias
ao atendimento do interesse publico e para o dedeinvento e fomento da aviacao civil, da
infra-estrutura aeronautica e aeroportuaria do pais

Figuram ainda diversas agéncias estaduais, comelasgqgue regulam o0s servigos
publicos, as quais assumem diversas denominagbefs sido criadas no Rio de Janeiro, S&o
Paulo, Rio Grande do Norte, dentre outros Estados.

Lembremo-nos de que, antes das Agéncias reguladutapendentes, ja havia sido
criada uma série de 6rgaos e entidades, como oefbonslonetario Nacional (CMN), e o
Banco Central do Brasil. Porém, nenhum deles tgrarfil das agéncias reguladoras, eis que,
para que se caracterizassem como agéncias reqagatimam que ter sido criadas como tais,
mediante lei, e assim definidas no respectivo @stgtridico.

Necessario ainda referir que as agéncias executi&asse confundem com os entes
objeto de nosso estudo.

O legislador brasileiro fez referéncia as agénedeecutivas na Lei 9.649/98, assim
denominando as autarquias ou fundacdes com plamatéggco de desenvolvimento e
contrato de gestéo.

Discute-se acerca da viabilidade de tais entesnigxaolos executivos em nosso Pais.

Importante é ressaltar que o que distingue as Ag€neguladoras das Agéncias
executivas € o regime especial, leque de atribsigdeautonomia outorgados as primeiras.
Assinale-se, em termos de regime especial, querderas Agéncias reguladoras sao dotadas
de prerrogativas e privilégios quais o0 mandato fieoseus dirigentes e a estabilidade que
reside na impossibilidade de demisadautum

Todavia, para que se tenham bons resultados, asciagéreguladoras, verdadeiros
centros de poder, tém que estar estruturadas, deslea concepcdo, de maneira que
harmonizem o exercicio de suas funcbes as conpéssis, aos usuarios de servigos
publicos, e a comunidade. Tal se faz por meio de benso e razoabilidade, tendo sempre
presente o principio da proporcionalidade dos @st¥s em jogo. Com responsabilidade nas
escolhas, sem perder de vista 0s interesses @tivaaiente visam tutelar, em sintonia com a

sociedade em que se inserem.
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6 CARACTERISTICAS DAS AGENCIAS REGULADORAS

6.1 A realidade subjacente ao modelo regulatorio

Em nosso pais, a exemplo de outras legislagbebgtarséo recorrentes as questdes
ligadas a natureza juridica das entidades regudadas limites da sua independéncia, a
constitucionalidade da legislacdo ordinaria,

O fendmeno surgiu no Brasil nos anos 90, do sépagsado, tendo causa muito
parecida com o incremento do fendmeno na Inglatdueante o governo de MARGARET
THATCHER.

O modelo regulatério brasileiro foi adotado no bd@ um amplo processo de
privatizacOes e desestatizagbes, para o qual em@fdo Estado — no governo do socialista
FERNANDO HENRIQUE CARDOSO - se constituia em reifpisssencial.

A propésito do tema, observa com muita propriedad&TAVO BINENBOJM:

E que a atracdo do setor privado, notadamente iakapternacional, para o

investimento nas atividades econémicas de intereskaivo e servicos publicos

objeto do programa de privatizacdes e desesta@iza@gBtava condicionada a
garantia de estabilidade e previsibilidade dasasegio jogo nas relacbes dos
investidores com o Poder Publito

As agéncias foram criadas ndo apenas para regukmames atividades deixadas a
livre iniciativa, como também para dota-las de aaioia contra tentativas de mudancas pelos
futuros governos, com programas estatizantes.

Este propdsito politico também foi patenteado poISLCALIL:

Entrementes outro fator também motivou sua intrdducas privatizacdes

demandam montantes elevados de investimentos dersteagecondmicos, que
somente os fardo em um ambiente que inspire segayramais especificamente,

infenso ao movimento “temerario” das forcas paiicDai a defesa da regulacéo
feita por um “ente regulador independente”(leiagesvinculado dos Poderes
politicos)®".

* BINENBOJM, Gustavo. Agéncias Reguladoras Indepetegee Democracia no Brasil, égéncias
reguladoras e democraciaRio : Lumen luris, 2006, p.94.

" CALIL, Lais. O Poder Normativo das Agéncias Redalas em face dos Principios da Legalidade e da
Separacéo de Poderes, Agéncias reguladoras e democracidrio : Lumen luris, 2006, p. 129.
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6.2 A toponimia constitucional das agéncias reguaras

A Constituicdo da Republica ndo tem previsdo geaéekpressa quanto a criacdo
destas entidades independentes. Estdo elas psevigia obstante, em se tratando de
telecomunicagcbes e petréleo. O art. 21, inc. Xkpdé que cabe a Unidexplorar,
diretamente ou mediante autorizacdo, concessao @mipSa0 0S servicos de
telecomunicacdes, nos termos da lei, que dispdvéesa organizacao dos servic@sgriacao
de um 6rgéo reguladoe outros aspectos institucionais. E o inc. I11,&#&, do art. 177, ao
tratar da pesquisa, lavra de jazidas de petrolgésenatural, refino, importacdo, exportacao,
transporte maritimo de petréleo bruto, atividadetacionadas a minérios e minerais
nuclearesautoriza a lei a dispor sobre a estrutura e atrigies do 6rgdo regulador do
monopodlio da Uniao

Abstraindo porém estas duas hipéteses, a doutretarqule enquadrar a criacdo das
agéncias reguladoras no art. 174, da Carta Magma,reconhece o Estado como sendo
agente normativo e regulador da atividade econgmdisaondo que ele exercera — na forma
da lei — as funcdes de fiscalizacéo, incentivoamgjhmento, sendo este determinante para o
setor publico e indicativo para o setor privado.

O texto constitucional, para a consecucao destggivas, autoriza o legislador a
criar, por lei especifica, autarquia, bem como rzdanstituir empresa publica, de sociedade
de economia mista e de fundacéo, cabendo a leileameptar, neste Ultimo caso, definir as
areas de sua atuacao (art. 37, inc. XIX).

E, em seu art. 61, §,%, dispde que as leis que criam e extinguem Miriéstée
orgaos da administracdo publica sdo de iniciatrixeafiva do Presidente da Republica.

Elas ndo podem ser extintas por decreto, poisdatorgstrativo ndo pode destruir o

gue se construiu por norma de hierarquia superior.

6.3 O processo legislativo de criacao das agéncias

As entidades independentes foram criadas, pooteisarias, como autarquias sob
regime especial, vinculadas aos Ministérios a énga de atuacdo pertencem. E ja ai uma
primeira limitacdo, pois ligadas a respectiva angaisterial. Possuem personalidade juridica

de direito publico e sdo entidades da administragéimeta. Devem estar caracterizadas
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como agéncias reguladoras pela lei que as indlitatuam em regime especial porque sao

dotadas de prerrogativas préprias, com certa aot@nadministrativa e financeira em relacao

ao Poder Publico. E o regime juridico aplicado gioao Estado atua descentralizadamente,
para melhor executar as suas atividades. Mas @sti@ricia tem criado tensfes politicas e
instabilidade pela dificuldade destas autarquiape®ais ajustarem-se ao sistema
presidencialista. O nosso pais teria que ter mamadurecimento politico para evitar a

partidarizacdo no preenchimento dos cargos de aliregespeitando nestas entidades a
neutralidade e a imparcialidade necessérias @agél dos seus objetivos.

A lei bem que pretendeu resguardar a neutralidadidica e a competéncia na
indicacdo dos titulares, dispondo que os membrosCdoselho Diretor ou da Diretoria
deverdo ter...reputacéo ilibada, formacéo universitaria e e&dwv conceito no campo da
especialidade dos cargos para os quais serdo noazeathrt. 5, da Lei n® 9.986).

Para que nao houvesse solugcéo de continuidad@nmea-se que os mandatos de
seus dirigentes ndo coincidiriam com os do Pretedda Republica. Mas viu-se que este
desiderato nédo foi alcancado, pela mudanca qudsmkaos ocupantes dos orgaos diretivos,
com a posse de novos governantes.

Por se tratar de administracdo publica indiretaagéncias estdo subordinadas ao
comando do art. 37 e seus incisos, da ConstitudgdRepublica, devendo obedecer, dentre
outros, os principios de legalidade, impessoalidatealidade, publicidade e eficiéncia, que

vém repetidos em varios diplomas instituidores.

6.4 A delimitacdo a independéncia das agéncias

O regime especial todavia néo significa absolutdependéncia, inclusive por
imposicao constitucional, devendo existir minimateesupervisao administrativa, que cabe
ao Presidente da Republica exercer, com auxilidvinstros de Estado (artigos 84, inciso Il
e 87 paragrafo unico, I, da Constituicao). Cabefatie, a cupula do Poder Executivo a
direcao superior da Administragéo federal.

E mais adequado, ja pontuamos, falar-se em amian@ ndo em independéncia
das agéncias reguladoras, conforme veremos adrensedetidamente.

O fundamento do chamado regime juridico espeeial,verdade, é o de que as

Agéncias reguladoras cumpram a funcdo a que ségmgp preservando-se de ingeréncias
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indevidas. O sistema deveria assegurar uma atuagi@petente, politicamente neutra e

imparcial.

Mas a independéncia, a rigor, quer significar aoaa politico-administrativa e
econdmico-financeira.

Na parte organizativa, por exemplo, a lei instiuéd prevé uma gama de
procedimentos, que inclui a nomeacdo de Diretassambito federal, pelo Presidente da
Republica, com aprovacdo do Senado, como dispde 62 inc, lll, f, da Constituicdo da
Republica (art. 5da Lei n® 9.986). O Presidente do 6rgdo é de fiameac&o do Presidente
da Republica (§ tnico, do art, Ha Lei n° 9.986).

O mandato de seus dirigentes, para assegurar gadimautonomia, € fixo,
normalmente de trés ou quatro anos.

Seus dirigentes ndo podem ser demitiddsutum ao contrario, ndo podem sé-lo,
salvo renuncia, condenacéo judicial transitadaldgaglo ou falta grave apurada pelo devido
processo legal (art.’ 9da Lei n° 9.986). Assim, teria que haver, no &mnbdministrativo,
procedimento disciplinar, asseguradas todas astgggaespectivas, como a ampla defesa e o
contraditorio. Considera-se vedada a demisséo gstim fnotivo, e sem o procedimento legal
cabivel.

Ainda, os dirigentes estdo sujeito a quarentenpedidos de prestar servicos as
empresas sob sua fiscalizacdo ou direcdo, ao ladegam periodo de quatro meses
subseqiiente ao término de seu mandato (@t§8 da Lei n° 9.986).

Em ambito federal, editou-se a Lei n® 9.986, deDA/R000, que dispbe sobre a
gestdo de recursos humanos das agéncias reguladonaserida lei impde 0s mesmos
critérios acima referidos para a escolha dos teglalas entidades reguladoras, como uma

forma de interferéncia dos demais poderes poligoosua organizacao.

6.5 As estruturas organizativas e os instrumentosedcontrole interno

Mas ainda existem outros meios de controle dascagenA ANATEL — Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes, por exemplo, foideriano bojo da Lei n° 9.472, de
16/07/1997, que dispde sobre a organizacdo dosceerde telecomunicacbes. Além do
Conselho Diretor, ela € integrada por Conselho @litims, uma Procuradoria, Corregedoria

e Ouvidoria.



70
O Conselho Consultivo da ANATEL possui represerdapastante eclética,

cabendo-lhe também apreciar os relatorios anuaSaselho Diretor (arts. 34 e 35, Ill, da
Lei n® 9.472).

A referida lei traz um capitulo sobre controle AN EL dispondo, em seu art. 38,
qgue a atividade da agéncia serd juridicamente cmmdida pelos principios da legalidade,
celeridade, finalidade, razoabilidade, proporcimzale, impessoalidade, igualdade, devido
processo legal, publicidade e moralidade. O artcaput repete o disposto no art. Faput
da Constituicdo da Republica.

Ao Ouvidor, nomeado pelo Presidente da Republaiae ¢azer apreciacdes criticas e
enviar relatérios ao Ministério das Telecomunicagba o6rgdos do Poder Executivo e
Congresso Nacional.

A ANVISA foi organizado de modo semelhante, contacdm os mesmos 6rgaos
(art. 9 e § Unico, da Lei n° 9.782, de 26/01/1999), prewemidda a lei instituidora que a
administracdo da agéncia sera regida por um cordeagestao negociado entre o seu Diretor
Presidente e o Ministro de Estado da Saude, ouyidngamente os Ministros da Fazenda e
do Planejamento (art. 18). Prevé, ainda, que oudg@ztmento injustificado do contrato de
gestao implicara a exoneracéo do Diretor Presigdpete Presidente da Republica (art. 20).

A mesma estrutura organizacional da ANVISA foi reada a Agéncia Nacional de
Saude Suplementar — ANS, contando ainda com a @ameaBaude Suplementar, de carater
permanente e consultivo (arts. & § Gnico e art. e 14, da Lei n°® 9.961 de 28@0p Os
dirigentes da ANS poderéo perder o mandato peldec@tdo em processo administrativo, a
ser instaurado pelo Ministro da Salde, assegumdostraditorio e a ampla defesa (arte8
inc. 1l, da Lei n® 9.961, de 28/01/2000).

A Agéncia Nacional de Aguas — ANA possui uma egtautmais simplificada,
contando apenas com uma Diretoria Colegiada, cogmbros sdo nomeados pelo Presidente
da Republica (art."9da Lei n° 9.984, de 17/07/2000). A lei institu@oporém, dispée que os
diretores podem ser punidos por atos de improbidatieinistrativa no servico publico,
cabendo ao Ministro do Meio Ambiente instaurar ocpsso administrativo disciplinar (art.
10,88 1e 9).

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL tamb possui organizacao
simplificada, representada por uma Diretoria G@l 4, da Lei n°® 9.427, de 26/12/1996). A
lei dispde que a sua administracdo sera objetooniato de gestdo, negociado e celebrado

entre a Diretoria e o Poder Executivo (ar.Com estrutura semelhante foi criada a Agéncia
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Nacional do Petréleo — ANP, também vinculada aoidtinio de Minas e Energia (art. 11,

da Lei n°® 9.478, de 6/8/1997). O art. 17,da Istitnidora, repete o art. 37, caput, do texto
constitucional, dispondo que o processo decisoaoANP obedecera aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade e publigdad

A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANT& Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios - ANTAQ, criadas pela Lei1®.233, de 5 de junho de 2001,
possuem apenas um Orgao colegiado (Diretoria), embtegradas por Ouvidor e Corregedor
(art. 52). Os diretores estado sujeitos a processcptinar instaurado pelo Ministro dos
Transportes (art. 56). O ouvidor recebe reclamagifies interessados, prestando-lhes os
devidos esclarecimentos (art. 63, 8 unico, |I) eCaoregedor cabe fiscalizar as atividades
funcionais (art. 64). Ambos sdo nomeados pelo @eate da Republica.

Mais recentemente foi criada a Agéncia NacionaAdecdo Civil — ANAC, pela
Lei n®11.182, de 27/09/2005, sendo composta pe&dda, em regime colegiado, integrada
por cinco membros, pelo Conselho Consultivo, por@mnregedor e um Ouvidor (arts. &
10). A exemplo das demais agéncias, os Diretoresriden ter reputacéo ilibada, formacéo
universitaria e elevado conceito no campo de eal@&ile dos cargos para 0S quais seréao
nomeados pelo Presidente da Republica, apés segymwados pelo Senado Federal, nos
termos da alinea “f”, do inc. lll, do ar. 52, danSttuicdo Federal (art. 12).

Os diretores da ANAC apenas perderdo o mandato igodes de rendncia, de
condenacéo judicial transitada em julgado, ou deap#emissoéria decorrente de processo
administrativo disciplinar, instaurado pelo Minestda Defesa e conduzido por comissao
especial, podendo haver o afastamento preventitaléae § 9.

A lei prevé que o processo decisorio da ANAC oberecos principios da
legalidade, impessoalidade, eficiéncia, moralidadpublicidade, assegurado o direito ao
contraditorio e & ampla defesa (art. 26).

Como pode se observar, as agéncias reguladorasepogsitras formas internas de
controle, como Conselhos Consultivos, Ouvidoresyrégedores, além de se sujeitarem a
processos administrativos disciplinares instaurgds Ministro da area competente. Ha até
a hipotese de terem de negociar com o Ministégordrato de gestdo. E preciso também ter
presente o comando constitucional que confere aosstkbs de Estado competéncia para
exercerem, na sua area de atuagdorientacdo, coordenacao e supervisdo dos Orgaos e

entidades da administracdo federafart. 87, 8§ unico, I).
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Este sistema de controle revela que ndo se podificfulas como 6rgdos

plenamente independentes, no sentido de desensoivema politica propria para o setor,
desvinculada dos interesses da administracdo, menpre neutra em face dos quadros
politicos.

Para ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO, estes controlekéna de ndo serem
incompativeis com a autonomia reforcada que camaatas agéncias, integram o seu proprio

conceito:

Nao seria de se imaginar, realmente, que um orgdente descentralizado , por
mais autbnomo que fosse, ficasse alheio ao congmtddministracdo Publica. A
autonomia ndo pode servir para isenta-las da gjfigde se inserirem nos planos e
diretrizes publicas gerais. Se fossem colocadasc@mpartimentos estanques, a
descentralizagdo revelar-se-ia antiética aos \&ldeeeficiéncia e pluralismo que
constituem o seu fundamenitb

As agéncias reguladoras nao teriam submissdo duecar mas estariam

subordinadas aos programas e diretrizes publicgassge

6.6 O controle do Legislativo sobre as agéncias tdgdoras

GUSTAVO BINENBOJM lembra ainda o poder de veto $&givo, pelo qual o
Congresso Nacional pode sustar os atos normattlitedes pelas agéncias reguladoras, em
face da competéncia de que foram investidas, qasbigem dos limites legais (art. 49, V).
Acrescenta o autor que a Carta Magna comete aor Rapslativo competéncia para
fiscalizar e controlar, diretamente, ou por quatgleesuas Casas, 0s atos do Poder Executivo,
incluidos os da administracao indireta (art. 49,78l controle contudo né&o significa que as
agéncias reguladoras devem atuar conforme orden®alter Legislativo, mas sim pautar
suas condutas de acordo com a legislacdo pelasdasm constituidas®

Corolario desta afirmacao € que as agéncias mgasatambém podem ser instadas
a prestar contas perante as comissfes parlameotanggtentes.

Aplica-se ao direito brasileiro o que VITAL MOREIRA FERNANDA MACAS

denominaram dameaca de extincdou seja, cabe ao legislador ndo s6 o poder deaymo

8 ARAGAO, Alexandre dos Santa&géncias reguladoras e a evolucao do direito admatrativo
econdmico.Rio : Forense, 2002, p.355.
*bid.,. p. 102,103.
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também o de extinguir as Autoridades Administraivadependentes, por iniciativa do

Presidente da Republica (art. 61, I, e), como a@xpostS®.

6.7 As delimitagbes aos controles institucionais

Ainda assim resta um largo espaco de autonomia.

Nas relacOes entre as agéncias reguladoras e statigi ha, porém, espaco para
maior margem de discricionariedade, que a promiacbnfere, permitindo — mediante
contrato a ser celebrado entre seus dirigentespeder publico — autonomia gerencial,
orcamentaria e financeira da entidade de admig&trandireta, que tenha como objeto a
fixacdo de metas de desempenho (art. 37, &i8cisos).

LUIS ROBERTO BARROSO procura atenuar este contrelestentando que as
agéncias nao mantém vinculo hierarquico ou deoistoin a Administracdo direta ou com
qualquer 6rgdo governamental (art. 80.,,§1a Lei da ANATEL, art. ] § Unico, da Lei da
ANS), sequer havendo previsdo de recurso hierarqumproprio, contra suas decisoes,
dirigido a Administracdo direta. Ao contrario, oeggse extrai das diversas normas que
cuidaram do assunto é que as agéncias reguladenaoriam como Ultimas instancias
administrativas para julgamento dos recursos ceets atos (art. 19, XXV, da Lei n°
9.472/97 ANATEL; art. 15, VII, § 2da Lei n°® 9.782/99 ANVISA; art.’3V, Lei b° 9.427/96
ANEEEL).

E, mais adiante, conclui 0 mesmo autor ndo seriy@ss controle administrativo
pela via do recurso hierarquico improprio, sendopgmcipio inadmissivel que as decisdes
tomadas pelas agéncias possam ser revistas ouicaddsg por algum agente politico
(Ministro ou Secretéario de Estadb)

Anote-se, todavia, a excecdo que a este princg@oSERGIO GUERRA, para
relativiza-lo. Concorda, em principio, com o destamnto do recurso hierarquico impréprio,
contra decisdes finais das agéncias reguladorga, leudisponha que suas decisbes sao
irrecorriveis, quando exercem as funcbes execytivasnativas ou judicantes dentro dos
limites de suas competéncias técnicas regulaténielsisive e notadamente as discricionarias.

E 0 que RENATO ALESSI denomina de competéncia altmwmlente exclusiva.

% MOREIRA, Vital; MACAS, FernandaAutoridades reguladoras independentesCoimbra Editora, 2003,
p.39.

®1 BARROSO, Luis RobertdAgéncias Reguladoras. Constituicdo. Transformacéet Estado e
Legitimidade Democratica,emAgéncias Reguladoras e Democradto : Editora Lamen Juris, 2006, p. 77.
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Concede, porém, ser cabivel o chamado recursadpgca improprio

Quando se tratar de decisdes sobre temas exchesita relacionados as politicas
publicas do setor regulado, em flagrante ilegakdadisurpacdo de competéncia do
Poder Legislativo e do Poder Executivo, ai estandcuida a esfera ministerial
com supedaneo no art. 76 da Constituicido da Repili

LUIZ ROBERTO BARROSO observa que o controle do Exigo limita-se, como
regra, a escolha de seus dirigentes. Para eldyaadsnacdo ao Governo seria incompativel
com a eficiente regulacdo de atividades que malpilimteresses multiplos do Estado, como
empresario, arrecadador de tributos ou agentelsocia

Reconhece, todavia, que a questdo nao é tao sinipieso pela tensédo que se cria
entre um orgao teoricamente em face do Chefe doufixe, a quem pouco restara em termos
de competéncia decisoria, apesar de ser ele qu&m de legitimidade democratica, pelo
sufragio universal, para exercer a funcéo admatisa®?.

Este sistema difuso, digamos assim, que existe dguanatamos de entes
administrativos de porte intermediario, também teuoscitado preocupacdo em outros
sistemas, embora no Brasil seja atenuado pelasicoest as atividades das agéncias
reguladoras, que acima mencionamos. H& um conté@te apenas interno, através dos
Conselhos Consultivos, Ouvidorias e Corregedoasjo também dos Ministérios a que
estdo vinculadas, algumas delas pautadas pelosimntie gestdo, muito embora a irrestrita

autonomia para competéncias decisorias.

6.8 A autonomia econdmico-financeira

Quanto a autonomia econdémico-financeira, as Leistindoras procuram conferir as
Agéncias dotacbes orcamentérias gerais, e, péna disto, arrecadacdes de outras fontes,
como taxas de fiscalizacdo. No caso da ANATEL, mdttar um exemplo, ha previsdo de
taxas de instalacédo e funcionamento.

Questiona-se se as agéncias reguladoras estataswge controle do Tribunal de
Contas, encarregado de fiscalizar os gastos p8blicomo o6rgdo auxiliar do Poder

Legislativo. Esta matéria demanda uma investigagimto a competéncia daquela Corte e

%2 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncia reguladoaaSaipervisdo Ministerial. INO poder normativo das
agéncias reguladorasRio : Forense, 2006, p.497,498.

®3BARROSO, Luiz Roberto. Agéncias reguladoras. Grigéio, transformacdes do Estado e legitimidade
democratica. Iligéncias reguladoras e democracjaio: Lumen luris, 2006, p.77, 78.
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sera objeto de melhor estudo quando abordarmopitulcados controles a que as agéncias

reguladoras estao submetidas.
6.9 A questao terminoldgica

O legislador patrio preferiu usar os ternamgnciae 6rgdo reguladoy ou, agéncias
reguladoras para definir o novo ente. A expresgfnciafoi escolhida por forte influéncia
do direito estadunidense.

A doutrina européia, todavia, também utiliza — @ quoderiamos dizer em uma
traducéo literal - a expressdo autoridade admatigér, dentre tantas outraBidependent
regulatory agencies, quangos, public corporaticests.).

Na verdade, a Lei n® 9.472, em seu artb@ralha as duas expressées, ao dispor que
a agéncia atuard como autoridade administrativaepéendente, assegurando-se-lhe, nos
termos desta lei, as prerrogativas necessarias xaroécio adequado de sua competéncia
Para o legislador, foi necessario dizer que tdgao se inseria no conceito de agéncia.

E bem de se ver, todavia, que a expressdoridadetem origem francesaqtorité),

e, ante a auséncia de personalidade juridicajdmrasse comgarte integrante do Estado,
criada por iniciativa publica e alimentada por fumgublico®.

A lei que cria a ANVISA, em seu art, dispde de forma mais correta que a agéncia
atuard como entidade administrativa independerdiend.9.782, de 26/01/1999).

O termo agéncia reguladora melhor qualifica @esém necessidade de utilizar
uma expressao que possa dar conotacdo de umaumesitiotada deus imperii embora o
nacleo da atividade que desenvolve esteja ligddagio administrativa do Estado, em forma

autarquica, diga-se.

6.10 AtribuicOes das agéncias

A grande variedade de competéncias é um tracofimedivel do ente regulador. As

atribuicdes se mesclam, e, concomitantemente, &nchas exercem funcdes que, embora

4 CARDOSO, José Lucadutoridades administrativas e Constituicio.Coimbra: Coimbra Editora : 2002.
p.97.
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assim ndo se resumam, por vezes se aproximamla&ssicos trés poderes, ou seja,

administrativas, decisorias e normativas.
A caracteristica da vasta gama de atribuicdes erpscesta presente em todas as

Agéncias tidas como reguladoras, singularizandaréegrando-lhes a propria conceituagéo
65

6.11 Funcéo normativa

Uma das questdes mais interessantes é o exameadwdh atividade normativa
exercida pelas Agéncias reguladoras. Ela vem etghios diplomas instituidores como v.g.
no art. 22, inc. IV, da Lei da ANATEL.

A independéncia e o poder normativo vém sendo apostcomo caracteristicas
indissociaveis das agéncias, elementos componeliteseu conceito. A autonomia ou
independéncia conferida a estes entes permite-ffeds, seu regime especial, exceder os
limites das demais autarquias, conferindo-lhes das¢ normativas, julgadoras e
sancionatorias.

PAULO ROBERTO FERREIRA MOTTA observa que a matéri@xtremamente
polémica e elenca posicdes de relevo. ColacioARIM SYLVIA ZANELLA DI PIETRO,
para quem tal funcéo estaria adstrita a aspectasngmte técnicos, sendo todo o mais reserva
de Lei®.

A autora advoga a tese de que as agéncias tém lidmitado seu poder normativo,
sob pena de inconstitucionalidade. Segundo a gutdmaha independéncia das agéncias em
face do Legislativo, pois seus atos ndo podem itanfiom as normas legais, nem tampouco
com as normas constitucionais. Demais disso, dastpre 0s atos normativos das agéncias
submetem-se aos controles previstos nos artsX490 e seguintes da Constituicdo da
Republica®’

Em outra oportunidade, DI PIETRO observava quegénaias reguladoras possuem
uma fungcdoquase legislativaporque esta colocada abaixo das leis na escatérdiica,
podendo ser suas normas invalidadas por decis@aj dluando contrariem as leis, seja por

% ARAGAO, op. cit., p. 369.

% MOTTA, Paulo Roberto FerreirAgéncias reguladoras Sao Paulo: Manole, 2003, p. 162.
" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell®arcerias na administracéo publica4’ ed., Sdo Paulo:
Atlas, 2002, p. 155.
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infringéncia dosstandards principios, diretrizes, contidos na Lei (principio devido

processo legal substantivo), seja por inobservateiarocesso de elaboracdo das norffhas

Sabe-se que o0 principio da separacdo de poderésugviendo sido amenizado,
conformando-se aos novos tempos. Pela teoria dws fe contrapesos, cada um dos poderes
constituidos, em seu leque de competéncias, desbampem pouco de cada uma das
atribuicdes, quais sejam, legislativa, executiyadecial.

Mas a solucéo nao é tdo simples.

Em face da reparticdo de poderes, a fungdo normatidesempenhada pelo Poder
Legislativo. O érgado regulador, sendo uma autargqampde a estrutura do Poder Executivo.
Dota-lo de funcdo normativa seria usurpar uma aaspeténcias do Legislativo e atentar
contra a separacao de poderes.

Alguns autores defendem a tese de que os érgadasanstitucionais devem inserir-
se no ambito dos Poderes constitucionalmente Ipaditils. Para LAIS CALILpo se mostra
aceitavel a possibilidade de disposicéo, pelo lagisr infraconstitucional, das competéncias
repartidas constitucionalmenté

ApOs refutar os argumentos em contrario, LAIS CAladksim conclui:

As competéncias normativas estabelecidas namiituidoras das agéncias devem
ser entendidas dentro dos lindes demarcados aadamegntos e seguem um
escalonamento hierarquico: devem se conformar coleisie com os regulamentos
presidenciaig’.

FLAVIO DE ARAUJO WILLEMAN também reconhece quefamcdes normativas
cometidas as Agéncias reguladoras acabam sofrarekiiqnamentos no que diz respeito a
sua constitucionalidade, diante dos principios etatimidade politica, da legalidade e da
separacao dos poderes.

Todavia, prossegue, passou-se a entender que axidg&eguladoras poderiam
editar atos administrativos normativos, desde @lepdder lhes fosse autorizado por lei
especifica que criou a entidade, traduzidos enzdrakntos concretos, @tandards caso

contrério haveria delegacao pura e simples de éulegaslativa, o que ndo é concebi(’el

® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Inovacdes naeitiv administrativo brasileirdRevista

Interesse Publicg vol. 30, p. 51.

89 CALIL, Lais. O poder normativo das agéncias regoitas em face dos principios da legalidade e

%a separacao de poderes.Agéncias reguladoras e democracjaio : Lumen luris, 2006, p. 142
Ibid., p. 175.

™ WILLEMAN, Flavio de Araujo. Responsabilidade civil das agéncias reguladorafio de

Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 183-186.
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EGON BOCKMANN MOREIRA descreve casuisticamenteimidcdes do poder

normativo regulamentar, elencando nove principldsO regulamento ndo pode contrariar a
lei e o Direito; ) O regulamento ndo pode gerar efeitos modificatigm face do decreto
instituidor; 3) O regulamento ndo pode criar, de forma inédigu®noma, sem qualquer
lastro normativo, obrigacées e deveres as pessvasias; 4 O regulamento ndo pode criar
penas e sancdes, nem tributos, inclusive contdesicle seguridade social} ® regulamento
nao pode restringir autonomamente a atividade ewmad privada, subordinando o seu
exercicio & expedicdo de prévia autorizacdo pre s 6rgéos publicos?)@ regulamento
nao pode ter efeito retroativo, a ndo ser quans® lveneficiar pessoas privadas, observado o
principio da igualdade e os limites da lei de aysor?) O regulamento deve ser
fundamentado; BO regulamento deve respeitar a diviséo de compiet® enre as pessoas da
federacéo; 9 Os regulamentos serdo sempre passiveis de @psta Poder Judiciario.

Em suma, conclui o referido autor com as seguimdés/ras:

Determinados 6érgdos da Administracdo Publica — cimlpgente as agéncias
reguladoras independentes — podem (sendo devedgterminadas circunstancias),
observados os limites acima descritos, emanar apguitos ndo de simples
execucdo dos preceitos legais, mas de complemertac&uecedora dos comandos
primarios’>.

Voltando os olhos a Jurisprudéncia, vé-se que xébflzacdo do principio da
legalidade, e a admissédo de tal espécie de délegdesde que com parametros concretos, ja
foi aceita pelo Supremo Tribunal Fedefal

Tais precedentes sédo trazidos a baila por LuieRoBarroso, que menciona outro
julgamento, do mesmo Tribunal e relatoria, em queuspendeu a eficacia de dispositivo de
Lei da ANATEL que conferia a Agéncia poderes nomogt para dispor sobre o
procedimento licitatério de outorga do servicotelefonia de forma diversa na prevista na
Lei geral de licitacdes - STF, ADIn 1668, Min. 8@da Pertence, pub. DJ 14/ 12161

2 MOREIRA, Egon Bockmann . Regulacdo econdmica eodemsia: a Questdo das agéncias
administrativas independentes. kgéncias reguladoras e democraciaRio : Lumen luris, 2006,
p.187, 188.

8 STF, RE 264289/CE, Min. Sepulveda Pertence, pate 14/12/ 01.

" BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. Gmitgdio, transformacées do Estado e legitimidade
democratica. InRevista de Direito Administrativo, v. 229. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 306-30
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6.12 Funcéo fiscalizatéria

As leis instituidoras das atividades reguladogas tomo traco comum, seja qual for
0 seu objeto, normas de competéncias fiscalizat@&idre os agentes econbmicos que se
encontram no seu ambito de atuacao.

O fundamento da atividade fiscalizatoria podera,entanto, variar no sentir de
ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO, nas seguintes hipoteses

... segundo a agéncia seja (a) reguladora de sgpulglico, caso em que ser4 um
dever inerente ao Poder concedente, b) reguladaraexgloracdo privada de
monopolio ou bem publico, quando o fundamento stzafizacéo é contratual, ou (c)
reguladora de atividade econ6mica privada, em queatureza da fiscalizagédo é
oriunda do poder de policia exercido pela agépdder de policia este que pode ser
classica ou econémict.

E muito importante ressaltar aqui a responsabitidie Agéncias.

Assim, a funcdo de fiscalizagdo diz especificamenbm a questdo da
responsabilidade dos entes reguladores, pois &g@daa finalidade a que foram criados. Sua
missdo primordial é, de fato e em sintese, vigiara que 0 servico a cargo dos
concessionarias seja prestado em condi¢cfes fi@ddasatualmente, e de modo a atender o
interesse social.

Seguindo tal raciocinio, é possivel responsabiliaarAgéncia reguladora em
decorréncia de dano sofrido por ato da empreseessionaria em que restar demonstrada
sua falha em sua primordial atuacao de fiscalizatao

Esta funcao fiscalizadora ndo € monopdlio das agéneguladoras, estando também
presentes em outros setores da administracdo plllibdretudo naqueles que lidam com

economia, meio ambiente e urbanismo.

6.13 Func¢do sancionatoria

Em decorréncia da competéncia fiscalizatéria, aénegs reguladoras estdo
autorizadas a aplicar sancdes decorrentes do dpsowento de preceitos legais,

regulamentares ou contratuais pelos agentes ecoo$megulados. Observa ALEXANDRE

S ARAGAO, Alexandre Santos dégéncias reguladoras? ed. Rio : Forense, 2005, p. 317.
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SANTOS DE ARAGAO que, a excecdo da ANA, todas aneigis reguladoras tém em

suas leis alguma previsdo expressa das suas ebeisuie aplicar sancdes (ex.: artX3 Lei
n°® 9.427/96). Mesmo no caso da ANA, estas atrimsigiievem constar das outorgas de uso de
recursos hidricos que lhe competem (art.IM, Lei n°® 9.984/00). Em relacdo as agéncias
reguladoras de servigos publicos e da exploracaoai®pdlios e bens publicos, até mesmo a
Lei n° 8.666/93 (arts. 86 a 88) e, para as primesa_ei n° 8.987/95 (art. 29, Il), servem de
esteio as funcdes sancionatdrias

A Lei n° 10.233, que criou a ANTT e a ANTAQ, em sau. 78-A elenca as
seguintes sancdes, que podem por elas serem agslidad Adverténcia; Il — Multa; Il —
Suspenséo; IV — Cassacdao; V — Declaracao de inmkhe A lei assegura o contraditério e a
ampla defesa, com a adocédo de medidas cautelgases (art. 78 C). Esta previsto que, nas
infracBes praticadas por pessoas juridicas, serfm@s com multa seus administradores e
controladores, quando agirem com dolo ou culpa T8HE). O valor maximo da multa é de
dez milhdes de reais (art. 78-F).

Nas aplicacdes de sancOes serdo consideradasrezaagua gravidade da infracao,
os danos dela resultantes para o0 servigo e paraudsios, a vantagem auferida pelo infrator,
as circunstancias agravantes e atenuantes, osedetdées do infrator e a reincidéncia

genérica ou especifica (art. 78 D).

6.14 Fungéo executiva

A funcéo executiva é aquela através da qual as da€praticam atos regulatérios
de efeitos concretos, e com destinatario especifimrecendo destaque a atuacdo como
policia administrativa regulatoria, por meio de sEmtimentos, fiscalizacdo e sangcdo de
policia (ex: fiscalizar a fim de que os servigcostpe no mercado oferecam seguranca e
precos nao abusivos; alvara para exercicio derdgtada atividade; multa ou interdicdo de
estabelecimento).

Os atos de descentralizacdo da execucdo dos sepiblicos saoverbi gratia os
que se referem a venda de agbes de uma empreta. estanodelagem estd presente na
avaliacdo de acbes. Desempenham ainda as Agénasadeafixacdo, reajuste ou revisado de

tarifas para remuneracao do delegatario de semigmico.

" WILLEMAN, op. cit., p. 119-120.
""ARAGAO, op. cit., p. 317 e 318.
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Perfazem atos de implementacdo de desestatizacderdeo publico, como a

licitacdo, e atos de intervencdo no desenvolvimelai® atividades econdmicas, dentre as
quais alguns servigos publicos.

Como atos administrativos, tais atuacfes devem emgedaos requisitos de
competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto.

Tratando da descentralizacdo do servi¢o publicoswas variadas formas, concessao
ou permissao, em especial, tem-se que pontuarcque regra, a competéncia para praticar
0 respectivo ato negocial € do ente publico, titula servico publico, Unido, Estado,
Municipio e Distrito Federal, consoante a Congi#a.

E bom ter presente a licdo de BLANCHET, no sentidoque, ao definir Poder
Concedente, a Lei 8.987/95, em seu art. 2°, carecégimbém Poder Permitente, sendo que
somente a Unido, Os Estados, o Distrito Federal blunicipio podem outorgar concessfes
ou permissfes, sendo, portanto, absolutamenter@tcoafirmar-se que o Ministério ou
Departamento responsavel por determinado servicpogler concedenté

Nesta esteira de raciocinio, estabelecido queutatitlo servico é o verdadeiro e
anico poder concedente, sintomaticamente, podeza® due a Agéncia reguladora néo
estaria subsumida em tal definicdo, sendo tecnictamecorreto defini-la como tal.

FLAVIO DE ARAUJO WILLEMAN chega a afirmar que deteinadas Leis
instituidoras de agéncias reguladoras estarianrraifreque as mesmas atuem como Poder
Concedente . E o caso do art. 19, VI e XI, da &F297, que criou a Anatél,

Ainda segundo WILLEMAN, n&o se desconhece a irienclo governo federal de
retirar esta competéncia das agéncias, uma vezahe ao Poder executivo figurar e agir
como poder concedente. Assim o Projeto de Lei 333766/2004°

Ambos os comentérios do ilustre jurista, que tasdotribuiu para o estudo das
Agéncias, com a devida vénia, merecem ser relsat@dundamento € Unico: parece haver
incoeréncia e falta de tecnicismo em tais obsee&a¢dAs Agéncias ndo atuam como se
fossem o proprio Poder Concedente. Eis a falhadaonbs comentarios. Como vimos acima,
nao é possivel, por ficcdo qualquer que seja, gs@naam as Agéncias tais roupagens.

MARCAL JUSTEN FILHO assinala que o fato de as Agénceguladoras fazerem
lictacbes ndo as converte em Poder Concedentgu@aio se trata de competéncia

" BLANCHET, Luiz Alberto. Curso de Direito Adminisitivo, 5. ed., Curitiba, Jurué , 2006, p. 57.

" WILLEMAN, op. cit., p. 105.
% bid.,. p111.
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administrativa comum a qualquer autarquia. Ao cdarem procedimento especial adotado

pela ANATEL para licitagdes, como previsto na L9472, comenta MARCAL JUSTEN
FILHO que de todo modo, isso ndo afasta o racioctt@ que realizar licitacdo nao se
configura como uma competéncia qualitativamenterde, propria e peculiar da ANATEL, a
ela atribuida diretamente em virtude de sua quigidee agéncia reguladdta.

Quanto a contratacdo da concesséo, o artigo deadimia mencionado realmente
reza que a Agéncia compete celebrar o contratonieessao.

Mas néo se trata de agir como Poder Concedentaci@cinio é bastante simples: a
Lei confere & Agéncia, a fim de que cumpra suaalifiades, a atribuicdo de firmar o
contrato.

Na sequéncia, consoante foi mencionado acima, wdrsees que se usa denominar
modelagem, dada a desestatizacdo como género Hdimpa@am as privatizacdes, a série de
atos administrativos que precedem a transfer@acexecucado do servigo, como a avaliacdo
de acdes.

Tem-se também, a par da modelagem, a ja refdiitacéo, inicio da fase de atos

materiais que levam a transferéncia do servi¢paaticular.

Em consonancia com o que expusemos, e em detewsirtas$os, expressamente
previstos por Lei, podera ser de competéncia daéigé reguladoras realizar o procedimento
licitatério.

Outra funcdo importante € o fomento de competitide] nas areas onde ndo ha

monopolio.

6.15 Funcéo decisoria

Passando a analise de outra importante atribuacdoncdo decisoria, tem-se que
cumpre as Agéncias o arbitramento de conflitoseemts diversas partes envolvidas:
consumidores do servico, concessionarias, agentesdmicos que atuam no setor,
comunidade como um todo.

Convém recordar que este poder decisério deve seseprexercido em atencdo aos
principios de legalidade, impessoalidade, moraédadpublicidade, consagrados nas leis
instituidoras (art. 66, da Lei n°® 10.233 (ANTT e PAR); arts. 17 e 40, da Lei n° 9.478
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(ANP); arts. 19 e 38, da Lei n® 9.472 (ANATEL);.&6, da Lei n° 11.182 (ANCA), em

simetria alias com o texto constitucional.

Poderao aplicar sancdes previstas em seus regutamneomo acima explicitado.

Tal n&o se confunde com a funcéo jurisdicionam pera coisa julgada.

Predomina o principio da inafastabilidade do acess®oder Judiciario (artigo 5°,
inc. XXXV, da Constituicdo Federal).

As Agéncias reguladoras costumam ser por Lei astidas a dirimir conflitos nas
qguais o poder concedente é parte — instaura-seontencioso administrativo normal, com
possibilidade de recurso ao Poder Judiciario, rabémn conflito entre particulares,
concessionarios ou empresas do setor, ou emprasgsaseos, exercendo a funcao decisoria
como arbitro.

Assim é que a Lei da ANEEL dispde, em seu art.i€.,VI e VII, que a Agéncia
compete fixar critérios para célculo do precdrdasporte em determinados casos e arbitrar

valores em caso de negociacao frustrada entreepsesgenvolvidos.
Discute-se se poderia haver reviséo judicial esc@sos.

Nao se trata de arbitragem no sentido de que asspalegem tal modalidade de
solucgéo de conflito.

E funcdo estabelecida pela Lei instituidora. Réssa, porém, como assinala
PAULO ROBERTO FERREIRA MOTTA queem virtude da autonomia que gozam as
agéncias reguladoras no direito brasileiro, inegist duplo grau de jurisdicdo nos processos
administrativos, uma vez que as decisdes tomada®lpe ndo sdo passiveis, através de
recurso hierarquico, ou impréprio, ser reexaminag@s outra autoridade do ExecutiVa

Em principio, tal decisédo poderia ser levada atnecimento do Poder Judiciario.

Estaria o Judiciario limitado aos aspectos de idgdé ?

Convencionalmente dir-se-ia que ndo poderia ademimgérito de tal deciséo.

Para DI PIETRO, todavia, o principio do devido @ssD legal substantivo permite
ao Judiciario examinar, além da observancia doegliotento pela Agéncia, também a
razoabilidade de suas decisfes diante dos congaifdgos indeterminados contidos na Lei.

Para a autora, o principio do devido processo gadtantivo é de aplicacdo recente

e muito restrita no direito brasileiro, sem falasmestricdes impostas pelo Supremo Tribunal

81 JUSTEN FILHO, MarcalO direito das agéncias reguladoras independenteS&o Paulo : Dialética, 2002.
p.482.
82 MOTTA, Paulo Roberto Ferreiragéncias reguladorasBarueri SP: Editora Manole, 2005, p. 190.
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Federal ao cabimento das ac¢bes diretas de inaanghiilidade contra atos normativos da

administracdo publica: de qualquer forma, as agéngém sendo instituidas em grande
quantidade e vém exercendo funcdo reguladora, o atpuenge competéncia normativa
(limitada pelo principio da legalidade), policiaradistrativa, resolu¢do de conflitos, embora
sem forca de coisa julgdtia

Finalmente, a respeito das atribuicbes das agéndestaque-se que a funcéo
reguladora € um hibrido de multiplas atribuicGesnte as quais vimos destacando as
fiscalizadoras, normativas, modeladoras, decisérgencionadoras.

De qualquer sorte, tem-se que, em matéria de gifibueguladora, devem imperar
as escolhas pautadas em lei, nos principios cacistiiais, sempre dirigidas por critérios de

razoabilidade e proporcionalidade.

6.16 Agéncias reguladoras e participacdo cidadal)(as audiéncias publicas, (ll) as

consultas publicas e (Ill) os Conselhos Consultivos

O legislador brasileiro procurou adotar mecanisngpge conferissem transparéncia
as atividades das Agéncias, com a possibilidadec#sso e participagdo do cidaddo ao
processo decisorio, bem como, antes mesmo, acessoregistros dos trabalhos que
antecederam a tomada de decisoes.

A participagdo dos cidadaos seria uma forma deziedu déficit democrético e
reforcar o grau de autoridade das decisdes dasiagén

Os mecanismos fundamentais de participacdo e ¢endoxial sobre a atividade
administrativa sao (I) as audiéncias publicas, g)consultas publicas e (lll) os Conselhos
Consultivos.

GUSTAVO BIENBOJM discorre com muita propriedade reolestes modelos
participativos84

As audiéncias publicas viabilizam a participacagédssoas ou grupos interessados
em expor suas idéias e sugestbes, de modo a @mopigce a agéncia reguladora decida
atendendo aos anseios dos envolvidos na atividegldatoria. Consiste na realizacdo de

sessdes abertas e o resultado ndo tem caratefavitesLobjetivando apenas a abertura de um

8 DI PIETRO, op.cit. p. 52.
8 BIENBOJM ,op. cit., p 106 e segs.
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dialogo com a sociedade. A realizacdo das aud€romastitui formalidade essencial de

validade dos atos administrativos a ela vinculados.

As audiéncias publicas, é preciso mencionar, ganhaelevo com a edicdo das leis
ambientais.

A Lei n° 9.472, que criou a ANEEL, bem observa Bado Quadros da Silva, em
seu art. 4 § 3, prevé a participacdo cidadd e o importante niscendas audiéncias
publica$®.

A audiéncia publica também vem prevista no art. &i,Regulamento (Dec. n°
2.335).

De igual modo a Lei n°® 9.478, que criou a ANP, emart. 19, prevé a realizacéo de
audiéncia publica, sempre que houver projeto dejuei implique afetacdo de direito dos
agentes econdmicos ou de consumidores e usuaridsere e servicos da industria do
petréleo.

Em igual sentido dispdem o art. 68, da Lei n° 1B.2fe instituiu a ANTT e a
ANTAQ e o art. 27, da Lei n°® 11.182, que criou aAklN em matérias que digam respeito a
usuarios e agentes econémicos do servi¢o de trdaspo

Os diplomas legais que instituiram a ANATEL e aFAMmbém prevéem que as
sessOes deliberativas das respectivas Diretorid® sempre publicas, quando destinadas a
resolver pendéncias entre os agentes econémicosseridores e usudrio (arts. 21, ‘&2
18).

A consulta publica, a seu turno, consiste em colaadtsposicdo do publico a minuta
dos atos normativos, que envolvam assuntos deegsercoletivo, para serem guestionados.
As criticas e sugestdes devem merecer 0 devidoeexasta ela prevista no art. 42, da lei
instituidora da ANATEL e no art. 67, do Regulamerfidec. n°® 2.338). Esta também
contemplada no ar. ,6inc. IV, da lei que criou a ANEEL. Nos casos eme ghaja
obrigatoriedade da prévia consulta publica, o atareado sem este requisito sera passivel de
invalidade.

A consulta publica tem a mesma finalidade da aw@hérpublica, dela se
diferenciando apenas quanto ao procedimento. Armabgetivam a participacdo de parte da
sociedade e do mercado na edicdo de normas quafltesn, a serem debatidas de forma

8 SILVA, Fernando Quadros dagéncias reguladoras: a sua independéncia e o pripio do Estado
democrética. Curitiba: Jurud, 2002, p. 104,105.



86
clara e direta, de modo a demonstrar a utilidadea¥®s instrumentos e a preservagao do

interesse publico.

Por fim, os Conselhos Consultivos, que séo 6rgapadécipacdo social, composto
de pessoas da sociedade e representantes de a@rgésesinteresses sao atingidos pela
regulacdo. Suas atribuicdes sé@o de carater cors@tfiscalizador, incluindo a emisséo de
pareceres sobre projetos das agéncias, aconselitameanto a prestacdo dos servicos
publicos, apreciacao de relatérios e encaminharaa@@ropostas.

Deve-se dizer, todavia, que a participacdo da dadi civil e até mesmo dos
segmentos politicos neste processo de integragiidgsdem sido pequena, talvez pela falta
de maior divulgacao e incentivo. Com a presengairteressados, estaria melhor legitimado

0 exercicio da democracia nos concilios das agéneguladoras.
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7 O SERVICO PUBLICO

7.1 Conceito de servico publico

A elaboragdo de um conceito € sempre tarefa delieadkesafiadora. Em relagédo ao
servico publico ela se torna mais complexa, a naedid que o Estado veio se modificando ao
longo do tempo, mostrando a dinamica da evolucéidrita, como se expds anteriormente,
passando aos extremos do absolutismo ao liberaksassim por diante. O que era servigo
publico deixou de sé-lo, posteriormente voltandotegrar a atividade estatal e depois sendo
dela retirado de varias formas, dando surgimerswaaregulacdo. Por tais razfes, os autores
costumam referir-se ao tema como a crise na nagdergico publico.

Hé porém um dado objetivo. E o Estado, por meidefleque escolhe quais as
atividades que, em determinado momento, sdo coadia® servicos publicos. A propria
Constituicdo, em seu art. 21, em diversos incisogjmera 0S servicos que sao de
competéncia da Unido, como servigo postal (X)ctataunicacdes (XI), radiodifusdo, energia
elétrica, navegacdo aérea, transporte rodoviadoawaario e rodoviario, (XV) servigos
oficiais de estatistica, geografia, geologia e ogmdfia, (XXIIl) servicos nucleares de
qualquer natureza.

Quando o Estado transfere atividades a livre itii@aou quando faz a concessao de
certos servicos, tal passa a exigir marcos regidato

O Estado criou agéncias reguladoras para estadfwla, tendo como objeto — em
especial — as éareas das telecomunicacdes, enddr&cae vigilancia sanitaria, saude
complementar, aviagao civil, petroleo e recursdsi¢us.

Trataremos entdo do teraauériosem relacéo a estas atividades.

E verdade que as agéncias também podem regulanadgatividades que nio se
subsumem na categoria de servi¢os publicos.

Algumas atividades sé@o de interesse publico, mamestes econdmicos respectivos
desenvolvem atividades que nao configuram servigiolign. Algumas destas atividades
devem ser reguladas para que nao haja desequiddwitdomico no mercado e para preservar
direitos de usuérios ou consumidores.

Outras atividades, como as que envolvem a Bolséattees e o mercado securitario,
também merecem a atencdo das agéncias regulagarasyiabilizar mesmo o respectivo

exercicio. Se assim nao fosse, estaria estabeleados.
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De todo modo, uma das atuacdes mais sensiveigéasias reguladoras é a que diz

respeito a concessao de servicos publicos. Neste oaconcessionario presta o servigo as
suas expensas, exclusivamente, ou com subsididalestabservadas certas regras,
assegurando-se assim que perceba remuneracéo teddidia paga pelo usuario ou outra
forma de remuneragéo decorrente da exploracéordgse

E o usuario € detentor do direito publico subjetivoexercido em face da
concessionaria e do Estado — de receber um seulgl@wo otimizado, com todas as garantias
e beneficios inerentes a atuacgdo publica.

Revela-se assim uma relagéo juridica tripartitaeef) o poder concedente e o
concessionario prestador de servico; (II) o prestdeé servico e o usuario, (lll) o usuario e o
poder concedente, tendo por contetdo a prestacsendeos.

A relacéo juridica, € bom recordar, ndo envolvelisgéitos como também deveres. O
usuario ndo é apenas titular de um direito sulgetivas também de deveres, 6nus e fungdes.

Como bem assinala CESAR A. GUIMARAES PEREIRA a psi do tema:

Sua integracéo ao regime do servigo publico n&assomo simples destinatario da
prestacdo. Age ativamente ao cumprir deveres derammavel e ndo abusivo do

servico e de participacdo na fiscalizacdo da présetalo servico. A realizacao

integral do regime juridico do servico publico mgsde o desempenho de papel
abrangente pelo usuéfio

Esta relagdo é trilateral porque cada um dos paatites € sujeito ativo e passivo
reciprocamente. E tais vinculos sdo indissociavaisielacdo entre (a) o usuario e o
concessionario apenas faz sentido se integradagioeentre (b) o concessionario e o poder
concedente (c) entre este e 0 usuario.

N&o se torna possivel formular um estudo Unicocacdo conceito de usuério de
servigco publico, precisamente porque cada momemteirtculo entre 0 usuario e o servico

publico traz consequéncias distintas.
7.2 O Poder concedente do servi¢o publico e a naéaa do vinculanter partes
Surgem, colocadas estas premissas, duas indagappestantes. As agéncias

reguladoras, autarquias especiais, dotados de camian e que desempenham funcgbes
essenciais no ato que formaliza a concessao ddaatese no decorrer da prestagao efetiva do

% PEREIRA, Cesar A.Guimaradssuarios de Servicos PublicosSao Paulo : Saraiva, 2006, p. 75,76.
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servigo, poderiam ser consideradas como Podecedente ? Em segundo lugar, qual a

natureza do vinculo estabelecido entre as partes ?

Recorde-se, inicialmente, que as agéncias regasdomo direito brasileiro, sdo
dotadas de certa autonomia, mas estao longe dedarrse um quarto poder, havendo varios
controles a sua atuagdo. Assim, embora tenham ¢éngie para implementar uma politica
de descentralizacdo do servico publico, em sudadas formas, concessao ou permissao,
em especial, tem-se que pontuar que o titular dacse publico é a Unido, Estado, Municipio
e Distrito Federal, consoante a Constituicdo. Mpeténcia para praticar o respectivo ato
negocial é questdo diversa.

Convém repetir-se a licdo de BLANCHET, acima citagleando se tratou da funcéo
executiva das Agéncias Reguladoras, no sentidaudeap definir Poder Concedente, a Lei
8.987/95, em seu art. 2°, conceitua também Podariteate, sendo que somente a Unido, os
Estados, o Distrito Federal ou o Municipio podentomgar concessfes ou permissoes.
Conclui-se, deste modo, ser incorreto afirmar-se Boder concedente& a Agéncia
Reguladora, ou o Ministério a que estiver vinculada Departamento responsavel por
determinado servicy.

Nesta esteira de raciocinio, estabelecido queutatido servico € o verdadeiro e
anico poder concedente, sintomaticamente, podeza dque a Agéncia reguladora néo
estaria subsumida em tal definicdo, sendo tecnictamecorreto defini-la como tal.

E verdade que, quanto a contratacdo da concessabeiareza que a Agéncia
compete celebrar o contrato de concessao.

Mas néo se trata de agir como Poder Concedentaci@cimio € bastante simples: a
Lei confere a Agéncia, a fim de que cumpra suaalifiades, a atribuicdo de firmar o
contrato.

Assim, a licitacdo inicia a sequéncia de atoemnas que levam a transferéncia do
servico ao particular.

O servico a cargo das concessionarias deve setragoegm condicdes fixadas
contratualmente, e de modo a atender o interesss.so

Além dos atos ligados a formalizagaaconcesséo, as Agéncias Reguladoras estéo,
por Lei, autorizadas e incumbidas de dirimir caoflinas quais o Poder concedente é parte.

Instaura-se um contencioso administrativo, comipibstade de recurso ao Poder Judiciario.

8" BLANCHET, Luiz Alberto.Curso de direito administrativo. 5. ed. Curitiba : Jurua, 2006, p. 57.
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O mesmo vale para conflitos entre particularescessionarias ou empresas do setor,

empresas e usuarios, exercendo o ente reguladorcad deciséria como se arbitro fosse.
Cabe repetir que predomina, em ultima analise, éaméaqui, o Principio da inafastabilidade
do acesso ao Poder Judiciétio

De qualquer sorte, tem-se que 0s entes delegatésid® adstritos as escolhas
pautadas em lei, nos principios constitucionaisyse dirigidas por critérios de razoabilidade
e proporcionalidade.

Quando a empresa privada presta servigo publica, dubordinada a vontade do
poder publico no sentido de que este tera a prativegde alterar as clausulas do contrato
unilateralmente.

Segundo BANDEIRA DE MELLO, o concessionario nageede opor as alteracdes
exigidas, nem esquivar-se do cumprimento, desd® aqugeto ndo tenha sido desnaturado ou
desvirtuado pelas modificacdes impostas. Cabe-lapenas, o ressarcimento pelo
desequilibrio econémico nos termos da concessacgste resultar das novas medidas
estabelecidas pelo concedefte

Ha uma distincdo quando se trata da possibilidadetérvencdo do poder publico
nas empresas privadas, e, assim, na repercusséesgestivos principios.

Naquelas que se configuram como empresas cujdate/€ por natureza privada, e
nao funcionam na esfera da competéncia publicastadi podera intervir apenas no intuito
de defender os principios e normas gerais oriersadio sistema juridico brasileiro (como a
valorizag&o do trabalho e a livre concorréncia).

Ja nas empresas privadas cujo objeto for a prestad@ servico publico sob o
regime de concessao, a intervencdo podera seo maiis ampla, de forma que o servi¢o
publico sera prestado na maneira pretendida pdald&sdesde que ndo sejam procedidas
alteracdes no contrato de concessdo que desvideanobjeto ou que afetem o equilibrio
econdmico-financeiro do contratd

O segundo ponto a ser enfrentado diz respeito aculi entre a empresa
concessionaria e 0 usuario.

E claro que via de regra ndo existe contrato farmal

8 artigo 5°, inc. XXXV, da Constituicdo Federal

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso AntonioCurso de direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2000, p.
624.

% BANDEIRA, Luiz Fernando. Proibigdo de bombas dmaservico em postos de gasolina e de catracas
eletrdnicas em 6nibus: limites e possibilidadesdaréncia estatal na empresa priv&iavista de Informagéo
Legislativa, n°® 150, abril/junho 2001, Brasilia, p. 164,1665.
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E isso porque, em se tratando do vinculo entreessnenario e usuario, os direitos

e deveres reciprocos ja vém fixado no ato de cefoedNao ha liberdade dos envolvidos em
relacdo a todo ou quase todo o regime de servico.

Nada mais resta as partes do que a submisséo @ustdisle modo completo, ou
guase completo, pela lei e por atos administratiRaserva-se ao concessionario uma
margem minima de atuacdo, quando se Ihe abre @itidagle, por exemplo, de concorrer
com outras empresas, cabendo a escolha ao ust@mo, dispdem os servi¢os de telefonia.
E, por isso, em relacdo as telecomunicacbes abueaseexcecdo, permitindo a lei que as
prestadoras de servigo celebrem contratos comu#sias. O mesmo ocorre em certas areas
do transporte coletivo.

Ha consequéncias praticas em relacéo ao tema pam@piecacédo de normas do CDC
aos usuarios do servico publico so teria pertirl@sei presente o vinculo contratual e nao
meramente civico.

Todavia, a par do texto constitucional (art. 3%)§ que dispde que gmessoas
juridicas de direito privado prestadoras de sergigaiblicos, responderdo por igual aos
danos que seus agentes, nessa qualidade, caustaemir@s, a legislacdo consumeirista, em
seu art. 22, dispBe expressamente que as concasa$osao obrigadas a fornecer servigos
adequados e, em nao o fazendo, estdo obrigadparares danos causados. Extrai-se que 0
CDC se aplica sempre que estiver presente a paestk;servico publico, de modo a tutelar
os direitos do consumidor/usuario. O tema seréanéalgprofundado.

De todo modo, permanece uma certa perplexidadedquaxiste relagdo contratual
formal entre o prestador de servico e 0 usuario.

CESAR A. GUIMARAES PEREIRA, apo6s citar diferentessigdes doutrinarias,
invoca a licdo de LUIS R. PEREZ SANCHES para quewechaver uma solucao flexive “
relacdo juridica entre o usuario e o servico publié regida “principalitef pela lei ou
regulamento do servico, isso explica e justificatatus” do usuario seja regulamentar. Em
tudo aquilo que ndo esteja previsto pela lei ouutamento, a relacdo tem carater
contratual °%,

Ponderadas as razdes expostas, CESAR A. GUIMARAEREIRA diz-se filiar-se
quase integralmente & opinido de PEREZ SANCHES:

O vinculo entre prestador e usuario €& preponderarte estatutario
(regulamentar), mas pode existir um espaco paraefmigho consensual de
condicdes. Nesse espaco, havera um nicleo conseonsuaculo do qual derivardo

1 PEREIRA, op.cit., 110, 111
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condicdes de prestacdo do servico ndo determinpasegramento normativo.
Tais condigbes gerardo direito subjetivo para ctisuNao serdo imutaveis, mas
também ndo poderdo ser alteradas de modo arbitrétiwvera o direito a
manutencgdo das condigbes, exceto diante de razd@gedesse publico, a que o
Poder concedente deverd reagir com observancia dmcigo da

. . 92
proporcionalidade .

Tais licbes equacionam a questdo. Quando ha tonfeamal entre o prestador de
servigo e o usuario, a relagédo ainda assim € regidarimeiro lugar pela lei ou regulamento
do servico, que restam prestigiados. Tal ocorre peprio “status” da concesséo do servi¢o

publico, que se diferencia das atividades de cexbtusivamente privado.

7.3 As normas constitucionais e infraconstitucionaide protecdo do usuario

A tutela protetiva ao usuéario tem forte fundamento§ 3, do art. 37, do texto

constitucional.

O dispositivo estabelece que a lei disciplinardoasas de participacdo do usuario
na administracdo publica direta e indireta, regidarspecialmente (I) as reclamagdes
relativas a prestacdo dos servigos publicos em, gasegurando a manutencgdo de servico de

atendimento ao usuario e a avaliacao periddicarmxte interna da qualidade dos servicos.

Este inciso primeiro, como se verifica, asseguraig@rio reclamagfes quanto ao

servigo publico em geral, para o que mais nosessat.

Os dois incisos seguintes se referem mais a asgeguexercicio da cidadania,
dispondo sobréll) o acesso ... a registros administrativos enéormacdes sobre atos de
governo e (ll) a disciplina da representacdo contraxercicio negligente ou abusivo de

cargo, emprego ou fun¢do na administracéo publica.

A lei complementar ainda nédo foi editada, tramitarad projetos PL 674/99 e

6.953/02, que possuem amplitude muito maior doague simples reclamacoes.

O art. 175, em seu § Unico, inc. |, da ConstituigdoRepublica rege que a lei de

concessao e de permisséo de servigos publicosrdismibre (1) — os direitos dos usuarios.

2 PEREIRA, op cit, p. 113.
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Estas delegacgGes foram reguladas pelas Leis A8//85 e 9.074/95 que, em seu

art. 7, alude a direitos e obrigacdes dos usuérios, siveuo direito de obter e utilizar o
servico, com liberdade de escolha entre variodqueses de servigco, quando for o caso.

A Lei n°® 8.987/95 também dispde que o contratoatheessao contera a previsao dos
direitos e deveres dos usuarios para obtencdolicagfio do servico (art. 23, VI). A
responsabilidade da concessionaria frente ao wsustia prevista no art. 25. O poder
concedente tem o dever de fiscalizacéo a partiedlamacdes dos usuarios (art. 29, VIl) e 0
de estimular as associacdes de usuarios (artXiB9,0 contrato também deve prever a
prestacdo de contas ao usuario (art. 31, 1l1).

E nao se pode olvidar o art, 8a Lei n° 8.987/95 que, ao dispor sobre a fisaadio
da prestacdo dos servicos publicos concedidos omitmios, a ser realizada pelo poder
concedente, devera contar corsamperacdo dos usuariokm acréscimo, o art. 30 que, de
acordo com norma regulamentar, a fiscalizacdo deserdar por uma comissammposta
por representantes do poder concedente, da comress e dos usuarios.

Na area do direito regulatorio, o diploma que esgaeente prevé direitos e deveres
dos usuarios é o que criou a ANATEL.

O art. 3, da Lei n® 9.472/97 elenca doze hipéteses detafireios usuarios, a saber:
acesso aos servicos de telecomunicagfes com patkr@pslidade e regularidade; liberdade
de escolha da prestadora; informacédo adequada &oifes e precos; inviolabilidade e ao
segredo da comunicac¢do; ndo divulgacdo do codigacdsso; a ndo suspensdo do servico
prestado, salvo por inadimplemento; respeito aapriade; resposta as reclamacdes e a
reparacao de danos.

O art. 4 trata dos seguintes deveres: (I) utilizar adequatée os servicos,
equipamentos e rede de telecomunicacoes; (ll) itaspps bens publicos e aqueles voltados a
utilizagédo do publico em geral; (Ill) comunicarasgoridades irregularidades ocorridas e atos
ilicitos cometidos por prestadora de servigo dectehunicacoes.

O art. 96, da Lei n°® 9.472/96 faz expressa refeaénexisténcia de contrato entre a
concessionaria e o usuario, cujos termos devepreeiamente submetidos a ANATEL.

A Lei n°® 10.233/01, que criou a ANTAQ e a ANTT dispque o contrato de
concessao deve conter as tarifas e os critérics s revisdo (art. 35, VII e VIII) e os
direitos, garantias e obrigacdes dos usuariosgéiacéa e dos concessionarios (art. 35, X).

Ha, ainda, duas importantes previsdes legislajuasto ao tema.
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A Lei n® 9.961/00, que criou a ANS, no inc. XXXWp art. 4, dispde que a

Agéncia competearticular-se com os 6rgéos de defesa do consumigando a eficacia da
protecao e defesa do consumidor dos servicos prvae assisténcia a saude, observado o
disposto na Lei n® 8.078, de 11 de setembro de.1990

Trata-se de dispositivo da maior importancia, Jigamma politica integrada de
defesa do consumidor.

O Decreto n° 2.335/97, que institui a ANEEL, trambém importante comando de
integracdo de consumidores na gestédo do sisteraedgia elétrica. O inc. XVIII, do seu art.
4, do Anexo I, cap. Il, dispde que cabe & ANEEstimular a organizacdo e
operacionalizacdo dos conselhos de consumidoresnessdes de fiscalizacdo periddica
compostas de representantes da ANEEL, do concéssiandos usuarios, criados pelas Leis
n°s. 8.631, de 4 de marco de 1993, e 8.987, de i@véreiro de 1995.

Como se verifica, em relagdo a ANATEL, ANS e ANEELlegislacdo regulatoria
contemplou normas expressas de defesa do usudwicasumidor.

Além disto, como dito anteriormente, algumas leigram as figuras das audiéncias
publicas e das consultas publicas, sempre que hqrepostas normativas que digam
respeito a direitos de usuarios e agentes econémic

Neste sentido, a Lei n® 9.472, que criou a ANEEh,seu art. 4 § 3, prevé esta
forma de participacao.

Por igual modo a Lei n® 9.478, que criou a ANP,sam art. 19, prevé a realizacao
de audiéncia publica.

Assim dispbem o art. 68, da Lei n°® 10.233, quatuista ANTT e a ANTAQ e o art.
27, da Lein®11.182, que criou a ANAC, sempre lyuever propostas normativas que digam
respeito a direitos de usuarios e agentes econérdix servico de transportes.

Na omissao da lei n® 9.961/00, que criou a AgéNaicional de Saude Suplementar
— ANS, a Resolucdo RDC n° 95, de 30/01/2002, &re paragrafos, da Diretoria Colegiada
da ANS, facultou que o processo decisorio que tapkfetiva afetacdo de direitos sociais do
setor de saude ou dos consumidores, decorrent@esodadministrativo da Agéncia ou de
anteprojeto de lei proposto pela ANS, podera ssrqutido de audiéncia publica.

O Decreto n° 3.029/99, que regulamentou as atiesldd ANVISA, em seus arts. 32
e 33, também prevé audiéncia publica, com os e@bgtide (I) recolher subsidios e
informacfes para o processo decisorio da agéndlq; pfopiciar aos agentes e

consumidores a possibilidade de encaminhamento deus pleitos, opinides e sugestdes
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(negritei); (ll1) identificar, da forma mais amppessivel, todos os aspectos relevantes a

matéria objeto da audiéncia publica; (V) dar ptidkde a acdo da Agéncia.

7.4 Os principios tutelares da prestacdo do servigniblico

N&o apenas as normas de regéncia administratind@o sgue também merecem
apreciacado os principios do direito administratpara que se possa analisar a respectiva
integracdo em relac@o as empresas no desempenberdiges publicos.

O artigo 37,caput da Constituicdo Federal, arrola quatro pringgaincipios: o
da legalidade, o da impessoalidade, o da moralidadda publicidade.

InUmeros outros mereceram consagracado constitucicomno o principio da
supremacia do interesse publico sobre o inteneggado, o principio da finalidade, o da
razoabilidade, proporcionalidade, motivagdo, impakdade, publicidade, moralidade
administrativa. Importante ainda mencionar o pprcido controle judicial dos atos
administrativos, e o principio da responsabiliddddé=stado por atos administrativos.

LUIZ ALBERTO BLANCHET trata dos principios de ditei administrativo,
lembrando que o principio da legalidade subordinaatwidade da Administracao
exclusivamente aquilo que a lei permite, mas rfigese trata de mera conformidade com o
texto de lei, mas com a norriia

A discricionariedade também ¢é principio da atuaghuinistrativa, quando a lei ndo
estabelece de forma explicita e definida qual deseg a op¢édo do agente da Administragéo,
deixando-lhe uma margem de liberdade para decdacdrdo com a solu¢cdo mais oportuna e
conveniente para o interesse publico no caso clanespecifico.

A vinculagcédo corresponde aos aspectos do ato emgéeelaos quais a lei impde
solucdo determinada e especifica , ndo deixandquprdiberdade ao agenté

A Emenda constitucional no. 19, de 4-6-98, inserprincipio da eficiéncia entre os
principios constitucionais da Administracao.

Nas palavras de MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, tgbrincipio apresenta
dois aspectos, quais sejam, um em relagdo ao nmodtudcao do agente publico, do qual se
espera o melhor desempenho possivel de suas ebéisyuipara lograr os melhores resultados,

% BLANCHET, op.cit., p. 30/37.
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e outro, em relacdo ao modo de organizar, esamtdisciplinar a Administracdo publica,

também com o mesmo objetivo de alcancar os melhresedtados na prestacado do servico
publico®.

Em seguida, frisemos que é de fundamental impaaémexame do principio da
supremacia do interesse publico sobre o interabsadp.

Dele resulta, em prol da Administracdo, posicaadiceamente correspondente a
preponderancia do interesse sob seus cuidados.

Decorre dai a possibilidade que tem, sempre nowteda lei, de constituir terceiros
em obrigacOes mediante atos unilaterais. S&o eaimados quais imperativos, como atos de
Estado. Trazem consigo a exigibilidade, e ensepmnyezes, o fato de que a administracao
possa, por si, executar a pretensao traduzida myosatn necessidade de recorrer as vias
judiciais. E a chamada auto-executoriedade dosaaliménistrativos.

A Administracdo, através do que se convencionouomémar tutela, controla,
fiscaliza a atuacdo das entidades da Administragdireta, observada a respectiva
autonomia.

Pode também a administracdo revogar os préprios atoonvenientes ou
inoportunos, assim como anular os atos eventuasnreputados quais invalidos. E o que se
denomina autotutela.

Retomando o principio da supremacia do interesbécpy vemos que tem carater
genérico, é inerente ao proprio conceito de sodmdaomo condicdo de existéncia da
mesm&’.

Mais interessante ainda ao presente estudo a agiicede tal principio as funcdes
que desempenha a Administracédo, por si, ou, quenitipativel, de forma delegada.

Parta-se, porém, da premissa de que o principgupigemacia do interesse publico
sobre o privado exprime conjunto de prerrogativagas as mesmas nado devem prevalecer
ilimitadamente, ou seja, trata-se de feixe de pEsddeveres, ou deveres-poderes, expressao
cara a doutrina, vista a atividade administratmaa desempenho de funcao.

Os poderes sdo pois instrumentais. Mas s6 s@amante exercidos na extensao e
na intensidade proporcionais ao que seja irreehs@nte requerido para o atendimento do

escopo legal a que estédo vinculados.

% d.

% DI PIETRO, Ibid., p. 98

% MELLO, Celso Ant6nio Bandeira dElementos de direito administrativa Sdo Paulo: Malheiros Editores,
1992, p. 45.



97
A Administracdo estd, por lei, adstrita ao cumpritbede certas finalidades,

sendo-lhe obrigatorio objetiva-las para atingieresse de outrem: o da coletividade.

E em nome do interesse publico que tem que agir.

E situac&o, em principio, oposta a da autonomisodeade, tipica do direito privado.
De regra, neste, alguém busca, em proveito propsiinteresses que Ihe apetecem, fazendo-
0, pois, com plena liberdade, contanto que na@\atguma lei.

Sublinhe-se que os principios de Direito Adminisia repercutem na iniciativa
privada. Todos os dias se perfazem atos em qoedsaile.

A Administracdo, ao agir, no exercicio de suas @es¢ inexoravelmente traz
consequUéncias para a iniciativa privada. quando a iniciativa privada exerce atividade
publica, passa a ser a propria executora de faisipios.

Vale dizer que, ao exercer funcao publica, em aquealdas modalidades, tomando-se
como exemplo a concesséao, o ente privado assumagens diferenciadas, e se transmuda
em verdadeiro executor dos principios de Direitonidstrativo.

Em sendo o regime de Direito Administrativo uma gaie prerrogativas, e também
de deveres, tem-se como que duas faces de uma.moeda

Em outras palavras, a empresa privada, ao desempeatikidade publica, esta
submetida a obediéncia dos principios de direitniadtrativo, e, a um so tempo, utiliza-se
das prerrogativas que tal regime lhe confere.

Mas deve fazé-lo, sempre, a exemplo do ente pgldmo co-igual no desempenho
da funcdo publica, dentro dos limites legais e efmed@ncia a razoabilidade,
proporcionalidade e adequacéao.

Pensando no contrato de concessao, vemos que essmm@ria, de fato, esta, em
certos aspectos, em posi¢cao de vantagem frentsugwia, pois presta um servico do qual o
usuério necessita.

Mas, por outro lado, deve atender, sempre acaipionda adequacéo do servico.
Em se tratando de servigco essencial, deve prestacs ininterrupto e observar a modicidade
das tarifas.

Apenas para ilustrar, vejamos que o art. 79, 82?,ei Geral das Telecomunicagcdes
dispbe :

A Agéncia regulara as obrigacdes de universalizagd®e continuidade atribuidas as
prestadoras de servigos no regime publico. § 2%g@iFes de continuidade séo as
gue objetivam possibilitar aos usuarios dos sesvigma fruicdo de forma
ininterrupta, sem paralisa¢des injustificadas, ddweos servigos estar a disposi¢éo
dos usuarios, em condi¢6es adequadas ao uso.
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Assim, a concessionaria tem que observar diveispegicdes normativas.

N&o se pode negar que estamos em um tempo em guanigras perplexidades em
tal matéria.

A iniciativa privada assumiu diversas atividades godem ser classificadas como
fungBes publicas, como € o exemplo da educacao.

Mas ha dificuldade em adaptar tal situacdo aogipims de Direito Administrativo e
as prerrogativas da Administracéo publica.

A modicidade das tarifas quanto aos servicos tpsessenciais € um exemplo da
dificuldade de adaptacao prética.

No Brasil, de fato, preocupam as inumeras pecdides que envolvem o
relacionamento entre concessionarias e usuarissraigos publicos.

Como acima foi mencionado, existem determinadasciios que sao inerentes ao
regime juridico dos servicos publicos, como o datiooidade e o da igualdade dos
usuéarios’

Vé-se que € admitida a delegacéo de tais servicos.

Tome-se 0 exemplo da telefonia. Cabe a ANATEL dispmbre o procedimento
licitatorio de outorga do servico de telefoniaforna prevista na Lei geral de licitagdes.

As Agéncias reguladoras, a tal proposito, desengyeniariadas funcdes. Na edicao
de normas, podendo ser suas normas invalidadadep®ao judicial, quando contrariem as
leis, seja por infringéncia datandards principios, diretrizes, contidos na Lei (princilo
devido processo legal substantivo), seja por invhseia do processo de elaboracdo das
normas %

Desempenham ainda as Agéncias atos de fixacaasteaju revisdo de tarifas para
remuneracao do delegatério de servico publico.

Perfazem atos de implementacéo de desestatizacg\deo publico, dentre estes a
licitacao.

Como atos administrativos, tais atuacfes devem emeedaos requisitos de

competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo . 19 .ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 119.
% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella . Inovacdes ncedtis administrativo brasileiroRevista Interesse
Publico, vol. 30, p. 51.
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7.5 Isonomia: sentido, alcance e relacdo com o pcipio da supremacia do interesse

publico.

O Principio da Isonomia representa, quem sabe, dasamais belas construcdes
jusfiloséficas da humanidade.

Impd&e tratamento igual aos realmente iguais.

A igualdade nominal ndo se confunde com a igualdeale

A Constituicdo Federal assegura a igualdade jwjdia seja, tratamento igual aos
iguais perante a lei.

Ha diversas faces de tal principio quando o estodamio ponto de vista
administrativo.

Assim é que, tratando dos servidores civis, qudratamos de equiparacdo, temos
gue considerar uma igualdade genérica, que naquigaga em direitos e deveres e, por iSso
mesmo, ndo os iguala em vencimentos e vantagens

Outra caracteristica € a igualdade entre ostigta do que € decorréncia a vedacéo
de discriminag&o entre os participantes do certgoner, através de clausulas que, no edital ou
convite, favorecam uns em detrimento de outrosy quediante julgamento faccioso, que
desiguale os iguais ou iguale os desiguais.

O desatendimento a esse desdobramento do prindd@pigualdade constitui, para
Hely Lopes Meirelles, a forma mais insidiosa devitesle poder, quebrando-se a isonomia
entre os licitantes, razdo pela qual editais vénieanulados judicialmente, por ter havido
favoritismo sem nenhuma vantagem ao interesseqodffi

Outras situacdoes foram veiculadas pela impreespecialmente na ultima década,
envolvendo licitagGes fraudulentas, certames elteefs forjados retroativamente a fim de
dar aparéncia de legalidade e desvios vultuosesribas administrativas.

E evidente, o que também é observado por Nest®| que ndo configura
atentado a tal desdobramento do principio da is@omstabelecimento regular de requisitos
minimos de participacdo no edital ou convite,wede Administracdo fixa-los para garantir o
melhor resultado e otimizar a elaboracdo e execdgamntrato, a seguranca e perfeicdo da

% MEIRELLES, Hely LopesDireito Administrativo Brasileiro . 29. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1990, p.
458,459.

190 hid., p. 268.

101 Id.
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obra ou servico, sempre em atendimento ao interpgbéico, fim Ultimo do agir

administrativo.

Em terceiro lugar, mas ndo menos importante, adr&do, € a aplicacdo do
principio da isonomia quanto a propria e mais geaégualdade dos administrados em face
da administragéo.

A Administracdo ndo pode desenvolver qualquer espie favoritismo ou desvalia
em proveito ou detrimento de alguém.

Ha de agir com obediéncia ao principio da impes$adé.

Sendo encarregada de gerir interesses de todee@vidzde, a Administracdo nao
tem sobre estes bens disponibilidade que |he eoaofdireito de tratar desigualmente aqueles
cujos interesses representa. Todos sdo iguais tperriei, e, bem assim, perante a
Administracdo em seu agir, uma vez que esta naisfaz sendo agir na conformidade das
leis 12

O Poder Publico deve tratar a todos de forma isg@s igualitaria, isonémica.

Estabelecido o sentido e o alcance do principiassdaomia na esfera do direito
administrativo, vemos que interage com o princ@i@supremacia do interesse publico.

De fato, ndo h& que se falar em hierarquia eningipios.

Tal equivale a dizer que entre principios ndo hyarele solucdo de conflitos. Os
principios se harmonizam.

Ocorre entre os mesmos verdadeiro dialogo, de fameainteragem, devendo ser
interpretados de forma que obtenhamos conclusGegponeionais (proporcionalidade dos
interesses em jogo), adequadas aquilo que realntaigteprincipios visam tutelar (sua
esséncia ou nucleo) .

Se o resultado da interpretagéo apresenta-se uad@c n&o representa a solugéo
mais justa, algo foi trivializado, impondo-se irte@routra solugéo que se revele apropriada.

Ja salientamos no presente estudo que do prindigupremacia do interesse
publico resulta, em prol da administracdo, posicampativel com a preponderéancia do
interesse sob seus cuidados.

Esta preponderancia, da qual resultam verdaddinesda império, ndo € ilimitada.

Os poderes séo pois instrumentais. Mas s6 sacawatinte exercidos na extensao e
na intensidade proporcionais ao necessario @atandimento do escopo legal a que estéo
ligados.
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A Administracdo estd legalmente adstrita ao cumgmim de determinadas

finalidades, obrigada a té-las a frente para atimgeresse da coletividade. E em nome do
interesse publico que tem que agir.

Mas nao se pode concluir que, a fim de enfatiz@résse publico, seja gerada uma
situacao de desigualdade.

A prestacao estatal, afirma FRIEDRICH MUELLER, teamo destinatario o povo.
Em resposta a questdo acerca de “quem é o povt@Emebkra: Nao se trata, no tocante a
pergunta pela acdo, de “massas”, das espéciexts e agitacdo; ndo se trata de um
proletariado revolucionario escatoldgico, que écatlo em prontiddo; ndo se trata de um
exército paralelo de guerrilheiros. Trata-se deddtoo povo dos generosos documentos
constitucionais; da populacdo, de todas as pessoakisive das (até o momento)
sobreintegradas e das (até o0 momento), excluidda:de do povo enquanto destinatario das
prestacfes estatais negativas e positivas, quiéuaacjuridica respectiva ja atindfil

Diga-se que, por vezes, 0 proveito para o entdabdfeonsideradas as pessoas
estatais), econémico, especialmente, ndo se ad@ftom o interesse publico.

Assim, nédo é licito concluir que em prol do inteeeslo Estado, interesse primario,
pertinente & sociedade, ou daquele dito interesecundario, seja criada situacdo de
desigualdade entre os administrados.

Inimeros exemplos podem ser citados. N&o se pdelart situacdo em que, sob o
pretexto de que o Estado tenha vantagem pecungdara, em uma licitacdo, quebra da
igualdade entre os licitantes.

Outro problema é a igualdade entre os administragtassentido genérico, enquanto
usuarios dos servicos publicos.

Tome-se como exemplo a educacdo, em que existafag®staduais e instituicoes
privadas.

As oportunidades dos cidadaos, em questdo de faoresgolar, dificilmente seréo
isonémicas.

Ora, se o Poder Publico tem as suas prerrogatiaes agir, sempre em vista do
interesse social, tal agir deve ser compativelea ga medida do possivel, os cidaddos tenham
condicbes homogéneas de aprendizado, essenciainac®o de sua personalidade e

fundamento de suas escolhas.

192 BANDEIRA DE MELLO, op. cit., p. 32,33.
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CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, a tal propoésito,bserva, com

acerto, que varios institutos de direito admiaisto refletem claramente a importancia do
principio da igualdade.

Admoesta que a Administracdo ndo pode, diretanduietamente, distribuir como
benesses as vantagens econdmicas dos negdécioseetanfpa que intervir ou 0s cargos e
empregos em seus varios 6rgaos. E, poderiamoscentas dos servicos que esteja a seu
encargo organizar, prestados de forma direta areiad

Prossegue o jurista explicitando que nenhum déstes tem o cunho de propriedade
particular, utilizavel ao alvedrio do titular, al#inistragdo, que gere negdcios de terceiros,
da coletividade, sendo compelida a dispensar tettoncompetitivo e equitativo a todo
administradd®*

A exigéncia de licitagdo, segue, nao traduz somentkesejo estatal de obter o
melhor produto ou servigo com melhores 6nus, mambdéan a obrigacdo de oferecer aos
particulares, que se dispdem a oferecer o bem senaco, a oportunidade de disputar em
igualdade de condi¢des. SO assim evidenciaraneito isondmico, sob pena de vicio do
ato praticado.

E condensa, com mestria, mencionado jurista, a idée esta sendo exposta, ao
afirmar que o principio da isonomia esta fundadocoavincente razao de que os bens
manipulados pelos 6rgdos administrativos e os @ogfque os servicos publicos podem
propiciar sdo bens de toda comunidade, emboral@®geridos, e séo beneficios a que todos
igualmente fazem jus uma vez que os poderes p8blitw Estado de direito, sdo simples
orgaos representantes de todos os cidadaos. Glartagnéo deve ser levado a tal ponto
que se converta em impedimento ao préprio desemopea atividade publit¥.

Retomemos a seguir outro relevante exemplo.

O Poder Publico é responsavel pelo ensino, e &ittdd, exerce uma gama de
atribuicdes, e, a cada momento, realiza escolfzs tiretrizes.

Em tal contexto, repita-se, existem instituicbegigino publicas e privadas.

Abordamos acima a seguinte questdo: terdo os alamomesmas oportunidades?
Como se resolve a questao da igualdade entre addnd, desde os bancos escolares ?

193 MULLER, Friedrich.Quem é o Povo? A questdo fundamental da democraci& ed. Sao Paulo: Max
Limonad, 2003, p.100.

104 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio, p. 33.

19514d., p. 34.
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Assim, se o Poder Publico edita norma segundo hhgueeserva de vagas em

universidade aos egressos de escola publica, coaream os alunos de escola privada que,
sem condi¢cdes econdmicas, tiveram seus estudosadost ou seja, foram bolsistas? N&o
poderiam entdo acessar tais vagas. Cria-se verdquadoxo.

Todas estas questfes tém de ser equacionadas @egued resultado se revele
justo.

Mas quando ndo ha integracdo do Poder executintratedas concessionarias,
usuarios, e ha distanciamento dos entes pubtiossproblemas reais que normalmente
surgem no desenrolar-se de qualquer atividade auoap os fendbmenos que deveriam
caminhar espontaneamente acabam por se mostradegamente cadticos, as questdes e 0s
impasses como que se agigantam, e restam pratiteaimsaollveis.

Dai a importancia do papel dos entes reguladores.

Para que se tenham bons resultados, as empresseseaopenhar fungdes publicas,
tém que estar estruturadas, desde a sua concegeamaneira que harmonizem 0 exercicio
de suas fungbes como concessionarias, aos usudeisservicos publicos, e a comunidade.

Por outro lado, aos cidadados hdo que ser propisiagiais oportunidades, a fim de
gue possam, mais do que satisfazes suas necesstadarias, desenvolver seus talentos.

Tal se faz por meio de bom senso e razoabilidad€eptsempre presente o principio
da proporcionalidade dos interesses em jogo.

As agéncias reguladoras estdo colocadas em taxtorgm sua fungéo primordial
de contribuir para o equilibrio da sociedade. Sditigentes tém a responsabilidade de
mostrar a direcdo, tendo sempre em vista osegges que efetivamente tém de ser tutelados,

em sintonia com a sociedade em que se inserem.

7.6 A continuidade dos servigos essenciais

Como se sabe a continuidade dos servicos publicms éos principios inerentes ao
respectivo regime juridico. O preceito de quservico publico ndo pode paréem especial
aplicacdo em relacdo aos contratos administraéars exercicio da funcao publica.

Discute-se, porém, em sede doutrinéria e jurisprcide se o prestador de servicos

publicos pode interromper o fornecimento do produtocaso de inadimplemento do usuario,
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vale dizer, se ele ndo comparece com a sua coestapéo de remunerar o custo do

servico prestado.

Ha servicos publicos que ndo podem ser interronspidomo por exemplo o de
coleta de lixo.

Para o0 nosso tema, porém, sobressaem aquelesosequie estdo sob a égide das
agéncias reguladoras, como agua, energia eléttetafenia.

Estes servicos publicos ndo deixam de ser essense&ndo que a lei condiciona o
principio da continuidade ao do interesse pubkoo.face da essencialidade, a prestacdo ndo
poderia ser interrompida, como rege o art. 22, ddigd de Defesa do Consumidur verbis:

Art. 22. Os 6rgdos publicos, por si ou por suampresas, concessionarias,
permissionarias ou sob qualquer outra forma de eemglimento, sdo obrigados a
fornecer servicos adequados, eficientes, seguips@to aos essenciais, continuos.

A Portaria n°® 03/99, editada pela Secretaria deifditEconémico do Ministério da
Justica (publicada em 19/03/99), reconheceu comuigeeessencial o fornecimento de agua,
energia elétrica e telefonia.

O artigo 6°, inc. X, do CDC, estabelece que é tdirbasico do consumiddia
adequada e eficaz prestagéo do servico publico emalty

A essencialidade, no caso, ha de ser interpretadsea sentido vulgar, significando
todo servico indispensavel a vida em comunidadenelhor, em uma sociedade de consumo.
Incluem-se ai ndo s6 os servicos publisipeto senspycomo os de policia, os de protecéo da
saude, mas ainda os de utilidade publica, quaasnsajs de transporte coletivo, os de energia
elétrica, os de gas, de telefone e os de corregumsla abalizada doutrina de Anténio H. de
Vasconcellos e Benjamiffi®

Pela essencialidade, a concessionaria, além dgaghBo especial de fornecer o
servico nas melhores condigbes técnicas e econ$rpaa oS usuarios, tem ainda o dever
legal de presta-lo continuamente, consoante peenstart. 22, da Lei n® 8.078/90.

Continuidade,quer dizer que, se 0 servico essencial esta senektago pela
Administracdo Publica, ndo pode ser interrompidoda ser que assim se dé em razao de
caso fortuito ou forgca maior, excludentes classicas

Uma vez que o servigo essencial esteja sendo gogsido pode ser interrompido,
sendo, por isso, defeso ao Poder Publico — emipiine despojar o consumidor, por

196\/ASCONCELLOS, Antdnio H. deComentéarios ao Cddigo de Protecdo ao ConsumiddBaraiva, art. 22,
p. 111.
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inadimplemento de qualquer obrigacédo, de um sergggencial que vinha usufruindo,

com regularidade.

Nem se pode esquecer que as normas instituidas Quedigo de Defesa do
Consumidor sédo de ordem publica e ndo podem sergdelas pela concessionaria.

E a Lei n° 8.078/90, em seu art. 42, prescreve mpecobranca de débitos, o
consumidor inadimplente ndo podera ser submetiqaatquer tipo de constrangimento ou
ameaca. Ou seja: uma coisa € exigir o valor daaiwoisa diversa seria privar o usuario da
propria energia.

Recorde-se precedente do SUPERIOR TRIBUNAL DE JIg&Tém abono desta
tesé’”:

Esta interpretacdo, todavia, vem recebendo temmpatas da doutrina e dos
Tribunais.

Passou-se a entender que a solugéo deve ser dafdeeenmie cada caso concreto,
atendidas as suas peculiaridades.

O Poder Judiciario, na licio de CESAR A. GUIMARAPSREIRA, deve indagar
primeiramente se se trata de servigco de interrupggmssivel, como de coleta de lixo
doméstico, ou de usuério situado abaixo da lintegza.

Em se tratando de usuario de baixa renda, parangodhe faltem recursos para
outras necessidades essenciais, a interrupcaosaperjastificaria se existisse uma politica

adequada em sentido global. Assim:

Politica tarifaria contemplando de modo razoavelifarenca econdmica entre os
diversos usuarios, de modo que os usuarios de n@aparcidade econdmica nao
sejam injustamente sacrificados. E obrigatéria astémcia de mecanismos
adequados (tarifas reduzidas, prazos dilargadagelpmento, avisos prévios a
interrupcdo ou outros) para que essa diferenga teejeda tdo neutra quanto
possivel em relacdo & fruicdo do servico pubfito

E evidente que nio se pode deixar ao arbitrio ddrigs pagar ou ndo a conta de
consumo de 4gua ou de energia elétrica, sob ormenta de que se trata de servi¢co continuo
e de que a concessionaria deve procurar as vigsgjisthara receber o seu crédito.

107 CORTE NO FORNECIMENTO DE AGUA - INADIMPLENCIA DO CONSUMIDOR -
ILEGALIDADE.

I. E ilegal a interrupcéo no fornecimento de agiar elétrica, mesmo que inadimplente o consumidofista
das disposi¢des do Cédigo de Defesa do Consumigoimgpedem seja 0 usuario exposto ao ridiculo.

Il. Deve a concessionaria do servico publico witise dos meios proprios para receber os pagameentos
atrasos. Recurso ndo conhecidREsp 122.812/ES, 1° Turma, rel. Min. MILTON LUIZREIRA, j. 05/12/00).

198 pEREIRA, César A. Guimaradsdsuarios de servicos publicosSdo Paulo : Saraiva, 2006, p.338.
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No conflito entre interesses individuais e colediva boa exegese determina que se

dé prioridade ao interesse publico. No caso, aadseitir a impossibilidade do corte, a
prestacdo poderia ficar inviabilizada, pelo elevagtau de inadimpléncia, causando a
descontinuidade de um servico sobremaneira ess@ngagide ou ao bem estar, o que restaria
em evidente prejuizo a coletividade.

Ha que se considerar ainda, a justica da prestped@oniaria em contrapartida ao
servico prestado, e a injustica de se privilegianadimplente perante uma comunidade
inteira de adimplentes, fazendo com que estesmarrasco de perder o servigo ou vir a té-lo
sem a mesma qualidade, face a diminuicdo na capticéecursos.

Sob esta Otica, exigivel, portanto, o pagament@lid®@ndo a sua falta no corte do
fornecimento, apos notificacdo, nos termos do @aré® § 3°, inciso I, da Lei n° 8.987, de
13.02.95, que é posterior ao Cdédigo de Defesa das@nidor, cuja norma esta assim
expressaverbis:

Art. 6°. Toda concessao ou permisséo pressupdestapéo de servico adequado ao
pleno atendimento dos usuarios, conforme establelenesta lei, nas normas
pertinentes e nos respectivos contratos.

8§ 1° e 2°. Omissis.

§ 3° N&o se caracteriza como descontinuidade dagsea sua interrupgdo em
situagdo de emergéncia ou apés prévio aviso, quando

| — “omissis”™

II. por inadimplemento do usuério, consideradoter#sse da coletividade.

Em obra coordenada por ANTONIO CARLOS EFING, quiaciona jurisprudéncia
em ambos 0s sentidos, cita-se oportuna licdo dSENITETSUZO NAMBA:

Segundo o referido autor, o corte devera ser pieionprincipalmente, para se evitar
a maior insolvéncia, a paralisacdo do servico fersea igualdade entre as pessoas,
nunca perdendo de vista direitos importantissim@asdpvem ser preservados, para
se evitar injusticas.’®®

Cessa a obrigacdo de prestar o servico continyoadictular, se este se recusa a
satisfazer as despesas de seu consumo, sob adalayaplista de que resta a fornecedora o
direito a cobranca judicial de seu crédito. Estassim, sempre inadimplente, e seu exemplo,
se seguido, poderia levar a inadimpléncia genadizocasionando grave prejuizo a propria
coletividade, porque ficaria a concessionaria desga de meios financeiros para bem

prestar seus servicos.

199 NAMBA, Edison TetsuzoDireito do consumo.Curitiba:Jurué Editora, 2005, p.60.
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O usuério ndo hi que exigir que se lhe preste cgergratuito, ou para

recebimento aleatério, sem prazo certo, dependentecisdo judiciaf™

A vedacdo pura e simples da interrupcdo correspiande consagracao da
gratuidade. Se o usuario ndo tem direito a grati@ideem o dever de pagar a tarifa justa que
lhe impde a relacdo juridica de prestacdo de senég contraposicdo a obrigacdo da

concessionaria de |he garantir o abastecimento.

7.7 Usuérioversusconsumidor

As posicdes doutrinarias divergem sobre a idenéigaddica de usuariversusa de

consumidor. Ha correntes que a empregam na sityagdca de sinonimia. Ha outras que os

110 No Paran existe uma politica tarifaria que procorgemplar a diferenca econémica entre usuarios.

Assim, para os usudrios de baixa renda existe éaT2ocial, que esta prevista nos artigos 2° eo3Decreto

Estadual n° 4.836/01, consistindo em apenas R8.paf 10 m3 (dez metros cubicos) de consumo de gmu

més.

Para os desempregados, a SANEPAR, de acordo cankstadual n° 10.238/93, disponibiliza o proceditne

de suspensdo de cobrancas pelos servicos prespadasn prazo de 6 meses, renovaveis por mais ésnas

cada periodo de 36 meses. Essas contas serdo amjasormente, quando o usuario obtiver renda,6em

parcelas de igual valor.

A concessionaria também instala torneiras publigasa atender a familias carentes que, neste padem ser

solicitadas e subsidiadas pelas Prefeituras Muaigip que demonstra a responsabilidade concorpeites

medidas de salde publica.

Mas, longe de se pensar em assistencialismo psirapes, é de se refletir que cada cidadao, naregd® de

uma sociedade que se quer justa, também tem deeerg® somente direitos, regra que se aplica ao

cumprimento dos contratos.

Na &rea de energia elétrica, editou-se a Lei Eatadul4.087/03, que criou o programa Luz Fratedeatinado

a pessoas de baixa renda e com pequeno consarhis:
Artigo 1°. Fica o Poder Executivo autorizado a e&to pagamento do consumo de
energia elétrica e dos encargos decorrentes desseice dos consumidores
beneficiarios de algum dos Programas Sociais dog@wy Federal relacionados no
artigo 2° desta lei, ou cadastrados no Programai@oda Copel, cujos iméveis
sejam utilizados exclusivamente para fins resideaaa area urbana e rural e cujo
consumo de energia no més néo ultrapasse 100 kipwera.

Art. 2°. Para beneficiar-se do Programa Luz Frageroe consumidor devera
atender, cumulativamente, as seguintes condicdes:

a) Classe Residencial:

| — ser as subclasse residencial baixa renda ca@nditmento monofésico, conforme
a Lei Federal n°® 10.438, de 26/04/2002, regulam@atpelas Resolucbes da
ANEEL n° 246, de 30/04/2002 e 485, de 29/08/2002;

Il — estar o titular da unidade consumidora cadasiv no Programa Social da
Copel, ou beneficiario de algum dos Programas Ssaa Governo Federal, tais
como Bolsa Escola, Bolsa Alimentacéo e Vale Gas;

[l — ter consumo até 100 Kwh/més;

IV — ndo possuir mais de uma conta cadastrada enmeme.
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distinguem radicalmente. E, finalmente, ha umaetesigpara quem as regras do CDC, na

auséncia de um estatuto para o usuario, podemsaredplicadas subsidiariamente.

Esta matéria vem exposta de maneira exaustivaraadetCESAR A. GUIMARAES
PEREIRA, com a sintese das opinides dos nossaspmis doutrinadores-

Conclui acolhendo algumas diferencas entre as digagas, dentre outras
mencionados pelos adeptos da teoria separatisteomtcario do consumidor, sustenta ele que
0 usuario (a) ndo é necessariamente o destindtaabdo servico publico; (b) ndo esta
necessariamente envolvido com a prestagcdo do sepiblico; (c) pode participar, em
audiéncias publicas, dos projetos que afetem os is¢eresses; (d) a vulnerabilidade nao é
caracteristica essencial do usuario; (e) os disposido CDC que se referem ao servico
publico (arts. 22 e 59, §)1n&o pressupdem uma relacdo de consumo; (ficaefb do CDC
nos espacos de liberdade deixados pela regulagBlicgindo transformaisuario em
consumidorpois prevalece a disciplina de direito ptblico emacde conflitd!?

As figuras de usuério e de consumidor apresentaracteristicas comuns. Seja qual
for a denominacéo, ambos séo destinatarios deaptest realizadas por outrem, no ambito de
uma relagéo de direito econdmico de carater meadiji

Em se tratando de uma atividackgulada pelo Estado, envolvendo prestagcéo de
servico, as convergéncias sdo ainda maiores, peistrata de fornecedor privado
(concessionario), mediante uma contraprestacam@@u(tarifa ou preco).

Os defensores da uniformizacdo de regime se arriemmm fato objetivo, que tem
como nucleo o art. 22 e seu paragrafo Unico, d€.GD caput do dispositivo se dirige aos
orgaos publicos,por si ou suas empresas, concessionarias, permésas ou sob qualquer
forma de empreendimento, sdo obrigadas a forneseicos adequados, eficientes, seguros,
e, quanto aos essenciais, continubBs.no paragrafo Unico, estabelece goes casos de
descumprimento, total ou parcial, das obrigacOefenidas neste artigo, serdo as pessoas
juridicas compelidas a cumpri-las e a reparar os10& causadosj)a forma prevista neste
Cadigo.

Este dispositivo estaria em consonancia com o7artla Lei n°® 8.987/95, que faz
expressa referéncia a aplicacdo do CDC ao senrviglcp.

Pela sua reconhecida autoridade, a opinido de CUAUDMA MARQUES é um

referencial importante sobre o tema.

11 PEREIRA, Cesar A. Guimardes Pereldsuarios de servicos publicasSdo Paulo : Saraiva, 2006, p. 133-
203.
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Ela sustenta que a previsdo do art. 22 do CDC itenstma das grandes

novidades do sistema, dando concretude ao queedispart. 175 e seu 8§ Unico, da
Constituicdo da Republica.

Deste modo, como conseqiiéncia do artd@ CDC,os contratos firmados entre os
consumidores (destinatarios finais) e os 6rgaodipab e suas empresas também podem, em
principio, ser considerados de consutho

Ainda assim estes contratos nao perderiam o sétecaleverticalidade reservando
a administracdo faculdades que quebram o equildoricontrato.

Para CLAUDIA LIMA MARQUES, os servigos publicos “uti universi’, isto €,
agueles prestados a todos os cidadaos, com ossesw@rrecadados em impostos, ficariam
excluidos da obrigacdo de adequacao e eficiénaaiptos pelo CDC

Porém, com a devida vénia, tais servigos, de rsgimlidade do Estado, e aos quais
se destinam os recursos advindos de tributos, desiem ser prestados de forma eficiente e
adequada. O exercicio da cidadania sem duvidadeztem assim o exigir.

Algumas leis instituidoras de agéncias reguladoralsiem osconsumidores —ao
lado dos usuérios - nos concilios publicos, recoai@o a sua condi¢cdo de destinatarios dos
servicos (ex. art. 19, da Lei n° 9.478; art§1Z e art. 58, da Resolucéo n° 95 da ANS).

Pensamos que seja licito falar em consumidor/usuét usuario/consumidor. E
evidente que nem todo consumidor € usuario. Masudrio € consumidor, destinatario de
uma prestacdo especialissima, no ambito de uragérelde direito econdmico que envolve,

de algum modo, os érgéos publicos.
7.8 A responsabilidade pelos danos na prestacao skervico publico

Esta interconexdo quanto a incidéncia de normasuédtias e consumeristas, cria
porém uma certa perplexidade, quando se esta enafissponsabilidade por dano.

E isso porque a matéria tem sede tanto no textstibecional quanto no CDC. E
preciso pois distinguir as duas hipéteses.

A Constituicdo da Republica de 1988 veio acabar eopolémica em torno da

abrangéncia da responsabilidade civil, em se tlatale servicos publicos. Veio parificar o

112 1hid., p. 202,203.

13 MARQUES, Claudia LimaContratos no cédigo de defesa do consumidot?ed. S&o Paulo: RT, 2002, p.
484, 485.

14 bid., p. 486.
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tratamento entre as pessoas juridicas de direibdicpt(Estados, Municipios e 6rgaos

vinculados) com as pessoas juridicas de direit@@ad, que prestam servicos publicos.

O texto constitucional (art. 37, §)@&lispde que apessoas juridicas de direito
privado prestadoras de servigcos publicagsponderdo por igual aos danos que seus agentes,
nessa qualidade, causarem a terceiros, asseguiditgito de regresso contra o responsavel,
em casos de dolo ou de culpa.

Deste modo, tal como as pessoas juridicas de ®péiblico, a empresa publica, a
de economia mista e 0s concessionarios e perméggisrde servicos publicos estdo sujeitos
ao mesmo regime da Administragdo Publica no queeitasa responsabilidade civil.

No dizer de SERGIO CAVALIERI FILHO, quem tem o b&nwleve suportar os
onus: “Aquele que participa da Administracdo Publica, qpeesta servicos publicos,
usufruindo os beneficios dessa atividade, devergmpos seus riscos, deve responder em
igualdade de condicBes com o Estado em nome de afuern.**®

O texto consagra a responsabilidade objetiva dasops nele mencionadas, ou
seja, independente de qualquer falta ou culpa hicee

Pela responsabilidade objetiva, ndo se perquire agente causou 0 evento por
culpa ou dolo, bastando demonstrar 0 nexo de d¢dadalentre o dano e a autoria do evento
danoso. Em tal ocorrendo, o prestador de servigporale pelo dano praticado por seu
preposto, nesta qualidade.

E esta mesma tbnica da responsabilidade objetivaeramntra no direito
consumerista. Para SERGIO CAVALIERI FILHO tratade um tema‘sobre estrutura
juridica multidisciplinar, aplicavel a todas as agldes de consumo, onde quer que vierem a
ocorrer — no Direito Ptblico ou Privado. 1*

Esta responsabilidade objetiva se funda no devex geguranca do prestador em
relacédo aos servigos que lhe foram concedidosepguiarar.

ARRUDA ALVIM e THEREZA ALVIM, todavia, procuram rdear algumas
diferencas entre os dois regimes, que principianppssuirem fontes normativas diferentes.

Em relagdo ao CDC, o consumidor busca nao apemassarcimento do dano,
como também o cumprimento da obrigacdo. Dispdelmi€o, do art. 22, que as pessoas
juridicas, em caso de descumprimento, total ougdadas obrigacdes, serdo compelidas (a) a

15 CAVALIERI FILHO, Sérgio.Programa de responsabilidade civjl6 ed., Sdo Paulo : Malheiros Editores,
2005, p. 264.
116 1bid.,p.40.
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cumpri-las e (b) a reparar os danos causgdosa acao de responsabilidade, resultante

do preceito constitucional, sé se busca indenizac4b

Estando presentes 0s requisitos ensejadores, &ste de cumprimento da
obrigagéo pode ser objeto de tutela antecipada.

Sob outro viés, o art. 22 do CDC é de ambito maesrito, estabelecendo a
reparacdo apenas nos casos de danos oriundoswvigosenadequados, ineficientes, ndo
seguros e descontinuos.

O comando constitucional € mais amplo e se refams@onsabilidade da pessoa
juridica de direito publico ou de direito privadm euaisquer hipéteses de danos causados
por seus agentes.

Embora o art. 22, do CDC faca referéncia apenaeraicos,entende-se que
também se aplique a produtos, quer porque insent&@ecdo que trata da responsabilidade
por vicios das duas naturezas, quer porque o taxtstitucional ndo faz mencao a origem

dos danos, quando trata de ressarcimento dos mesmos

17 ALVIM, Arruda; ALVIM Thereza.Cédigo do consumidor comentadp?’ ed. S&o Paulo : RT, 1995, p.162.
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8 OS CONTROLES DE ATUACAO DAS AGENCIAS

8.1 O controle pelo Tribunal de Contas

Ao Tribunal de Contas cabe fiscalizar minudentemerg gastos publicos, como
orgéo auxiliar do Congresso Nacional (arts. 70,dl7d8la Constituicdo da Republica).

A Carta Magna ampliou consideravelmente essa atieidfiscalizatéria externa,
permitindo o exame das contas por outro angulongoeo da estrita legalidade e ampliando o
controle para abranger todos 0s entes que recedmamsos publicos.

Este é o sentido amplo do § unico, do art. 70:

Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridigalica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinhdderss e valores publicos ou pelos
quais a Unido responda, ou que, em nome destanasshrigacdes de natureza
pecuniaria.

Sendo a agéncia reguladora uma autarquia sob regspecial, integrante da
administracdo indireta esta, em principio, sujedtafiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, sob osuldsgda legalidade, legitimidade e
economicidade.

E bem de se ver, todavia, que as agéncias nio eraceipenas dotacdes
orcamentarias da Unido, sendo que também possusas fproprias de recursos. Pertinente
pois a licdo de LUIS ROBERTO BARROSO quando consigssencial, para que se abra a
possibilidade de fiscalizagéo, tratar-se efetivatimele uso de dinheiro publico, quando entdo
até as pessoas privadas estardo sujeitas & predacantas®

Para o eminente jurista, escapa as atribuicdeg dlosnais de Contas o exame das
atividades destas autarquias especiais quandonélasenvolvem dispéndio de recursos

publicos. E, complementa:

Isto se d&, por exemplo, quando o Tribunal de Goalgetiva obter informacdes a
respeito de deveres dos concessionarios, atividguiesa par de ndo envolverem
dispéndio de dinheiro publico, constituem a raz&@ocdacdo da prépria agéncia
reguladora. N&o lhe cabera avancar a atividadaliisclora sobre a atividade-fim
da agéncia reguladora, sob pena de violacdo doipiinda separacédo de poderes.
Este, portanto, o limite da atribuicdo do Tribudal Contas. Nada, rigorosamente
nada, no texto constitucional, o autoriza a ingestio mérito das decisdes

18 BARROSO, op.cit.,p. 79.
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administrativas de uma autarquia, menos ainda da aotarquia com as
caracteristicas especiais de uma agéncia regufadora

Igual conclusdo se extrai na obra dos ilustrepyinicistas portugueses VITAL
MOREIRA e FERNANDA MACAS:

Por outro lado, porque sédo autoridades que partilhafuncdo administrativa e
utilizam dinheiros publicos, as AAl estdo sujei@s controle orcamentario e
financeiro do Tribunal de Contas e, por vezes, tamldas instancias de controle
financeiro do Governo, o que contribui igualmentarap limitar a sua

independéncia®.

8.2 O controle pelo Poder Judiciario

As agéncias reguladoras, como visto supra, exenogortantes funcdes executivas,
decisorias, normativas, fiscalizatorias e sancimes.

E certo que suas decisBes sdo irrecorriveis nanicist administrativa (ex.: inc.
XLIIl, do art. 8., da Lei da ANAC), embora esta afirmacdo ndo pessafeita de forma
absoluta.

Ao editar normas, ao dirimir conflitos por arbitramto, ao aplicar punicdes as
agéncias podem contrariar interesses sejam deiasuéle consumidores ou de agentes
econdémicos.

E possivel ao prejudicado recorrer as vias judiciAo judiciario se reserva o
exame apenas da legalidade formal do ato ou podgéta adentrar ao seu mérito ? Quais 0s
limites do controle jurisdicional sobre as agénoegiladoras ?

E principio constitucional que ndo se pode impedacesso ao Poder Judiciario,
sempre que houver lesdo ou ameaca a direito (aihcs XXXV). As diversas funcdes das
agéncias pois, sejam quais forem a sua naturdza, ®geitas a apreciacao judicial.

E certo que este acesso ao Judiciario tem as sud&ionantes. Impde, sobretudo,
que se observe o devido processo legal. Como bei@ssa MARCOS PAULO VERISSIMO

sobre o tema:

Assim, a garantia de acesso ao Poder Judiciarimgel de corresponder a um
principio abstrato de acesso a justica, ou umaarggnérica de primazia do Poder
Judiciario entre os 6rgdos do Estado, correspormevemdade a uma garantia

19MOREIRA, Vital; MAGAS, FernandaAutoridades reguladoras independentesCoimbra Editora, 2003, p.
37
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especificada no texto constitucional por meio decamjunto bastante rigoroso
de regras, que definem a forma de atuacao do quggadlicional na solugdo do
conflito. *%°

Embora j& se sustentasse serem intocaveis as eedsedmérito das Agéncias, em
face da caracteristica de sua independéncia, démoys® que esta competéncia exclusiva é
incompativel com o Estado democratico de direitmeoos valores devem ser restabelecidos
sempre que violados.

No ambito do direito administrativo, LUIS ROBERTQARROSO destaca com
muita propriedade a prevaléncia dos principios azoabilidade, da moralidade e da
eficiéncia, consagrados em quase todas as leistuidstas, além de terem sede
constitucional, ao lado de outros da mesma grandeaemo os da legalidade, da
impessoalidade e da publicidade.

A luz destes novos elementos, no sentir daquestigi@so autor,

Ja ndo é mais possivel, de modo peremptdrio, guérdo do ato administrativo

nao é passivel de exame. Isso porque verificalgsenaato €, por exemplo, razoavel
— ou seja, se ha adequacao entre meio e fim, néadese proporcionalidade —
constitui, evidentemente, um exame de méfito.

E, mais adiante, pontifica:

Em suma: a doutrina convencional em tema de centto$ atos administrativos, ai
incluidos os das agéncias reguladoras, ndo perdelidade, mas sofre excegles
importantes. Sem embargo, no tocante as decisGesagincias reguladoras, a
posicao do Judiciario deve ser de relativa autermidto, somente devendo invalida-
las quando ndo possam resistir aos testes commtizimente qualificados, como os
da razoabilidade ou moralidade, ja mencionadogyuttos, como os da isonomia e
mesmo o0 da dignidade da pessoa humana. Notadamentpie diz respeito a
decisdes informadas por critérios técnicos, deagihacom parcimdnia, sob pena de
se cair no dominio da incerteza e do subjetivisffo.

Acrescente-se, ainda, que a atuacdo das agéngakderas € dotada de certa
discricionariedade, dando ao 6rgao administratertadiberdade de acao, preenchendo assim
0 campo da indeterminacdo normativa, para satisfexeaso concreto a finalidade da lei. E
essa discricionariedade, decorrente da naturezgrgmn@tica e genérica e das relativas

120\/ERISSIMO, Marcos Paulo. Controle judicial da atade normativa das agéncias de regulacéo brasileir
emAgéncias reguladoras e democracidio : Lumen luris, 2006, p.381.
12 BARROSO, Luis AlbertoAgéncias Reguladoras. Constituicdo, TransformageEstado e Legitimidade
1I322emocrética emAgéncias reguladoras e democraciRio : Lumen luris, 2006, p. 81.

Id.
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lacunas em conceitos e prescricdes, em principweride retirar ao Poder Judiciario a

possibilidade de controle sobre a escolha feita @einistrador quanto ao preenchimento da
indeterminacdo normativa.

Qual a extensao do conhecimento do Poder Judidagaausas que dizem respeito
as agéncias reguladoras ?

E evidente que elas se submetem & ordem juridisaemmos e nas condicbes de
qualquer outra parte litigante. Pode haver algurearggativa em funcédo da competéncia ou
de eventual conexao ou litisconsorcio, jamais pguémilégio.

E embora sejam entidades de direito publico, ndsubraem as normas de direito
privado, sobretudo no momento em que se afirmarpletude da ordem juridica. O interesse
publico esta presente em todo o ordenamento esdeyweservado.

Significativo, neste sentido, é o advento da reéoatorrida no direito privado.

Em especial, a parte geral do novo Cdodigo € poodatculturalismo juridico, no
sentido de que possa constituir um sistema abarfomesmo para se buscar o contetudo
valorativo da norma.

O sistema fechado traz conceitos e formas precisagjanto a técnica legislativa
moderna se faz mediante conceitos legais indetados e clausulas gerais, que dao
mobilidade ao sistema.

Pode-se dizer que a grande inovacado deste nov@&éalia criacdo das clausulas
gerais, dos conceitos legais indeterminados e alosettos determinados pela fungéo.

O que sao conceitos legais indeterminados ? Cosckigais indeterminados sao
palavras ou expressodes indicadas na lei, de canteédtenséo altamente vagos, imprecisos e
genericos, e por isso mesmo este conceito é abstiatunoso.

Eles sempre se relacionam com a hipétese de fata pm causa.

Cabe ao juiz, no momento de fazer a subsunc¢éotda@ faorma, preencher os claros
e dizer se a norma atua ou ndo no caso concreto.

Preenchido o conceito legal indeterminado, a solyéaesta preestabelecida na
propria norma legal, competindo ao juiz apenasaph norma, sem exercer nenhuma fungéo
criadora. Distinguem-se das clausulas gerais peéidade e eficacia. A norma incorpora um
conceito indeterminado e da as conseqiéncias deiledas. Exs. : Elege a atividade de risco
para caracterizar a responsabilidade objetiva (N&C,927 e paragrafo), o que é caso de
urgéncia, para autorizar o credor desfazer o atb 251, § Unico), ou 0 que € perigo

iminente, para excluir a ilicitude do ato, em cdealeterioracdo ou destruicdo da coisa alheia
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(art. 188, Il), o que é divisdo cdOmoda, para evitarenda judicial do bem (art. 2.019) e

assim por diante.

As leis instituidoras da agéncias reguladoras estfitetas de conceitos legais
indeterminados, que lembram muito as normas peamaidranco, cujo conteldo vai ser
preenchido pelo juiz, em face do caso concreto

A lei que criou a ANATEL, por exemplo, dispde quPader Publico tem o dever de
(art. 2) garantir, a toda a populacdo, o acesso as teletoatdes, a tarifas e precos
razoaveis, em condicbes adequadas (inc. 1). OComl instituidor da ANP atribui-lhe
competéncia para fazer cumprir as boas préaticasse eacional do petréleo (art, 8. IX).

A lei criadora da ANAC, no inc. XXX, do art.’,8faz referéncia a padres minimos de
seguranca de voo, de desempenho e eficiéncia,em semmpridos pelas prestadoras de
servicos aéreos e de infra-estrutura aeronautesiagportudria.

O preenchimento de sua indeterminacdo serd feito jp por meio de valores
éticos, morais, sociais, econdmicos e juridicos,que transforma o conceito legal
indeterminado em conceito determinado pela func@otgm de exercer no caso concreto.

Vale dizer, o juiz torna concretos, vivos, detemnitio-os pela funcdo os
denominados conceitos legais indeterminados. Atemchenac&do ndo significa liberdade de
acao para a administragcdo mas, ao contrario, \dresth atuacao a critérios pragmaticos. E se
a administracdo age em dissonancia com os objedi\vseyem alcancados, esta decisédo esta
sujeita ao controle do Judiciario.

Esta tematica foi muito bem abordada por MARCOS PAWERISSIMO, sendo

oportuno transcrever a sua licao:

Em principio, nada, a ndo ser um possivel grau md interpretabilidade,

diferencia esses conceitos de quaisquer outros eitosc juridicos. Se séo

interpretaveis, sao também determinaveis por esée Be sdo juridicos, pertencem
a seara do direito e ndo exclusivamente a da gmlisendo essa propria uma
distingdo em declinio, como se viu acima. Sdo dxeque vinculam a

Administracao e, se assim o fazem, permitem, encimio, algum grau de controle
jurisdicional®®

Mas estes conceitos legais indeterminados vao adflddir os contetdos normativos
contidos nas chamadas clausulas gerais.

As clausulas gerais sdo normas orientadoras sobafate diretrizes, dirigidas

precipuamente ao juiz, vinculando-o ao mesmo teempajue lhe dao liberdade para decidir.

123\VERISSIMO, op.cit, p. 404.
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As clausulas gerais sdo formulacdes contidas nddetarater significativamente

geneérico e abstrato, cujos valores devem ser pnepelo juiz, autorizado para assim agir
em decorréncia da formulacao legal da propria alaugeral, que tem natureza de diretriz.

Revolucionam a teoria das fontes — constituem @slga, pontes e avenidas dos
modernos cbdigos.

Distinguem-se dos conceitos legais indeterminadda finalidade e eficacia, pois
aquelas, uma vez diagnosticados pelo juiz no casacreto, jA tém sua solucao
preestabelecida na lei, cabendo ao juiz aplicarids solucéo.

Estas, ao contrario, se diagnosticadas pelo juanipem-lhe preencher os claros
com os valores designados para aquele caso, parsedhe dé a solucdo que ao juiz parecer
mais correta, ou seja, concretizando os princigerais de direito e dando aos conceitos
legais indeterminados uma determinabilidade petgda que tém de exercer naquele caso
concreto.

A funcao das clausulas gerais € a de dotar o sasiet@no do NCC de mobilidade,
mitigando as regras mais rigidas, além de atudoiea a concretizar o que se encontra
previsto nos principios gerais de direito e noscedas legais indeterminados. Prestam-se,
ainda, para abrandar desvantagens do estilo exapsmite abstrato e genérico da lei.

Para tanto, as clausulas gerais passam, hecessatigampelos conceitos
determinados pela funcao.

O juiz exerce papel de suma importancia no exercos poderes que derivam das
clausulas gerais, porque ele instrumentaliza, phesdo com valores, 0 que se encontra
abstratamente contido nas referidas clausulassgerai

Clausula geral ndo € principio, tampouco regrantierpretacédo, € norma juridica,
isto &, fonte criadora de direitos e de obrigacoes.

As clausulas gerais possuem a desvantagem de icaigeo grau de incerteza, dada
a possibilidade do juiz criar a norma pela deteagéio dos conceitos, preenchendo o seu
conteudo com valores.

Séao exemplos de clausula geral, na parte geral@io: ld funcdo social do contrato,
como limite a autonomia privada (art. 421), boafgetiva e probidade (art. 422), os fins
econdmicos e sociais do negdcio juridico (art. 187)

Como a funcéo social é clausula geral, o juiz pogeeencher os claros do que ela

significa, com valores juridicos, sociais, econ@sie morais, até mesmo de oficio. A nova
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lei civil, pois cria na prética, um novo controfecidente do contetdo e da equidade dos

atos regulatorios submetidos a apreciacdo do Rodriario.

A solucéo sera dada diante do caso concreto.

O juiz pode declarar a inexisténcia do contratofalba de objeto; a sua nulidade por
fraude a lei imperativa (CC, 166, VI), convalidarcontrato anulavel (CC 171 e 172),
determinar a indenizacao parcial (art. 413), enagsir diante.

A norma do art. 421 € de ordem publica. E quemondiz é o paragrafo Unico, do
art. 2.035, do CC: “Nenhuma convencao prevaleaestrariar preceitos de ordem publica,
tais como os estabelecidos por este Codigo paem@ass a fungdo social da propriedade e
dos contratos”.

Com a chamada funcionalizacéo dos institutos ipog] deve estar presente que os
regramentos normativos ndo apenas regulam os seexedos agentes econdmicos, como
atingem os interesses de um todo, a sociedade.Sdodade em que se superou o Estado
puramente Liberal para bradar os principios de sol@ariedade social, o Estado social-
democrético.

Para além destas consideragfes, € preciso induresmo nivel das clausulas gerais
os valores normativos principiologicos contidosart 37, da Constituicdo da Republica e
recepcionados em quase todos os diplomas instiesdtas agéncias reguladoras, a saber, de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidadgciéncia.

A respeito delas pode-se repetir o que escrev8IGBARBALHO LEITE sobre a
moralidade administrativa, invocando a licdo de IIHDMARTINS-COSTA:

Funciona o canone da moralidade administrativa coldmsula geral, permitindo a
abertura e a mobilidade do sistema juridico (nierdida em dupla perspectiva,
como mobilidade externa, isto &, a que "abre" ®isia juridico para a insercdo de
elementos extrajuridicos, viabilizando a "adequagiorativa”, e como mobilidade

interna, vale dizer, a que promove o retorno, tamente considerado, para
outras disposices interiores do sist&tha

Se eles ndo forem observados nas atividades régatatlesando ou ameacando
lesar direitos, poder&o autorizar a revisao jullicia
Pode-se dizer que eles se subsumem no preceitgaadhde administrativa, mas se

o Constituinte preferiu nomina-los, parafraseand®I® BARBALHO LEITE, foi para

124 MARTINS-COSTA, Judith. O controle jurisdicional déos regulamentares das agéncias reguladorag diant
do principio da moralidade administrativa, Agéncias reguladoras e democracidio : Lumen luris, 2006,
p.451.
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“enfatizar, elucidar debulhar, reforcar topicamente compreensdo da legalidade

administrativa em termos materiais, fazendo conmmajmesma amplie-se para além da lei e
alcance o direitd %

Sao clausulas indisponiveis, que ndo admitem geelgtau de flexibilizacdo ou
tolerancia.

A autoridade reguladora administrativa responde agnas por acao lesiva, como
também por omissao.

E questdo das mais interessantes, patenteadaigmassinado por ALEXANDRE
SANTOS DE ARAGAO e PATRICIA REGINA PINHEIRO SAMPAIO

A digressao teorica tem como hipotese factica &raid de marco normativo, que
teria proporcionado desigualdade na concorréncia faoe de omissao fiscalizatoria,
resultante do ndo desempenho de competéncias ascut

A auséncia de fiscalizagdo de agente econdmicogtaxpo de se tratar de pequena
empresa nacional entrante no mercado, teria crilyantagem econdémica aos demais,
guebrando — dentre outros — o principio da isono@s$aautores exemplificam com a omisséo
ao combate na pirataria de produtos, ou a interteméde sinais de telecomunicagdes, ou,
ainda, ndo supervisionar a seguranca das redesndenissao de energia elétrféa.

Elencam ainda alguns remédios juridicos no casooméssdo normativa da
autoridade reguladora, que também se prestamlartatgros direitos ameacados.

Destacam a possibilidade de se ajuizar mandadegleanca, acdo popular e acéo
civil pablica.

O mandado de seguranca tem sido utilizado largareanto para omissfes quanto
acOes lesivas a direito e até mesmo preventivamente

A acdo popular também se mostra via adequada contissdo abusiva, como
guando a autoridade administrativa deixa de produprma infralegal necesséaria ao
desempenho pleno de suas competéncias regulatorias.

A acdo civil publica é também instrumento habilratgcédo de interesses difusos,

bY

ameacados por omissdo do poder publico, em facpodaibilidade de lesdo a ordem

1 | EITE, Fabio Barbalho. Controle Jurisdicional daivilade Normativa das Agéncias Reguladoras
Brasileiras,
emO poder normativo das agéncias reguladorasiio : Forense, 2006, p. 419-476.

126 ARAGAO, Alexandre Santos de; SAMPAIO, Patricia RagPinheiro. Omiss&o no exercicio do poder
normativo das agéncias e a concorréncia desleahgémcias reguladoras e democracjaio: Lumen luris,
2006, p.556.
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econbmica, especialmente quanto a lealdade da ménci@, pela omissao normativa ou

fiscalizatéria da agéncia reguladdfa.

ALEXANDRE MAZZA cita as mesmas vias processuais apgrovocar pelo
interessados o controle jurisdicional, acrescemtaashda ohabeas datae a acdo de
improbidade administrativi®

N&o se pode, finalmente, deixar de se referir avgrales concreto e difuso de
constitucionalidade.

Atos gerais e abstratos que séo, as normas poderaatacadas indiretamente no
controle difuso mediante hostilizagdo da respedtnte.

Nas demandas individuais a ilegalidade ou incargtihalidade do ato é atacada
incidentalmente.

Como bem pontua FABIO BARBALHO LEITE:

Significa que uma vez acatado o argumento de ititocisnalidade, o dispositivo
regulamentar é afastado, impedindo-se a edicdo (lmmandas de carater
preventivo), anulando-se ou se restringindo a efcélo ato administrativo que
pretendera encontrar fundamento de validade naslgo regulamentar inquinada
como inconstitucional. Quem é alvejado pelo coetrél o ato administrativo
individual, potencial ou concreto, ndo se alcangaadvalidade e a vigéncia do
regulamento. A eficacia da decisdo é inter partesgmtes na relacdo processual,
alcancando, portanto, o controle um ambito de adkdespecifico, concreto e
individualizadd®,

No controle difuso de constitucionalidade busc@salidar o ato normativo em si,
tomado como norma abstrata e com eficagiga omnesisto €, para todos aqueles
destinatarios dos mesmos.

Lembra FABIO BARBALHO LEITE quepor hipGtese seria o caso de acgdes
coletivas — mandado de seguranca coletivo, acabmiblica e acao ordinaria coletiva — em
gue se buscasse 0 bloqueio da aplicacdo de digmmsegulamentar em face de todos os
individuos que integram o ambito de validade pelssamorma em causa’.

E, por ultimo, o controle concentrado de const@nalidade, dito também controle
direto ou abstrato, que visa atacar o proprio a@ionativo, culmina com a invalidacdo da

norma e, posteriormente, com a sua retirada densast

127 bid. p. 563 — 565

128 MAZZA, Alexandre.Agéncias reguladorasSao Paulo : Malheiros Editores, 2005, p.204.
1291 EITE, op. cit, p. 456,457.

130 bid.,p.457.
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A Constituicdo da Republica traca os limites dabuirais para o julgamento das

acOes diretas de inconstitucionalidade.

A jurisprudéncia tem sido infensa a ADI em se trdtade atos regulamentares. Mas
eventuais normas comstatus de leis, tendo como objeto competéncias das amgnci
reguladoras, podem estar sujeitas a ADI e, assiingidas por uma declaracdo de
inconstitucionalidade, o que produziria efeitsga omnescom a posterior exclusdo da

ordem juridica.

8.3 O controle pelo Ministério Publico

As agéncias reguladoras foram criadas para quetadl&®ao se omitisse no seu
papel de pautar as atividades econdmicas que af##amodo direto a sociedade e foram
confiadas ao livre mercado.

Mas esta atividade esta também condicionada paysvéatores, de modo que nem
sempre os critérios adotados, os padroes eleitosveéam os mais adequados para atingir
suas finalidades, podendo eventualmente lesateregses coletivos.

Facil pois é perceber a funcdo relevante do Minast@€dblico na sociedade
contemporanea, marcadamente de massa e sob o®@fle uma nova atmosfera cultural,
para dar efetividade a nova ordem juridica reguatéobremodo na defesa dos cidadaos.

No ambito de sua competéncia, convém ressaltassilplidade de ajuizar medidas
cautelares, bem como de instaurar o inquérito eiailacéo civil publica.

O art. 129, lll, da Constituicdo da Republica despfie € funcao institucional do
Ministério Publico promover o inquérito civil e &d civil publica, para protecdo do
patriménio publico e social, do meio ambiente @uieos interesses difusos e coletivos.

Embora o texto constitucional ndo faca referéncis @nteresses individuais
homogéneos, HUGO NIGRO MAZZILLI sustenta que elst&e abrangidos no conceito de

interesses transindividuais:

Dessa forma, o Ministério Publico pode defender isgueer interesses
transindividuais, até mesmo os interesses indivsdnamogéneos, desde que estes
tenham o carater de indisponibilidade ou o cadadarga abrangéncia ou suficiente
expressdo social — para ficarmos dentro da deétnagstitucional do Ministério
Publico (art. 129, IX, e 127, caputa CF}*'.

131 MAZZILLI, Hugo Nigro. Ministério Publico, 3 ed., Sdo Paulo: Editora Damasio de Jesus: 208%5,35.
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E, mais adiante, cita MAURO CAPPELLETTI, que elerasarazbes para um

sistema proprio para a defesa coletiva de intesedsegrupos, classes ou categorias de
pessoas: a) para assegurar a substituicdo do Igrsgmbo no polo ativo da relacédo processual;
b) para ampliar os efeitos da coisa julgada; ch pamperar as notdrias dificuldades da
execucdo (ob. cit,, pag. 85).0 inquérito civil étiomento investigatério de elevada
importancia, destinado a colher elementos de coawique embasem o eventual ajuizamento
da acéo civil publica.

A acdo civil publica, regulada pela Lei n® 7.347/88 presta a defesa de interesses
transindividuais, como aqueles ligados ao meio anibj consumidor, usuario, patriménio
cultural e outros analogos.

Ha porém alguns limites a atuacédo do Ministérioliedmeste area, destacados por
HUGO NIGRO MAZZILLI. Ela s6 pode ocorrer quandta) esses interesses de grupo,
classe ou categoria de pessoas tenham a conotaedmdisponibilidade; b) ndo sendo
indisponiveis, tenham, ao menos, larga abrangéogiauficiente expressado sociat>

O controle jurisdicional também se exerce pela aggwlar constitucional, regulada
pela Lei n® 4.717, tendo como objeto decretar mladé de atos lesivos ao patrimoénio publico
ou ao interesse publico, responsabilizando o poodit ato e quem deste se beneficie pelo
pagamento das perdas e danos resultante da imidgdka perpetrada.

Ao Ministério Publico, no papel de autor populabe promover a responsabilidade
civil, agindo como parte principal (8,4art. 6, da lei). O Ministério Publico serd também
legitimado quando a sentenca condenar os respaosispgla pratica do ato lesivo e os
beneficiarios dele ao pagamento de perdas e dawbsl(), bem como quanto a acado
executiva (art. 15).

E preciso ndo se olvidar que os dirigentes dascig@neguladoras estdo sujeitos a
processo administrativo disciplinar. Neste pass@pmiradas irregularidades, estao sujeitos a
acao penal e acao civil.

O art. 15, da Lei n®8.429/92 dispde que a comipsacessante dara conhecimento
ao Ministério Publico e ao Tribunal de Contas dstércia de procedimento administrativo
para apurar a pratica de ato de improbidade.

E o art. 7, do referido diploma legal, rege que, quando odatimprobidade causar

lesdo ao patrimbnio publico ou ensejar enriquecimetticito, cabera a autoridade

1321bid., p9o.
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administrativa responsavel pelo inquérito represero Ministério Publico, para a

indisponibilidade dos bens do indiciado.

A indisponibilidade tem carater acautelatério e éditla de cunho emergencial e
transitorio.

A comissao podera ainda representar junto ao MimisPublico ou a Procuradoria
do 6rgdo para a decretacdo de seqiiestro de beagetite ou do terceiro que tenha se
enriguecido ilicitamente ou causado dano ao patrinpublico (art. 16, da lei).

Entendemos que os dirigentes e conselheiros dasiag&eguladoras estao sujeitos
a lei de probidade administrativa (Lei n°® 5.419% condicdo de agentes publicos e
equiparados (arts."12° e 3, da lei). A lei também descreve com minudéncizains
considerados de improbidade administrativa (artd0e incisos).

O Ministério Publico estd legitimado para ajuizar agdo de improbidade
administrativa (art. 17 e 88 da lei). O objeto ¢acé multiplo. Visa a reparacdo do dano, a
decretacédo da perda dos bens havidos ilicitambate,como a aplicacdo das penas previstas
na lei, que compreendem perda da funcdo publicepessdo dos direitos politicos e
pagamento de multa civil (art. 12 e incisos).

Convém ressaltar que a Lei n° 8.429 veio apenaipliligr previsdo expressa das
penas previstas na Constituicdo da Republica maetos de improbidade administrativa (art.
37, 8§ 4).

8.4 Participacdo dos consumidores no controle dagelaridade de gestdo e na atuacgéo

das agéncias reguladoras

Tivemos oportunidade de apreciar anteriormente &stea, quando tratamos da
participacdo cidada nas politicas regulatoriasrésup 16).

E verdade que estas oportunidades ndo tém sidwedigas, sendo irrisério o
interesse da sociedade em participar do debate,psejfalta de estimulo, seja pela pouca
divulgacdo das audiéncias publicas e das consplidticas, seja por ndo disporem de
instrumentos para interagir com 0s proponentes.

A participacdo institucionalizada da sociedade Bogdos administrativos com
poderes normativos, como observa SILVIA HELENA SBERRpode ocorrer em duas

hipoteses:
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a) se o orgao tiver a atribuicdo legal de propditipas publicas, o que requer
representatividade popular, levando-se em contadprip principio democratico;
e/lou b) se o oOrgdo tiver por atribuicdo a regulag@otemas que a prépria
Constituicdo da Republica exige a participagicodsedade ™

Na primeira hip6tese, ndo se trata de funcéo regideexercida pelo 6rgdo, mas sim
de funcdo de assessoramento junto aos PoderestiEgeel egislativo, sugerindo politicas
publicas em determinadas areas.

O Decreto n° 2.335/97, que regulamenta a ANEELngk&cando, dispde que a ela
compete propor os ajustes e as modificacdes na legislagmessarios a modernizacao do
ambiente institucional de sua atuagagrt. 4°, inclll)

A ANATEL e a ANVISA, por exemplo, possuem Consell@ensultivos ecléticos,
onde tém assento diversos segmentos sociais.

Na ANATEL, cabe ao referido Orgdo opinar, antessgo encaminhamento ao
Ministério das Comunicagdes, sobre o plano geralutergas, sobre o plano geral de metas e
sobre as demais politicas governamentais de teleuoatdes.

Da mesma forma, na ANVISA cabe ao Conselho Consufiropor recomendacdes
e diretrizes técnicas a Diretoria Colegiada retetia assuntos de competéncia da Agéncia e
opinar sobre propostas de politica governamentatemde atuacdo da Agéncia.

Forum mais amplo estd previsto no Decreto n° 32800, que aprova O
Regulamento da Agéncia Nacional de Saude Supleme®&IS, ao dispor sobre a estrutura
da Camara de Saude Suplementar, 6rgdo de carateargnte e consultivo, a quem cabe
editar as normas de competéncia da ANS e propoMiaistério da Saude politicas e
diretrizes governamentais destinadas a permitig@néia o cumprimento de seus objetivos.

Nela tém assento (I) Diretor Presidente da ANS) Diretor da ANS como
secretario; (Ill) representantes dos Ministériod-daenda, Previdéncia e Assisténcia Social,
do Trabalho e Emprego e da Justica; (IV) repres¢ggade varios Conselhos de classe como
de Saude, de Medicina, de Odontologia, além deedendcdes Nacionais como de Saude, da
Industria, do Comércio, dos Trabalhadores, da F8igdical; (V) finalmente representantes
de consumidores, de segmentos de auto-gestdoidimsis. a saude, de medicina de grupo,

de odontologia de grupo; de cooperativas da arelicené outros.

133 SERRA, Silvia Helena participagdo democratica nos 6rgéos administragicom poderes normativds:
Direito regulatério, temas polémicosorganizado por MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, Ble
Horizonte : Editora Forum, 2004, p. 568.



125
Como se verifica, € uma ampla gama de representgg&otem por finalidade

encontrar um equilibrio dentre as diversas catagonteressadas, sem perder de vista o
interesse publico e social.

J& na segunda hipdtese se estd em face da fung@dativa da propria agéncia
reguladora, que diz respeito a regulacéo do setoclesive, a ado¢éo de politicas publicas.

A participacdo de Conselhos Consultivos nao temeveepor eventual contribuicdo
técnica, mas objetiva uma representatividade deatipada , ja que se esta diante de questdes
de relevante interesse para a comunidade e coexosflem diversos casos, de carater social
e politico.

Para SILVIA HELENA SERRA:

Identifica-se nestes 6rgédo a denominada demogpagialista, na qual o processo de
formacéo da vontade democratica assenta-se emsgdafioidos, a fim de se obter
“uma dimensao igualitaria, na medida em que, estandsistema pluralista todos os
interessados tendencialmente organizados da meameiray, todos eles teriam uma
quota de influéncia e mobilizac&o

Esta forma de representacdo é ainda a mais ativgue diretamente integrada ao
nacleo decisoério das agéncias e, embora relatiaiezatdface da predominancia dos dirigentes
indicados pelo Governo, ndo deixa de ser importpata reduzir aeficit democratico destas
organizagoes.

Outra forma de participagdo, mais aberta e demoaraéé através das chamadas
audiéncias publicas, embora menos efetiva pelagmegparticipacéo popular.

Como visto anteriormente (supra n° 16), diversas ilestituidoras prevéem esta
participacéo institucionalizada da sociedade.

A Lei n° 9.472, que criou a ANEEL, em seu art. 8 3, prevé esta forma de
participacao.

Por igual modo a Lei n® 9.478, que criou a ANP,sem art. 19, prevé a realizacao
de audiéncia publica, sempre que houver projeteidgue implique afetacdo de direito dos
agentes econdmicos ou de consumidores e usuaridserme e servicos da industria do
petréleo.

Em igual sentido dispdem o art. 68, da Lei n° 1B.2fe instituiu a ANTT e a
ANTAQ e o art. 27, da Lei n°® 11.182, que criou aAklN em matérias que digam respeito a

usuarios e agentes econémicos do servi¢o de trdaspo

134 bid, p.573.
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Repita-se que, na omisséo da lei n° 9.961/00, qua a Agéncia Nacional de

Saude Suplementar — ANS, a Resolucédo RDC n° 98)/@4/2002, da Diretoria Colegiada da
ANS, facultou que o processo decisorio que implefativa afetacdo de direitos sociais do
setor de saude ou dos consumidores, decorrent@esodadministrativo da Agéncia ou de
anteprojeto de lei proposto pela ANS, podera serqutido de audiéncia publica..

Para SILVIA HELENA SERRA, a afetacdo de direitosd podera ocorrer em
virtude da concretizacdo de conceitos indetermisguglo 6rgdo normativo ou em virtude da
regulacéo legal da prestacdo de servicos que Ihapsde regular e fiscalizar, mas jamais
como decorréncia de inovac&o na ordem juridita

Mas as audiéncias publicas tém desempenhado atanpofuncéo de evitar ou, ao
menos, reduzir os riscos do desequilibrio econdifim@mceiro entre os agentes econémicos
destinatarios dos atos normativos.

Como bem anota SILVIA HELENA SERRA:

Os debates travados em sede de audiéncia publeapagulacdo da prestacao de
servico publico, entre os agentes econbémicos eitasdve a Administracéo,
garantem, dessa forma, o contorno exato da reguldeéforma a ndo afetar o
equilibrio econdmico-financeiro dos agentes econdsji além de garantir sua
razoabilidade e proporcionalidade aos fins almey&tio

Como anteriormente mencionado, a audiéncia pukdicdbém apresenta vantagem
de dar transparéncia e publicidade aos atos admatn®s, assegurando o controle da
razoabilidade e proporcionalidade das regras vadtad prestacdo de servigcos publicos ou
atividades econbmicas reguladas. Os debates, pertétaicos que sejam, representam uma
forma de controle dos atos administrativos pelosiaidtrados.

N&o se pode ainda esquecer da consulta publicarianmente mencionada, que se
difere da audiéncia publica apenas quanto ao pimeatb. Ambas tém como finalidade
revestir de democratizacéo as decisfes que hager@fuir em toda a sociedade.

O toque de democracia dado por tais participagfesem, ndo autoriza que se
extravasem os limites da legalidade.

A normatizacao deve ser feita para preencher osettos juridicos indeterminados,
nao podendo inovar na ordem juridica, sob pendedglidade, ainda que editado com o

beneplacito da participacéo da sociedade.

135 bid, p.575.
136 |bid, p.576.
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9 O SISTEMA LEGAL PROTETIVO DO CONSUMIDOR

9.1 A protecéao constitucional ao consumidor

A Constituicdo da Republica cometeu ao Estado esdedo consumidor e insculpiu-
a dentre os direitos e garantias fundamentaisXainc. XXXIl). Em seu art. 170, apesar de
consagrar a ordem econdmica fundada na valorizzgdi@balho e na livre iniciativa, deixou
explicito que a sua finalidade era a de asseguitad@as existéncia digna conforme os
ditames daustica social,observando-se para tanto — dentre outros valo(e$ a defesa do
consumidor.

O respeito ao consumidor imp&e-se até mesmo nitodfrébutario, onde o §5do
art. 150, dispbe que a lei determinara medidas qpagzele seja informado dos impostos que
incidam sobre mercadorias e servicos.

Em decorréncia dos comandos constitucionais, ogoode Defesa do Consumidor,
em seu art. 1dispds que as suas normas séo de ordem pulfieanteresse social, portanto
de aplicacdo necessaria e observancia obrigapiis,consagram os valores basicos de uma
sociedade.

Trata-se de uma nova e moderna ordem juridige,veio revolucionar o direito
privado.

Em se tratando de servigos publicos, a participagdBstado deve sempre ser mais
efetiva quanto ao cumprimento dos principios ctutgtinais, 0 que nem sempre ocorre na
livre iniciativa, que se beneficia de uma interag@b mais liberal quanto a vontade dos
contratantes, que deve prevalecer, mesmo quandeveniham mudancas normativas.

A intervencdo do Estado quanto aos servigos pibkcdireta e deve ser dirigida no
sentido da realizacdo daqueles valoreexisténcia dignee justica social,ndo se devendo
fazer a posteriori, com o estabelecimento de sanc¢fes as transgressdErridas, mas
tambéma priori, até porque, como consta em precedente da CorteerSaprcitado por
CLAUDIA LIMA MARQUES, “a eficacia da defesa do consumidor ficara sensnezite
reduzida pela intervencdo somente “a posteriortieq as mais das vezes, impossibilita ou

dificulta a recomposicéo do dano sofridb’”

13" MARQUES, Claudia LimaContratos no cédigo de defesa do consumidof’ ed. — Sdo Paulo : Editora
Revista dos Tribunais, 2002, p.578.
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9.2 As agéncias reguladoras e a prote¢éo do consdor

A imperatividade das regras contidas no CDCrat@ das normas que regulam os
servi¢os publicos, submetidas que estdo aos ditaoregitucionais, seriam suficientes — em
principio — para proteger o consumidor contra exeatabusos dos prestadores de servigos e
eventuais desequilibrios nos precos e tarifasqaicos.

Estes agentes econdmicos respondem de forma a@bjpelos danos praticados,
bastando ao consumidor a prova da sua efetiva&@uma, o0 nexo de causalidade entre a acao
ou omissao da empresa e o montante do prejuizo.

Como dito no item 3, do Capitulo 6, que trata dovise publico, existem duas
previsdes legislativas expressas quanto a pan@gpalo consumidor em temas do seu
interesse direto.

A Lei n° 9.961/00, que criou a ANS, no inc. XXX\do art. 4, dispde que & Agéncia
compete articular-se com os orgaos de defesa do consumidgando a eficacia da protecao
e defesa do consumidor dos servicos privados dst@ssia a saude, observado o disposto
na Lei n°® 8.078, de 11 de setembro de 1990".

O mesmo preceito vem repetido no § Unico, do drt.db Regulamento da ANEEL
(Decreto n° 2.335/97%erbis “Objetivando o aperfeicoamento de suas ag@e ANEEL
articular-se-a com as entidades e os o0rgaos estataprivados de protecdo e defesa do
consumidor”.

Séo dispositivos importantes, visando uma polititegrada de defesa do consumidor.

O referido Decreto n°® 2.335/97, que institui a ANLEEaz ainda importante comando
de integracdo de consumidores na gestédo do sistermaergia elétrica. O inc. XVIII, do seu

art. 4, dispde que cabe a ANEEL:

Estimular a organizacdo e operacionalizacdo dosetioms de consumidores e
comissOes de fiscalizacdo periddica compostas peegentantes da ANEEL, do

concessionario e dos usuarios, criados pelas Pgis8r631, de 4 de margo de 1993,
e 8.987, de 13 de fevereiro de 1995.

As agéncias reguladoras parecem todavia mais secypa em fomentar o0s
respectivos setores, tracando politicas de desamarito, sem dar a devida importancia aos
consumidores, sobremodo quanto ao seu bem-estasuma &eguranca. Impde mudancas

unilaterais, inclusive por Portarias, prejudicaaduosicéo ja vulneravel do consumidor.
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Para CLAUDIA LIMA MARQUES, Agéncias até agora credndo tém se

notabilizado por defender os direitos do consumitjfmor vezes, sequer querendo aplicar o
CDC a estas relacoes, excecao feita a ANS comestes enercados ou fornecedores de
servicos ex-publicos fossem de alguma forma pgjidtns 2

Esta afirmacao infelizmente veio a se concretipardeis episddios recentes, ligados
ao fornecimento de gas combustivel no Rio de Jareina crise da aviacdo civil, que
culminou com a substituicdo de toda a DiretoriANAC.

As companhias aéreas ndo prestam informacfes stta®0s e cancelamentos de
v0o0s, superlotam de assentos as aeronaves, naepofetas suficientes para acompanhar a
demanda.

E publica a crise na administracéo aeroportuaria@sso pais, sobremodo quanto ao
controle de voos.

Para melhor proteger o consumidor, foram instalgoastos de atendimento dos
Juizados Especiais nos aeroportos, tanto a nidefdecomo estadual.

A par disso, cada aeroporto deveria possuir umtésorbem montado da ANAC,
onde o consumidor pudesse protocolar as suas rapies

As agéncias reguladoras deveriam se aparelharnpafzorar e ampliar o acesso ao
consumidor, dando-lhe a necessaria protecédo, bids@melhoria da qualidade dos servicgos,
conforme os comandos constitucionais que definefuraamentos e os principios da ordem
econdmica.

Este tema foi objeto de apreciagdo no V CongressmsilBiro de Direito do

Consumidor, realizado em Belo Horizonte, sendarparte destacar duas de suas conclusoes:

5. As agéncias reguladoras, em sua atividade, @le\suar no sentido de garantir
observancia dos direitos dos consumidores, sanuilnaas empresas
concessionarias quando estes forem violados. Hisime, importante que elas
contem, em sua composicéo, com representante®dssmidores.

6. A atuacdo das agéncias reguladoras ndo excitivilade a ser desenvolvida
pelos 6rgédos do Sistema Nacional de Defesa do @odey sendo, inclusive,
positivo que os dois sistemas atuem de forma caraatn

As duas conclusdes sdo importantes, mas deve-saltagsa grande oportunidade
desta ultima, porquanto as agéncias reguladoras érgdos de defesa do consumidor

deveriam trabalhar em cooperacdo mais estreitéordea a prevenir e a atenuar as graves

138 MARQUES, Claudia LimaContratos no cédigo de defesa do consumidof’ ed. — Sdo Paulo : Editora
Revista dos Tribunais, 2002.
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crises existentes nas relacdes de servico puldieotre elas a mais recente, ligada a

remuneracao dos servicos de telefonia.

As decisbes ndo podem ser dotadas de imprewvisi#i, pois acabam desaguando
em milhares de litigios, que postergam a realizap&adireitos lesados dos consumidores.

Como bem observa CLAUDIA LIMA MARQUES, os problem@s consumo com
as empresas concessionarias de servicos publicodim@nuiu nestes mais de dez anos de
CDC, ao contrarioaumentou talvez pela passividade das agéncias asigzhra regular
apenas os “mercados”e seus “agentes-fornecedofas”.

Afirma a autora, com muita corre¢cdo, que — no cumgmto das concessbes de
servicos publicos — tém surgido dificuldades matscés do que juridicas, razdo pela qual
dever-se-ia pensar em melhor utilizacdo do dirdioefetiva reparacdo de danos morais
coletivos, assegurado pelo art.\8l, do CDC, como resposta pedagdgica e satisfatiestas
reiteradas agressdes a cultura geral. E, mais tadiassim pontifica para ressaltar a

participacdo de outros setores neste intento degeno consumidor:

A jurisprudéncia reagiu afirmando que ndo gozampresuncdo de verdade os
débitos imputados aos consumidores pelos concésgiende servigco publico; ha

gue destacar a importante contribuicdo que o MinsPUublico e as Associacbes de
Defesa do Consumidor tém prestado, procurando isalicos problemas no nivel

metaindividual, através de ac6es civis publitds

\

E preciso dar efetividade a legislacdo, incluindo+sio apenas os diplomas
instituidores das agéncias reguladoras como, p@l,ig@s normas do direito de licitacdo, de
forma a assegurar a protecdo de usuarios e consasjd livre acesso deles ao servico, que
deverd ser atualizado, eficiente, adequado e soalisé@riminacdo; a possibilidade de livre
escolha do fornecedor; e tarifas maddicas respatard equilibrio econdémico-financeiro do
contrato. Estaria assim prestigiada a tdo propdlauzio social do contrato.

Seria importante que as normas dos servicos catmediegulamentassem as
relag@es trilaterais envolvendo poder concedegtmeessionario — usuario e consumidor, a
exemplo do que dispde a Lei n° 10.233/01, que @iANTAQ e a ANTT, regendo que o
contrato de concessao deve conter as tarifas B@sos para sua revisao (art. 35, VIl e VIII)

e os direitos, garantias e obrigacfes dos usudatioagéncia e dos concessionarios (art. 35,
X).

139 bid.,p.491,492.
140 bid., p.492.
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9.3 O papel das Ouvidorias

A figura do Ouvidor vai aos pouco se reintroduzinao direito brasileiro, pela
inspiracdo sueca d®mbudsmanNo direito italiano, é conhecida a figura @ifensore
Civico, instituicdo de ambito regional, com a finalidadetatelar os direitos dos cidad&os no
confronto com a Administracdo publica, tendo commedbmento o principio constitucional
do seu bom funcionamento.

O antigo direito contido nas Ordenacgfes do rein@rgviam a instituicdo, com
diversas finalidade. O Livro I, das Ordenacdes Aioas, no Titulo VII, regulamentava as
funcdes dos Ouvidores, atribuindo-lhes inclusivecties notariais e correcionais. O Titulo
VIII regulava as funcdes d@uvidor das terras da Rainhajue tinha por competéncia
desembargar os feitos crime que a ele viessem aumndgrapelaca’.

As Ordenacdes Filipinas, no seu Xolume, Titulo IV, também previa a figura do
Ouvidor do Crime da Casa da Suplicacfara conhecimento de todas as apelac¢des dos feitos
criminais que ali tivessem origetif.

Estas magistraturas foram desaparecendo com a@aradgs Cortes de Apelagao e
foram atualmente recriadas para serem a via de@des reclamos da populacéo.

A maioria das leis e dos regulamentos que criarsagé@ncias reguladoras prevéem
a figura do Ouvidor.

A Lei n® 9.427/96, da ANEEL atribui cumulativamemt@eim dos Diretores a fungao
de Ouvidor, paraeceber, apurar e solucionar as reclamacées dositiss (art.4°,§ ).

A Lei n°® 9.472, da ANATEL, também prevé uma Ouvidpcom titular nomeado
pelo Presidente da Republica (art. dapud, a quem competg@roduzir semestralmente ou
quando oportuno, apreciacdes criticas sobre a ailoada agénciagncaminhando-as aos
préprios 6rgaos diretivos da entidade, do Podecitke e do Congresso Nacional.

A ANVISA foi organizada de modo sehsgite, contando com os mesmos 0rgaos,
inclusive ouvidoria (art."® § Gnico, da Lei n° 9.782, de 26/01/1999).

A mesma estrutura organizacional &/ISA foi reservada a Agéncia Nacional de
Satde Suplementar — ANS (ar). 5

1“1 Ordenagdes AfonsinasFundagéo Calouste Gulbenkian, p. 60 e 68.
%2 Ordenagdes Filipinas.Sao Paulo : Saraiva, 1957, p. 112.
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O Regulamento da ANS (Decreto n°23)3no art. 18, dispbe que o Ouvidor

atuarad com independéncia.

Nos dois artigos seguintes, o Regalam detalha as atribuicbes do Ouvidor,
valendo colacionar os seus enunciados, por podsgerit de parametro.

O art. 19 descreve as seguintes ctimpias: (I) formular e encaminhar as dendncias
e gueixas aos orgdos competentes, em especialetoir Colegiada, a Procuradoria e a
Corregedoria da ANS e ao Ministério Publico; (I&r @iéncia das infringéncias de normas de
assisténcia suplementar a saude ao Diretor-PrésidarANS.

E o art. 20 enuncia as seguintesntiEncias: (I) ouvir as reclamagdes de qualquer
cidadao, relativas a infringéncias de normas detéssia suplementar a saude; (ll) receber
denuncias de quaisquer violacdes de direitos iddais ou coletivos de atos legais
relacionados a assisténcia suplementar a saude,cbam qualquer ato de improbidade
administrativa...; (Ill) — promover as acdes ne&gas a apuracdo da veracidade das
reclamacdes e dendncias...; (IV) produzir, semestrate, ou quando oportuno, apreciacdes
criticas sobre a atuacdo da ANS, encaminhado-asedoila Colegiada, ao CONSU e ao
Ministério da Saude.

A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANT& Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios - ANTAQ, criadas pela Lei1®.233, de 5 de junho de 2001,
possuem apenas um oOrgao colegiado (Diretoria), orede tém assentos Ouvidor e
Corregedor (art. 52).

A Agéncia Nacional de Aviagao Civil — ANAC, criagsela Lei n® 11.182, de
27/09/2005, além da Diretoria, em regime colegiamtegrada por cinco membros, pelo
Conselho Consultivo, por um Corregedor e um Ouvidds. 9e 10).

Um dos principais objetivos das Ouvidorias é a@iatfo e divulgacédo periodica e
obrigatdria de relatérios de avaliacdo das conesssdla atuacdo das Agéncias, constituindo-
se em importante elemento de controle social destiasjuelas.

Desta forma, é fundamental que a Ouvidorias sdjatadas de estrutura adequada e
que os Ouvidores sejam detentores de mandato éendalsmos da hierarquia da agéncia.
Convénios com orgaos de defesa do consumidor eochtimistério Publico podem permitir
maior objetividade na realizacdo de direitos, imtligis ou coletivos, por parte dos
consumidores, tanto em nivel administrativo, quamdciario.

A Ouvidoria, como toda a estrutura das agénciaslladgras, tem seu titular

nomeado pelo Presidente da Republica, o que impfitama forma de controle.
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Houve a preocupacdo de transparéncia quanto @ogesstes entes. No entanto,

h& necessidade de se facilitar o0 acesso ao Ouddae criar uma cultura na sociedade que
Ihe faca tomar plenamente consciéncia de seugadirédem isso, o Ouvidor ndo passara de

uma figura decorativa.

9.4 Agéncias reguladoras e democracia ambiental

A Constituicdo da Republica dedicou ao meio ambientCapitulo VI, do Titulo
VIII, referente & Ordem Social.

O art. 225, da Carta Magna, em sua primeira pdispfe qudodos tém direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem decosmum do povo e essencial a sadia
gualidade de vidaE, na segunda parte, traz uma norma inovadora, raeeip direitos
subjetivos ndo apenas a nascituros ou nascidostamé®m asuturas geragcdesmpondo-se
ao Poder Publico e a coletividade o dever de prédes e de defendé-los.

A Constituicdo, em seu art. 23, inc. VI comete ao® os entes politico-
administrativos da Republica a protecdo do meioiamd e o combate a poluicdo em
gualquer de suas formas e, no art. 24, inc. VHtaleelece competéncia concorrente para a
Unido, os Estados e o Distrito Federal legislarebres responsabilidade por danos ao meio
ambiente e ao consumidor, dentre outros.

No art. 129, I, atribui ao Ministério Publi@funcdo de promover o inquérito civil
e a acao civil puablica, .omissis.. para a protecdo do meio ambiente.

Comando dos mais importantes € o que trata do §updo lhe confere a atribuicéo
de colaborar na protecdo do meio ambiente, nele coemdalo o do trabalhdart. 200,
VII).

Para EROS ROBERTO GRAU é surpreendente e notavelel das conquistas

sociais da sociedade brasileira, ao menos no cémpal:

A Constituicdo, destarte, da vigorosa resposta @semtes que propdem a
exploracdo predatdria dos recursos naturais, ablad@as sobre o argumento,
obscurantista, segundo o qual as preocupacdes cdafeaa do meio ambiente
envolvem proposta de “retorno a barbaffe

143 GRAU.Eros RobertoA ordem econdmica na Constituicdo de 19880 ed. S&o Paulo : Malheiros Editores,
2005, p.251.
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Neste contexto, as agéncias reguladoras deveriapapel muito mais relevante,

porquanto varias de suas atividades interferentaditente com o meio ambiente, como os
recursos hidricos, a prospecao de jazidas de petod de gas natural, a emissdo de ondas
pelas torres de emisséo de celulares e de TV’b@e&assim por diante.

No entanto, muitas das leis instituidoras das dgénaeguladoras foram
parcimoniosas ao tratarem do tema.

A Lei n° 9.478/97 da Agéncia Nacional de Petr6le&NP, em seu art.”% inc. IV,
dispBe que as politicas nacionais para o aproveitemracional das fontes de energia visardo
aos seguintes objetivoglV) — proteger o meio ambiente e promover a conservacao d
energia.

A Lei n° 9.984/00 da Agéncia Nacional de Aguas —AAMZ0 traz dispositivo
explicito sobre meio ambiente, embora no inc. Xado4, disponha que cabe a ANA:

Planejar e promover acdes destinadas a prevemmimimizar os efeitos das secas e
inundacdes , no ambito do Sistema Nacional de Gemeento de Recursos
Hidricos, em articulagdo com o 6rgéo central dée8ia Nacional de Defesa Civil,
em apoio aos Estados e Municipios.

O Decreto n° 2.335/97, da ANEEL, em seu artint XXV, traz dispositivo que

deveria servir de paradigma a outras agénciasaegras. Dispde que cabe a ANEEL.:

Estimular e participar de ac6es ambientais votgiiaa o beneficio da sociedade,
bem como interagir com o Sistema Nacional de Meaitbente em conformidade
com a legislacao vigente, e atuando de forma haoadom a Politica Nacional do
Meio Ambiente.

As empresas que explorem economicamente aguasadpsee as concessionarias
de energia elétrica, consoante o disposto no &rtd2 Lei n® 8.171/91, que trata de politica
agréaria,serdo responsaveis pelas alteracbes ambientaiselaw provocadas e obrigadas a
recuperacdo do meio ambiente, na area de suas cégase bacias hidrograficas.

Aplica-se, neste caso, a responsabilidade objetdisive com a finalidade de
recuperar 0 meio ambiente.

A Lei n° 8.197, que dispde sobre o regime de cadces permissao da prestacao de
servicos publicos, ndo alterou o sistema juridic® mksponsabilidade objetiva das
concessionarias dos servicos de geracao, trangnas#ifitribuicdo de energia elétrica.
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A referida lei, em seu art.,&aput,determina quéoda a concessdo ou permissao

pressupde a prestacdo de servico adequado ao @&maimento dos usuarios, conforme
estabelecido nesta lei, nas normas pertinentes eesgpectivo contratoE, dentre as normas
pertinentes, estdo a Lei de Politica Nacional dooMenbiente e a Lei de Politica Agricola.

N&o bastasse o disposto no § @o art. 37, da CF, as empresas privadas que
pratiguem atividades désco a direito de outrem também possuem responsabiliolj@tva,

a teor do disposto no § unico, do art. 927, do Codl.

A atividade pode ser legitima, socialmente Utilsroansiderada perigosa e lesiva ao
meio ambiente pela freqliéncia e risco de dano goéup, assim como pela sua propria
natureza e pelos meios empregados.

Como bem resume ALVINO LIMA:

O autor do dano decorrente da atividade periggea @m via de regra, para tirar
proveito de sua atividade. E justo que a ele cailbdio a vitima, os riscos de sua
atividade, que, em virtude de sua prépria natuoezdos meios empregados, cria ou
aumenta o perigo contra terceiros — ubi emolumenptbimonus quem guarda os
beneficios que o acaso de sua atividade |he prigoarc deve, inversamente,
suportar os males decorrentes de sua prépria &atisc

O INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECUROS
NATURAIS RENOVAVEIS — IBAMA, criado pela Lei n® 735, de 22 de fevereiro de 1989,
€ 0 Orgao encarregado de coordenar a politica mactio meio ambiente e da preservacéo,
conservagao e uso racional dos recursos naturais.

Esta organizado a semelhanca de uma agéncia regalagsendo uma autarquia
federal de regime especial, dotada de personaliflatthca de direito publico, autonomia
administrativa e financeira, vinculada ao Ministéid Meio Ambiente.

A licenca ambiental € uma das formas de controles reficazes para impedir a
instalacdo de estabelecimentos e de atividadeszadiiras de recursos ambientais,
considerados efetiva e potencialmente poluidores) bomo capazes de causar degradacao
ambiental.

Mas se a Constituicdo da Republica impde tanto adelP Publico quanto a
coletividade o dever de defender e preservar o amigiente, é evidente que todos os érgaos
publicos devem participar ativamente desta cruzsalaremodo as Agéncias Reguladoras e,
para além disto, facilitar que neste labor se heteg coletividade, pois apenas esta

participacdo integral podera salvar as nossasviaserturais e afastar o risco de um colapso

144 IMA, Alvino. A responsabilidade civil pelo fato de outrenRio : Forense, 1973, p.286.
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desastroso, pela destruicdo de nossas florespaduigdo dos nossos rios, a contaminacao

da atmosfera, o desequilibrio ecolégico e assind@mte.

A conjugacéo destes esforcos havera de resultatvento de um novo Estado, onde
impere ademocracia ambientalpnde todos irdo concorrer para termos um cresconent
harmonioso, sadio e sustentavel.

Ha alguns instrumentos para implementar estaratég.

Um deles pode se dar através de organizacbes naoagmentais e outras
associagoes civis que se disponham a participse dsrco comum. Mesmo no Parlamento,
h& partidos politicos com énfase mais acentuadaregramas ligados ao meio ambiente.

A Constituicdo da Republica, no inc. IV, do art52@xige na forma da lei;para
instalacdo de obra ou atividade potencialmenteseaiora de significativa degradacéo do
meio ambiente, estudo prévio de impacto ambieatalie se dara publicidade”.

E o processo deste estudo de impacto ambientahlestto a sociedade, como prevé
a Lei n° 6.938/81, que pode emitir seus comentamfosmativos. Ela pode estar representada
por pessoas e entidades.

A transparéncia, a publicidade e o livre debatee lggitimam as decisdes politicas
e administrativas sobre o meio ambiente. Como bmfegsa PAULO AFFONSO LEME
MACHADO a respeito do tema:

A clareza é o fator chave para o controle da patui© medo das causas secretas e
0 proprio medo estdo situados nas raizes das asegq@mra aprovar o0
desenvolvimento. Portanto, clareza, publicidade veliazdo pelo puablico das
opiniBes dos especialistas — nas quais se fundansemtjulgamento equilibrado —
séo essencidib.

Outro fator importante para decisbes democratioastanarea sensivel sdo as
audiéncias publicas, previstas na Resolucdo n8008b CONAMA, que também mereceu
referéncia na Lei n°® 9.784/99, que trata do pracadsinistrativo federal (art. 32).

As audiéncias publicas ndo devem ser encaradas coera formalidade, de
duvidosa utilidade.

A sociedade precisa melhor se conscientizar desteimento, para poder utiliza-lo

com real proveito, como pretende o legislador.

145 MACHADO, Paulo Affonso LemeDireito ambiental brasileiro, 6 ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores,
1996, p. 165.
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Para MARCAL JUSTEN FILHO,a criagdo de agéncias reguladoras se justifica

pela idéia de que a ampliacdo de instituicdes walét e o fracionamento das competéncias
decisérias propiciam solu¢cdes mais democraticageas subjetiva¥’®.

Oportuna a observacdo de PAULO AFFONSO LEME MACHADR@anto a
interacdo que as audiéncias publicas proporciolmuma dupla caminhada na audiéncia:
0 Orgao publico presta informacbes ao publio® o publico passa informacdes a
Administracdo publicd*’.

CLAUDIO MASTRANGELO reitera o entendimento por ndamanifestado
anteriormentequando a lei torne obrigatéria a realizacdo de a&mtiia publica, o instituto
deve ser entendido como parte de um processo,rte e sua omissao ou eventual vicio,
invalida o procediment&*®

Na mesma linha argumenta MARCAL JUSTEN FILHO, pqugm a participacéo
dos particulares nos processos administrativosde&e configurar uma mera formalidade,

destituida de utilidade pratica. E, mais adiardsina pontifica:

E inafastavel a vedacdo a decisbes produzidas mmtcAmuramente interno da
agéncia ou a ela transmitidas por autoridadestiqgadiexternas, cuja formalizacéo
seja precedida de um arremedo de processo. Setiaipagdo de terceiros no
procedimento for destituida de qualquer efeitoipmaestara infringido o postulado
do devido processo administratio

Em face dos graves efeitos que a atividade ecordpaide causar ao meio ambiente,
mais importante se torna a existéncia de um proa#ssiocratico para o exame de projetos
que possam contra ele atentar.

Esta circunstancia foi muito bem observada por SALVMELENA SERRA, ao

dissertar sobre A Participacido Democratica nos d@rgAdministrativos com Poderes

Normativos verbis:

Na area ambiental, a necessidade de audiénciecpablinais visivel, ja que, nesta
seara, 0s conceitos juridicos indeterminados, param concretizados, dependem
da escolha de inUmeras questbes sécio-ambientamo Glecidir-se se 0 uso de
determinada tecnologia é de “interesse publico” smmsiderar todas as suas
vantagens e desvantagens sociais, econdmicasegdiesca ? Em inidmeros casos,

146 JUSTEN FILHO, Marcal. Agéncias reguladoras e deamia: Existe um déficit democratico na regulacéo
Independente ? e@ poder normativo das agéncias reguladorasio : Forense, 2006, p.327

" MACHADO, op.cit., p.173.

198 MASTRANGELO, ClaudioAgéncias reguladoras e participacdo popularPorto Alegre: Livraria do
Advogado Editora, 2005, p. 121.

149 Id.
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em virtude da complexidade das questdes envolvadapreensédo exata do que
seja interesse publico pode depender fundamentsérderuma audiéncia pablica

A acdo civil publica, cometida pelo texto constittnal ao Ministério Publico, ja
demonstrou que é também um eficiente instrumentpreeencdo e de reparacdo do dano
ambiental.

Algumas vozes, preocupadas com a situacdo de iatto da sociedade em que
vivemos, eventuais catastrofes em escala planebarsgam a afirmacdo de uma democracia
ambiental, autenticamente republicana e, sobretddoum novo conceito de cidadania.
Referimo-nos as perspectivas deste novo tema&meexpostas na obra de JOSE RUBENS
MORATO LEITE e PATRYCK DE ARAUJO AYALA, Direito Amiental na Sociedade de

Risca Algumas destas idéias condizem conpaaticipacdo cidadaque aqui expusemos.

Neste sentido, citem-se estas pontuac¢des dos swutore

A novaracionalidade ambientalexige aparticipacéo efetiva dos sujeitos politicos
potencialmente afetados pelas decisdes , ndo $Baadizacdo do procedimento,
mas na propria formacao da vontade decisoéria.

O sentido republicano da participacdo ndo € satisfeito com a garantissude
intervencdo no procedimento, exigindo que sejamgressivamente proporcionadas
condicbes para que se possa — superado o primegmenio do regime
representativo — ndo s6 se posicionar, como agEntmlaboracdo na prestacédo de
informacdes, dados e elementos funcionais a foigéolala deciséo, mas para que
também se possa exercer a atividade de decisazid'stensu™",

O objetivo da democracia ambiental é assegurarteipacdo de um largo espectro
da sociedade no encaminhamento e na solucdo dbtemas de risco, definindo-se o
conteudo das relacbes que se quer estabelecer cfuturo, abrangendo uma proposta
substancial e aberta perante os riscos que vivaeosiaadotando para tal procedimentos de
gestdo de qualidade diferenciada.

Neste contexto, algumas organizacdes de caratéonadccomo a ABAR, pelo
amplo conjunto que congregam, reunindo agénciagmes e regionais, figuram como
importantes espacos para o aperfeicoamento dadaatds de regulacédo de servicos publicos

no Brasil.

10 SERRA, Silvia Helendireito Regulatério — temas polémicosBelo Horizonte : Editora Férum, 2005,
p.575.

151 JOSE RUBENS MORATO LEITE, José Rubens Morato; A¥APatryck de AratjoDireito ambiental na
sociedade de risco22ed.Rio: Forense Universitaria, 2004, p.311,312.
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A ABAR pode exercer importante papel como mecanigsmaontrole social das

agéncias reguladoras, na medida em que estabetegavaliacdo destes entes reguladores,
conforme padrbes estabelecidos em comum acorde pedprios administradores publicos e
profissionais que atuam nestes 6rgaos.

A divulgacdo de relatorios sobre as atividades rdedeidas pelas agéncias e a
classificacdo das mesmas, através de critériogegieen em consideracdo sua permeabilidade

a participacao dos usuarios, sdo algumas das egisisleradas possiveis.
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10 RESPONSABILIDADE CIVIL DAS AGENCIAS REGULADORAS EM FACE

DO CONSUMIDOR E DO TERCEIRO EQUIPARADO.

10.1 Breve introducao

Objeto deste capitulo é o estudo da responsabd#lidad agéncias reguladoras em
face daqueles que com elas ndo mantém diretamiamtielov contratual, como soe acontecer
com consumidores ou terceiros a eles equiparadas, aimda assim possam sofrer danos
decorrentes da atividade regulatéria.

A responsabilidade civil € um dos mais belos cégdtdlo estudo do Direito, que
trata da reparacéo de danos causados a terceiros.

Haviamos procurado demonstrar a relagdo trilatendibtente entre agéncia
reguladora — concessionaria e usuario/consumidor.

A relacdo principal é estabelecida entre agéngjaladora e concessionaria, que
celebram um contrato administrativo.

N&o ha vinculo direito entre agéncia reguladoraomsemidor. O consumidor é
considerado um terceiro em relacdo ao contrataipah Ha hipoteses, como no caso das
telecomunicacdes, em que € celebrado um novo tonteltre a concessionaria e o
consumidor.

E comando constitucional de que se algum 6rgataésia pessoa juridica de direito
privado, prestadoras de servico publico, causaoslao consumidor, por eles respondera de
forma objetiva.

Como j& visto, 0 mesmo regime foi reservado ao C@@, tem a matéria regulada
pelo seu art. 22.

Indaga-se se o terceiro prejudicado se equipacam&umidor, para poder invocar as
mesmas tutelas protetivas.

O art. 2, § Unico, do CDC, da um sentido ampliativo ao eito¢ equiparando ao
consumidor a coletividade de pessoas, ainda quetemdinaveis, que haja intervindo nas
relac6es de consumo.

O tema foi objeto de estudo de Anténio Carlos Efthdriana Inomata, Ana Claudia
Loyola da Rocha, Fernanda Schuhli Bourges, Lili@nth Diehk e Rossana Scattolin, que

ressaltaram a importancia do dispositivo em faceado 29, do CDC, que equipara aos
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consumidores todas as pessoas determinaveis oexgastas as praticas das relacdes de

consumo.
Anotam que se tratam de duas figuras distintas:o(@pnsumidor interferindo,
mesmo que indiretamente, na relacdo de consuniy), @ gonsumidor meramenéxpostoa

tal relacdo. E dai deduzem os seguintes efeitos:

De qualquer modo ao expandir o conceito de consamédcoletividade
consumidora, a pretensdo do legislador, além deupso resguardar os
direitos difusos e coletivos, foi facilitar sua e&d judicial, possibilitando a
utilizacéo da acao civil coletiva e sua posteri@aeica6>2

Para CLAUDIA LIMA MARQUES, o principio da vulnerdllade, inscrito no inc.
, do art. 4 do CDC, foi elemento essencial para a equipardeéte terceiro ao consumidor

stricto sensu:
O ponto de partida desta extensdo do campo deagfticdo CDC é a
observacdo de que muitas pessoas, mesmo ndo samglonidores “stricto
sensu” podem ser atingidas ou prejudicadas péladaates dos fornecedores
no mercado. Estas pessoas, grupos e mesmo profissjgpodem intervir nas
relagbes de consumo de outra forma a ocupar umagdposde
vulnerabilidad&.
A autora ainda chama a atencao para o art. 17Ddd {Listamente inserido na secao
Da responsabilidade pelo fato do produto e do ervique consagra a responsabilidade
objetiva - quando o mencionado dispositivo equifara consumidore®das as vitimas do
evento:>*
O tema dagpraticas comerciais abusivagpossui extrema relevancia, a medida em
gue poucos a ele atentam na pratica forense.
N&o é tampouco facil situa-lo no sistema do Codigdefesa do Consumidor.
Préatica abusiva é aquele comportamento, contrawatdo (e ai a diferenca com
clausula abusiva), em que o fornecedbusa da boa-fé do consumidor abusade sua
condicao de inferioridade econdmica ou técnica.
Ela pode ocorrer na fase pré-contratual, duranteomtrato ou durante a sua
execucao.
A Lei 8.078/90 traz em seu Capitulo V uma secéatuiatiadas praticas abusivas

nela contendo um rol de comportamentos vedadosraededor de produtos e servigos (art.

152 EFING,Antdnio Carlos. (Org.pDireito do consumo.Curitiba:Jurua Editora, 2005, p.46,47.
133 MARQUES, Claudia LimaContratos do cédigo de defesa do consumidot? ed.,S&o Paulo: RT, 2002,
0.290.
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39, do CDC). Tal lista, até 1994, foi alvo de debatloutrinarios no tocante a sua

extensao, eis que alguns autores a entendiam asgustquanto outros exemplificativa.

A calorosa discussao existente foi, porém, dirinpdia Lei 8.884 de 11/06/94, que
alterou a redacédo doaputdo artigo 39, acrescentando a expresi&tre outras praticas
abusivas’, tornando, assim, exemplificativo o rol e possd#nildo o saneamento do mercado
guando presente conduta abusiva ndo prevista nig&od

Ha no conjunto de regras do CDC uma série de digpes correspondentes a
comportamento abusivo, tais como a colocacdo neaderde produto ou servico com alto
grau de nocividade ou periculosidade (art. 10),omercializacdo de produtos e servigos
improprios (arts. 18, § 6°, e 20, § 2°); dentreasufarts. 21; 32; 42 e 43).

Além disso, em face do disposto no artigo 7° do GDE€ direitos previstos neste
Cdédigo ndo excluem outros decorrentes... da legiglanterna ordinéria.), ndo apenas as
praticas nele previstas podem ser consideradasivaBucomo também aquelas dispostas em
legislacdo diversa, como por exemplo, 0s componéose dos arts. arts.5°, 6° e 7° da Lei
8.137/90 (Crimes contra a Ordem Econdmica).

Observa-se, portanto, que as “praticas abusivas'sentido amplo, estdo previstas
ndo apenas em varias regras do CDC, bem como,igrliersas, ndo se limitando a relacédo
do artigo 39.

Quis o legislador, todavia, elencar no art. 39,lelaconsumeirista, agraticas
abusivas,0 que se entende como sendo aquelas considergdagambente.

Na seqliéncia, vemos que, dentre os direitos badicosnsumidor, elencados no art.
6, do CDC, esta direito & informacdo adequada sobre os produtosreigos.

Podemos afirmar que o dever de informacéo, tratedtd muito pela doutrina e
presente em inameras leis, no caso da lei consigstaeapresenta duas frentes: transparéncia,
ademais apregoada pelo respectivo art.edampla informacdo no que se refere aos (a)
produtos e servicooferecidos e (b) quanto ao conteudo dasisulas contratuaisa serem
elaboradas pelas partes e que, posteriormente, p@rambas observadas.

Se violado o direito a informagéo, o contrato fidmando obrigar4d o consumidor,
conforme dispde o artigo 46 do CDC.

A clausula abusiva, por sua vez, serd toda aquak qapresentar carater
extremamente opressivo ou causar excessiva onadesfghra o consumidor, pervertendo o

equilibrio das prestacfes nos contratos para aioums

%4 bid., p.292.
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O elemento identificador destas clausulas é o défiaip contratual, a perversao

do equilibrio entre as prestacoes.

O CDC estabelece a nulidade de pleno direito dectausulas (artigo 51).

A funcédo das agéncias é a de regular o mercad@laSdalham no seu dever legal,
seja por omissdo, seja por acao, podem possibiitabuso do poder econdmico, em
detrimento dos consumidores ou de terceiros ecadpar mesmo nao inseridos na relacéo de
consumo (o que com frequéncia ocorre com os usudaservico publico), podendo entédo os
lesados recorrerem as normas especiais do CDC etaradndo apenas dos seus interesses
imediatos mas até mesmo da ordem publica, par#é ioib evitar as acdes consideradas
atentatOrias aos principios que deveriam ser tidslpelos agentes do Estado.

A importancia desta equiparacao é que ela abrelanga via de acesso de controle a
atuacao normativa e fiscalizadora das agénciasaggas, de modo a preservar o equilibrio
do mercado, a ética da responsabilidade sociad, gl@m das normas contratuais, bastando
gue se coloquem em risco as relacdes de consummerdado.

Para além disto, 0 que nos parece relevante, psigstagentes econémicos podem
se beneficiar das normas tutelares do CDC, enguamsumidores-equiparados, desde que
comprovada a sua vulnerabilidade fatica.

Veja-se a importancia destas premissas, se coasili@s que normas contratuais
administrativas baixadas pelas agéncias regulagm@earao ser objeto de acbes anulatorias,

se infringirem o art. 51, do CDC.

10.2 Sistemas de responsabilidade civil

Pensava-se amiude em uma responsabilidade umiiéos ligada a culpa, em
sentido lato. Descumprida a obrigagdo, violado wtreto, praticado o ato ilicito, nascia a
responsabilidade, o dever de indenizar.

O novo Cadigo Civil, embora ainda contemple congraegeral o principio da acéo
culposa ou dolosa para reparar o dano, introdambém as hip6teses subsidiariasdipa
presumidae deresponsabilidade objetivapom base na teoria do risco, ou seja, aquela em que
0 agente responde, mesmo nao tendo obrado culpota(ae. 927, § Unico e art. 933).

O paragrafo unico, do seu art. 927, por nos jaricefe dispde de maneira muito

timida sobre a obrigacdo de reparar o damdependentemente de culpguer nos casos
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especificados em lei, quer quando a atividade debada pelo autor do dano implicar,

por sua natureza, em risco para os direitos demutr

Em se tratando, porém, de pessoas juridicas déod@blico, o atual Cédigo Civil,
em seu art. 43, repetiu o texto constitucional. (&7, § 6), adotando também a
responsabilidade objetiva.

O conceito de que a responsabilidade esta cal@dalpa, fortemente enraizado em
nosso direito, nos veio por influéncia do Codiggbdléonico. Mas o direito francés evoluiu
para agregar a culpa o elemento ilicitude. A regiygois é fruto de culpa mais ilicitude, ou
seja, de uma conduta negligente ou imprudente mamolacdo da norma que protege
interesses alheios ou violacdo de um direito deeput

A teoria do ato ilicito ficou ainda mais embaralhaabm a adocdo do principio da
boa-fé§ que tem sua origem no direito germanico. Havesima um critério que podemos
denominar de misto.

Como visto anteriormente, o Estado e as pesso&dicas de direito privado,
concessionarias de servicos publicos, possuemnsabitidade objetiva ou independente de
culpa, perante a vitima do dano causado.

Resssalte-se, porém, que a agéncia reguladoraesfonde solidariamente com as
empresas concessionarias pelos danos por ela ocsusAd empresas concessionarias
respondem em nome proprio, com o seu patrimén@oeorEstado por elas.

FLAVIO DE ARAUJO WILLEMAN antevé uma hipotese despsnsabilidade
subsidiaria das agéncias reguladoras se o ato violador pdatipala concessionaria tiver a
ver com o objeto da regulacdo e se o dano ocamdue¢cao de uma omissao no exercicio da
fiscalizacdo regulatorta’

SERGIO CAVALIEIRI FILHO assim justifica este entémanto:

Em conclusdo, o Estado responde apenas subsidéniejruma vez exauridos os
recursos da entidade prestadora de servigos péblge o Estado escolheu mal
aquele a quem atribuiu a execucdo de servicos qudblideve responder
subsidiariamente caso o mesmo se torne insof7&nte

A responsabilidade das agéncias reguladoras, 1béebg esta referida as atividades

gue desenvolvem na area da atividade econémica,ptareejando, quer exercendo papel de

1S WILLEMAN, Flavio de Araljo.Responsabilidade civil das agéncias reguladoraRio:Lumen Juris, 2005,
p.124.
1% CAVALIERI. SérgioPrograma de responsabilidade civilS4o Paulo: Malheiros Editores, 2005, p. 268.
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policia, quer normatizando. Em qualquer caso, poresabilidade continua sendbjetiva,

ainda que tenha por objeto a sua repercusséolaadas de consumo.
Ao dissertar sobre o tema, SERGIO GUERRA concligdal modo:

Desse modo se pode inferir, no que tange a regulexdcutiva, que, como

dito, representa parcela dos atos exarados pghaipdministragdo Publica

direta por meio de seus 6rgédos (a exemplo da csémede licencas, e

outorga de concessfes, permissdes e autoriza¢gedizcdo de contratos

de concesséo de servicos publicos), responsatelidajetiva da Agéncia

Reguladora se configurara a partir do dano caupetib acdo desassociada
das suas competéncias legalmente concedidas, awpessdo, na hipétese
de sua inércia diante do caso que reclama a sagéatd’.

Em se tratando de ato omissivo, FLAVIO DE ARAUJOLWEMAN placita este

mesmo entendimento, desde que o lesado prove:

| — que a omissdo é especifica, isto é, decormatema inagdo quando o
dever de agir encontra-se expresso na lei, ou gonacdo se deu de forma
manifestamente irrazoavel a luz do caso concrija flano direto, imediato
e efetivo; (Il) o nexo de causalidade entre a ctmomissiva e o daf.

10.3 Responsabilidade pelo planejamento econémicale fomento publico

Cabe as agéncias reguladoras efetuar planejameptrsa fomentar o
desenvolvimento do setor, realizar politicas degimentistas, incentivar formas de
investimento, sobretudo na area tecnolégica.

A prop0sito desta questdo, é oportuno trazer aatdebm estudo recente de LUCIA
V. FIGUEIREDO, que trata exatamente da responsiaoié do Estado por dano decorrente do
planejamento.

A sua conclusdo, com base no ensinamento de ALMIRTO E SILVA, é no
sentido de que o Estado ndo pode deixar de indegisando provoca dano ao administrado
por descumprir planos a que se obrig&ra

Claro que néo se trata de qualquer espécie dejaameto. Os autores prée-citados
referem-se a trés tipos de planos, a saber: loplamicativos, em que ndo ha nota de

obrigatoriedade; 2. planos incitativos ou estimutst a responsabilidade dependera do que ja

15" GUERRA, Sérgiolntroducéo ao direito das agéncias Reguladora®io: Freitas Bastos Editora, 2004, p.
60,61.

138 \WILLEMAN, op.cit, p.122.

159 Cf. FIGUEIREDO, Lcia Valle. O Devido processodég a responsabilidade do Estado por dano dederren
do planejamentoRevista de Direito da Procuradoria Geral do Estadalo Rio de Janeirg vol. 56, Rio :

2001, p. 192.
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tiver sido feito; 3. planos imperativos, conaerbi gratia o Plano Cruzado adotado no

Brasil, em 1986, ou o famigerado Plano Collor.

Tanto nos planosncitativos como nosimperativos pode haver responsabilidade
estatal. E, também, nos meramente indicativos,tegegrara a pessoa publica, art. 174 da
Constituicdo da Republica, assim redigido:

Art. 174. Como agente normativo e regulador daidgdle econdmica, o Estado
exercerd, na forma da lei, as fun¢des de fisca@zapcentivo e planejamento, sendo
este determinante para o setor publico e indicqtara o setor privado.

Eis como LUCIA V. FIGUEIREDO define, em brevissimaalavras, o que sejam
planos indicativos, incitativos ou imperativos.

Planosindicativos, referidos no supra citado texto constitucional, agaeles em
gue o governo apenas assinala em alguma diregaajusquer compromisso, sem pretender
0 engajamento da iniciativa privada.

De outra parte, planoscitativos sdo aqueles em que o Governo ndo somente
sinaliza, mas pretende tambémemgajamentoda iniciativa privada para lograr seus fins.
Nesses planos had ndo apenas a indicagdo como tarebémuitas vezes, promessas com
varias medidas, quer por meio de incentivos, owgpafquer outra forma para que a iniciativa
privada colaborelNessas hipoteses, contam os administrados que &osp aderem com a
confianca, a boa fé e a lealdade da administrac&mrtanto, se modificacdes houverem,
certamente, em casos concretos existirdo prejuizos.

Ja os planosnperativos falam por si proprios, ou seja, a propria paladedine-os.
Imperativo é o que deve ser obser/dlo

O problema sera aferir, no caso concreto, a corelitdal, a conduta do lesado para
verificacdo se ha de se colocar alguma excludentel@no causado e, também, se o ato foi
licito ou ilicito. Todavia, mesmo licito, dependendas circunstancias podera haver
responsabilidade estatal.

JESUS GONZALES PERES, em sua obra "El principidadeuena fe", diz que o
administrado tem o direito de confiar na Adminigé@a Administracédo leal, portanto, é a

que age com boa-f&"

%0 FIGUEIREDO, Lucia V. O Devido processo legal esponsabilidade do Estado por dano decorrente do
planejamento Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estadalo Rio de Janeirq vol. 56, Rio : 2001,
p. 191

81 GONZALES PERES, Jesug! Principio General de la Buena Fé en Derecho Admstrativo, Madrid,
Civitas, 1983, referido por Lucia Valle Figueiregon O Devido processo legal e a responsabilidadéstado
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Em termos de Administracdo concertada, como diz€ordillo, Laubadére,

Vidal Perdomo tal seja a participacdo do administraos planos, € totalmente inviavel
excluir a responsabilidade do Estado por atos decims denodificacdo do planejamento
sejam estes responsaveis (portanto licitos), sejasponsaveis como acontece, muitas vezes,
em paises em que o grau de responsabilidade dosmsagpgovernantes ainda deixa muito a
desejar. E, ademais disso, em que 0 pais, na ergasisa a ser laboratorio de experiéncias.
E dizer, planos s&o elaborados sem a necess&viagwelas conseqiiéncias, tanto assim € que
sdo modificados em brevissimo prazo levando dedoold iniciativa privada para graves
consequeéncias.

Ora, mesmo em governos com preocupacao social,adercomo determina a
Constituicdo Brasileira, ndo se poderia justificaudancas descriteriosas a pretexto, a
invocacao danteresse publicochamado a contexto sem qualquer supSfte

A agéncia reguladora pode anunciar planos de edpades energia elétrica ou a de
transportes terrestres um novo plano rodoviarictando os interessados a adquirir imoveis
no entorno para prestacao de servicos, no sentidbastecer as futuras comunidades que ali
se instalariam, ou, ainda adquirir frotas de ca@wnpara transporte de materiais, como
sucedeu na construcao do gasoduto Brasil — Bolivia.

Estariamos frente a um planocitativo, onde a administracdo publica buscava
engajar a iniciativa privada.

E preciso entdo apurar se o 6rgdo regulador admaitiv® teria prometido varias
medidas, como condicdo para que houvesse o0 engdgarda iniciativa privada, dando
sustentacao a esta atividade.

Dentre tais medidas releva, sem duvida, a prondssalocar o empreendimento no
plano de metas de obras necessarias ao setor.

Se a agéncia reguladora prometeu varias medidasy condi¢cdo para que houvesse
0 engajamento da iniciativa privada, dando sustéota esta atividade, o descumprimento

desta promessa pode, sem duvida, gerar a obrigagadenizar.

por dano decorrente do planejamentBevista de Direito da Procuradoria Geral do Estadodo Rio de
Janeiro, vol. 56, Rio: 2001, p. 188.
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10.4 Responsabilidade pelo tabelamento ou contrale precos

As leis instituidoras atribuem, em algumas norntasnpeténcia para as agéncias
reguladoras ou tabelarem tarifas, ou controlareecq® ou modificarem o rol de servigos
prestados, de modo a alterar 0s custos para oteagEonNOMIcos.

Indaga-se se esta competéncia € compativel comdemorconstitucional, que
consagra os principios da livre iniciativa e dadigoncorréncia (art. 170).

Os tabelamentos sdo muitas vezes instrumento deaohonetaria, para controlar a
inflagdo, nem sempre associados a realidade doadwrdA Argentina esta atualmente
passando por este tipo de experiéncia. O Bragkpgerimentou o congelamento de precos,
durante o chamado Plano Cruzado. Tal também érnbastiiscutivel perante a legislacao
consumeirista.

Estes fendmenos, de fato, costumam engessar ostimegatos, desestimular as
expansoes.

Mas, no quadro desta nova fase de privatizacdocdaoeia brasileira, que se
iniciou em data recente, a tendéncia do mercadtagnde forte concentracdo, de modo que
ndo se pode adotar uma politica neo-liberalistan s@rrer sérios riscos de gerar
desequilibrios econdémicos.

A Lei n°® 9.472, da ANATEL, faz referéncia aos pipios daliberdade de iniciativa
e delivre concorrénciacolocando-os porém ao lado de outros de igual seleamo adefesa
do consumidora redugdo das desigualdades regionais e socmigpressao ao abuso do
poder econémicae acontinuidade do servico presta¢art. 5).

LEONOR AUGUSTA GIOVINE CORDOVIL anotou que, nos &dbs Unidos,
apenas recentemente ha um numero satisfatério deomentes no mercado de
telecomunicacdes esomente a partir de 2000 comecaram a ser tracad@msop para uma
liberalizacdo agressiva do setor, deixando a fixada tarifas e a negociacao entre empresas
ao sabor do livre mercado.

Na Inglaterra, apos treze anos, € que se comegardan passos significativos em
direcéo a desregulacid

182 Cf. FIGUEIREDO, Lucia V. O Devido processo legal eesponsabilidade do Estado por dano decorrente d
planejamento Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estadalo Rio de Janeirq vol. 56, Rio : 2001,

p. 192.

163 CORDOVIL, Leonor Augusta Gioviné Intervencéo estatal nas telecomunicacéeBelo

Horizonte:Editora Férum, 2005, p. 226.
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A autora conclui que, no Brasil, a liberacdo da#as telefonicascaso seja

realizada, podera ser uma das atitudes mais preraatde toda a reforma do settf.

A Lei n° 9.961, da ANS, no inc. XVII, do art, 4tribui & Agéncia competéncia para
autorizar reajustes e revisfes das contraprestagdesuniarias dos planos privados de
assisténcia a saude, de acordo com parametros adridies gerais fixados conjuntamente
pelos Ministérios da Fazenda e da Saude.

Um dos diplomas instituidores que mais se ocupaatmatizar a matéria € o da
ANATEL.

A funcdo da ANATEL é regular e fiscalizar a quatidados servicos prestados,
sendo que a tarifa ora em comento ndo é por ekxidaf Portanto, a sua cobranca diria
respeito exclusivamente a concessionaria, que rsefib com o recebimento das quantias
pagas, de modo que possiveis consequéncias de pateémonial que esta venha a sofrer
serao por ela suportadas.

O inc. VI, do art. 19, da Lei n° 9.472, dispbe quebe a Agénciaontrolar,
acompanhar e proceder a revisdo de tarifas dosigesvprestados no regime publico,
podendo fixa-las nas condi¢des previstas nestablean como homologar reajustes.

O contrato de concesséo devera indisatarifas a serem cobradas dos usuarios e o0s
critérios para seu reajuste e reviséar. 93, VII).

E a Lei n°® 9.472 reserva toda uma secédo (Secdpand)trataDas Tarifas(arts. 103
a 109).

O § 2, do art. 103, dispde quecorrendo aumento arbitrario dos lucros ou préaticas
prejudiciais a competicdo, a Agéncia restabeleagir@gime tarifario anterior, sem prejuizo
das sanc0Oes cabiveis.

O art. 198, em seus paragrafos, prevé hipbtesés tenbeneficios tarifarios aos
usuario, quanto de aumento de tarifas.

O § 2, por exemplo, determina o compartilhamento conusigarios, nos termos
regulados pela Agéncia, dos ganhos econémicos réetes da modernizacdo, expansédo ou
racionalizacdo dos servicos, bem como de novagas@ternativas.

E o § 3 rege queserdo transferidos integralmente aos usuérios oshga
econdmicos que ndo decorram diretamente da efig@ié&rpresarial, em casos como os de

diminuicao de tributos u encargos legais e de naegsas sobre servicos.

164 Id
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O § 4 prevé uma hipétese inversa, ou seja, autorizaneento tarifario, nas

seguintes hipoteses: (a) oneracdo causada por neyas sobre os servicos, (b) pela alea
econbmica extraordinaria, (b) como pelo aumento elosargos leais ou tributos, salvo o
Imposto sobre a renda.

Em face deste regramento, ndo poderia ocorrer igtandiamento tdo grande do
ente regulador, - que por delegacdo do poder centedexerce tal gama de atribuicdes -, das
relacbes entre o consumidor e a concessionaria, meandros e melindres, dificultando o
aperfeicoamento da fungéo regulatoria.

Ha, na verdade, falta de interacdo entre as Agémeguladoras, a concessionéria e
o consumidor, o que impede a otimizacdo de ummnssstende tal forma de regulacédo da
economia ocupasse de forma eficaz o lugar que tfestnado, evitando o numero crescente
de casos que desembocam nas vias judiciais. EDUARBRIO, tratando do problema dos
reajustes das tarifas telefonicas, bem ilustraeoestid em comento.

Tratando do reajuste de tais tarifas, e aplicagdimdice mais elevado, obtempera a
perfeicdo que, no conflito gerado entre os inte®de usuarios de servicos e 0s interesses da
Administracdo, que gerou o aforamento de acad piblica, o Poder Judiciario, em
equacionando a questao, operou verdadeibatituicdo da atividade administrativa exercida
pela Anatel consistente na negativa da pretemgiceajuste das tarifas através de indice
previsto no contrata™>.

E seqgue:

A intervencdo judicial emerge, portanto, como weedadeira solugdo juridica
ante a incapacidade dos governos em interferireraxeaucdo de contratos ja em
curso, formalizados por governos passados e saebgeas ndo tém um verdadeiro
poder de controle, com excegdo de detalhes técrhigados a qualidade dos
Servicos .

No sistema atual, tendo em vista a forma politieairtlicacdo dos membros da
Anatel, os quais sdo nomeados pelo Presidente gabRea e sabatinados pelo
Senado Federal, sdo realmente escassas as chanoes verdadeiro controle da
administracdo sobre os valores das tarifas, visaadhkrua-los ao principio da
Ergé)dicidade, motivo pelo qual tende a crescer aviatgdo dos juizes neste setor

De qualquer sorte, multiplicam-se a cada dia, mo,foas acdes pleiteando a
declaracao da ilegalidade da cobranca de tarifas.

Tome-se como exemplo a denominadainatura mensal basica telefonia

185 APP10, EduardoControle judicial das politicas publicas no Brasil Curitiba : Jurua, 20086, p. 266.
1% |bid., p.267,268.
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Alega-se que tal cobranca é ilegal, pois ineyiséxisdo legal ou contratual para

tanto, e somente a disponibilizacdo do servigpg®aria a obrigacdo de pagar, ja que s6 o
fornecimento efetivo € que daria ensejo a cobraactarifa. O servico de telecomunicacdes
deve ser disponibilizado ao consumidor, como seregsencial, e prestado de forma eficiente
e adequada, de acordo com a previsao dos dir@itasudrio de telefonia .

A Agéncia Reguladora podera vir a ser responsabiiz se ficar demonstrado que
ela autorizou uma cobranca que viola o equilibagrbprio contrato de concesséo, atingindo
de forma injusta o interesse do consumidor

E certo que os agentes econémicos também podesgonsabilizar a o 6rgdo
regulador que agir sem razoabilidade, se impusecamtrole de precos desproporcional ao
fim publico almejado ou se existir um meio menoavgso do que a via drastica do
tabelamento.

Haveria também este dever de indenizar, no dizefFldéviO DE ARAUJO
WILLEMAN, se a agéncia reguladorienpuser ao segmento regulado um preco inferior
aguele que seria o razoavel para cobrir os cus@pbducéo e para obtencdo de um lucro
minimo'®’ Tome-se como exemplo o caso de certas isencdéitar sem a necessaria
contrapartida.

Mas néo se pode perder de vista que a agénciaadagaltambém podera responder
se impuser ao consumidor um 6nus maior do queuacsid anterior ja existente, desde que

comprovado pelo suposto lesado o dano e o0 nexaudalkdade.

10.5 Responsabilidade por falha no exercicio de ¢elizacéo

A funcéo fiscalizatoria € subdivisdo fiancdo executivaexercida pelas Agéncias
Reguladoras. Através dela as Agéncias praticamratjulatérios de efeitos concretos, e com
destinatario especifico, merecendo destaque a dmuagomo policia administrativa
regulatoria, por meio de consentimentos, fiscalizacdo e sang@@olicia (ex: fiscalizar a
fim de que os servigos postos no mercado ofereeguranca e precos ndo abusivos; alvara
para exercicio de determinada atividade; multanterdicdo de estabelecimento).

187 WILLEMAN, op.cit, p. 179.
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A fiscalizacdo regulatéria de policia, como resuRlAVIO DE ARAUJO

WILLEMAN, “é atuacdo técnica com a finalidade de limitar, dizionar ou suprimir
direitos, bens e atividades privadas em prol deriegse publico**®

Esta atividade executiva deve também obedecer eqgsitos de competéncia,
finalidade, forma, motivo e objeto.

E importante observar que o dever de fiscalizaegmento regulado esta inserto em
todos os diplomas instituidores das Agéncias Relguies.

As normas regulatérias ndo passariam de meros elbansentos, se ndo houvesse
uma acéo eficaz para torna-las efetivas. E um dotp mais relevantes da responsabilidade
do ente regulador, pois atende a sua propria diadé e a uma das razdes de sua criacao.

A fiscalizacdo diz ndo apenas com a continuidaefec&ncia dos servigos prestados,
como também representa ao consumidor uma garantialidade e exceléncia dos padrdes
ofertados.

Demonstrada a falha na atuacdo da agéncia regaladmrsubstanciada na auséncia
ou insuficiéncia de fiscalizacdo, pode surgir oettede indenizar, atendendo-se aos canones
da teoria objetiva.

Trata-se de responsabilidade civil por conduta siras em razdo da auséncia do
cumprimento de um dever juridico que Ihe é inetente

Como bem ressaltou FLAVIO DE ARAUJO WILLEMAN, é imgsivel a agéncia
reguladora estar em todos os lugares, o tempo foai@ fiscalizar minuciosamente as

empresas que compdem o segmento regulado:

E se assim é, e efetivamente o0 €, a adocao daadifiscalizacdo por amostragem
de determinados produtos ou lotes de produtos igarafrazoavel e passivel de
atestar a correcao do dever de fiscalizacdo, edamule evitar o dever de indenizar
da Agéncia®®.

E preciso n&o perder de vista que o poder de patitvolve também competéncia
para editar atos normativos, com vistas a orgaaizacfiscalizacdo das atividades reguladas
pelas Agéncias. E se completa com os atos fist@liaa concretos.

Como concluem acertadamente ALEXANDRE SANTOS DE &M e
PATRICIA REGINA PINHEIRO SAMPAIO, quanto a finalida da funcéo fiscalizatoria:

188 1hid., p. 49,50.
189 bid., p.121.
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Portanto, a razao de ser da funcéo de policiaiéageoletividade, de forma a se
garantir o bem-estar dos cidadéos, possibilitahds-lviver harmoniosamente em
sociedade e, dessa forma, realizarem-se plenariénte.

Os referidos autores estavam a tratar da auséeciaico normativo, que teria
proporcionado desigualdade na concorréncia emdacemissao fiscalizatoria, resultante do
nao desempenho de competéncias executivas, cormatesroportunidade expusemos.

Sob a otica da protecdo ao consumidor, todaviabdamsurge a responsabilidade
das Agéncias Reguladoras, se eles sofrerem danofmcamde colapso de empresa com
atividade regulada, sem que a Agéncia nada tentma feara prevenir ou minorar as
consequéncias, nem sinalizado ao mercado.

Outra hipétese, que acima abordamos, foi a poss#gplonsabilidade da Agéncia
Reguladora por ato praticado pela empresa reg@adal ocorrer em face de omissdo no
exercicio fiscalizatério ou tiver a ver com o objea regulacéo.

Indaga FLAVIO DE ARAUJO WILLEMAN como responsabiiz a Agéncia
Reguladora por dano causado por empresa do segmegni@do, quando vigora no direito
brasileiro a teoria da causalidade direta e imadjadra justificar o dever de indenizar (art.
403, do Cddigo Civil) ?

Neste caso, responde o autor, a responsabilidaiie ssdsidiaria baseada nos

principios da boa-fé e da seguranca juridica:

Eis que os usuarios de servicos publicos confiagitileamente que a empresa
regulada esta sendo devidamente fiscalizada peémdd, de modo a evitar que
danos sejam causados em razdo do desenrolar ddadags ordinarias de empresa

delegatarid™ .

10.6 Responsabilidade civil por atos de regulacd@mmmativa

A funcao regulatoria estatal se manifesta em addagenciadas, no exercicio das
respectivas competéncias de (a) funcdo executiyadatdria, (b) funcdo decisoria e (c) de
regulacdo normativa. Elas haverdo de correspomierimmadamente a classica triparticao de

poderes.

10 ARAGAO, Alexandre Santos de; SAMPAIO, Patricia RagPinheiro. Omiss&o no exercicio do poder
normativo das agéncias e a concorréncia desleehgéncias reguladoras e democraciario : Lumen luris,
2006, p. 540.
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Tivemos ocasido de dissertar sobre a funcédo execata fungdo decisoria das

agéncias reguladoras.

Resta-nos examinar a responsabilidade civil emaoinga atividade regulatéria
normativa.

J& examinamos a questdo polémica da constitudiaolai desta funcdo normativa,
que nao poderia invadir a esfera de competéncidadier Legislativo, devendo as Agéncias
Reguladoras se conter nos limites do que Iheautori@ado por leis especificas.

Lembra em parte a piramide de KELSEN de fundaméntagde derivacédo. O poder
normativo das agéncias reguladoras deriva dasidisarias, que Ihe servem de fundamento.
As leis fundamentais sdo mais densas de conteludeer®s numerosas do que as leis
derivadas, que se encontram em plano inferior.

A lei ordinaria, emanada do Poder Legislativo, éotd Direito, aplicavel a todos os
cidadaos, com seu carater de generalidade, alisteaggnomia, ndo pode gerar prejuizos
suscetiveis de serem reclamados em eventual acimizatoria. Apenas a sua efetiva
incidéncia, sobre o caso concreto, podera tormré®el o ato administrativo que ensejou a
aplicacao da norma.

Contra lei em tese, néo existe possibilidade dlesdireito subjetivo.

Dai, como professa SERGIO CAVALIERI FILH®, regra geral no sentido da
irresponsabilidade do Estado pelos atos legislaiv@icos que preordenam a vida em
sociedad&’?

Esta mesma regra, todavia, ndo se aplica as naadramistrativas das Agéncias
Reguladoras, leis em sentido meramente formal,pgoguzem efeitos concretos e atingem
situacOes subjetivas.

Mas as Agéncias Regulatérias ndo possuem amplacthsariedade para editarem
tais atos normativos. Devem seguir os procedimdaragados em lei ou regulamentos que, na
maioria das vezes, prevéem decisdo colegiada,sandk impacto regulatério, consulta
publica ou audiéncia publica. Como ja se obserseumao seguirem o devido processo legal e
do seu cumprimento resultarem danos a terceiragirdw dever de indenizar, pois sera a

imposicao de um comportamento danoso tendo conte tona norma eivada de nulidade.

LWILLEMAN. op.cit., p. 126,127
172 CAVALIERI FILHO. Sérgio.Programa de responsabilidade civjl6 ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2005, p. 286.
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O ato normativo regulatério de uma Agéncia Reguiadé espécie de ato

administrativo e como tal deve ser tratado. Pertm@ois a licdo de SERGIO CAVALIERI
FILHO:

Desde que contrarios a lei ou a prépria Constityigéna vez aplicados e causadores
de prejuizos a terceiros, sujeitam o Poder Publiceparar o dano, da mesma forma
que os atos administrativos em g&fal

Admitamos que a Agéncia Reguladora edite um atdralete sua competéncia e
segundo o devido processo legal. Ainda que dotadlcidiude, este venha causar danos ao
agente econdmico ou a usuarios, por nao presergquiibrio do mercado ou atentar contra
o principio da isonomia. A Agéncia tem o deverrtiehizar ?

A questdo € bastante polémica mas, ainda assim,VELADE ARAUJO
WILLEMAN entende que a Agéncia pode ser respongaloih civilmente, por ndo ser justo
nem razoavel o sacrificio de um determinado gruppeassoas em prol do interesse coletivo,
que deve ceder em prol da efetividade do princg@oigualdade entre as pessoas que
compdem o mesmo segmento regul&do.

E se houvepmissdoda Agéncia Reguladora quando houver o dever kgaditar
ato normativo ?

Para FLAVIO DE ARAUJO WILLEMAN, em se tratando dergico publico, no se
justifica a auséncia de regulacdo normativa contegagdo de auto-regulacdo e de dano
causado pelo préprio agente que compde o segnemitado.

E conclui que o suposto lesado tem o direito de iséenizado, mesmo que
subsidiariamente, se o dano sofrido tiver como a&aasda que indireta, a auséncia de

intervencéo regulatéria normativa por parte do émggulador’®

173 bid., p. 287.
4 WILLEMAN, op.cit., p. 201, 202.
75 bid., p.207
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11 CONCLUSAO

A criacdo das agéncias reguladoras no Brasil deemsedata muito recente, na
década de noventa.

Esta atividade tornou-se imprescindivel com o attvela chamada privatizacéo de
certos servicos até entdo afetos ao Estado. Oloamtrulatorio surgiu para impor uma gama
de medidas, normativas e administrativas, com assgde modo abstrato ou concreto, 0
Estado passou a organizar os aspectos econdroausplando, de certa forma, e em certo
grau, o comportamento dos agentes econémicosaneatassim que se lesassem interesses
sociais reconhecidos.

O aparato regulatorio afeta as atividades, sejas @racterizadas como servigos
publicos, sejam elas atividades de interesse mibtia de cunho eminentemente
econdmico/privado.

Pertinente a discussao sobre controle e respoitsai@s, pois toda regulacado tem
reflexos sociais, em especial em relacdo aos otdsves/usuarios, tratando dos servigos
publicos.

N&o existe regulacao de carater neutro.

Se for muito agressiva, os efeitos seréo perveesmgssando-se a economia.

Se for demasiado branda, deixando-se total liberdadiciativa privada, sem regras
e limites, certamente sobrevira o caos e, sobreimarserdao relegados interesses sociais,
causando-se prejuizos irreparaveis..

E pertinente falar em danos irreparaveis ou deragfa improvavel. Com o
surgimento dequarta geracdo dos direitos fundamentaisgonsagrou-se a idéia de entes
reguladores destinadas a tutela do meio ambiente. sEde ambiental, os efeitos da
degradacéo sao nefastos, e € dificil falarmos@mpensacgopois tratamos de direitos dos
individuos de hoje e das geracgdes futuras.

Também no Brasil, a exemplo de outros paises, atnopoderia deixar de ser, a
regulacdo se faz necesséria para instituir maregslatérios a economia de mercado, de
modo a estabelecer um equilibrio entre a livreiatica e os fins sociais preconizados pelo
Estado Democrético de Direito.

Tem-se que pensar, ainda, na busca da neutraleladatinuidade de gestdo em

face de alternancia na vida politico-partidariapaés e, também, com o propdsito de se dar
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garantia de estabilidade e de previsibilidade dagras do jogo nas relagbes dos

investidores com o Poder Publico.

Dai ter sido feita a escolha, ndo por acaso, pde o legislador brasileiro, de
personalidade juridica de direito publico para agmkias Reguladoras, e da forma de
autarquias em regime especial, com autonomia asirativa e financeira, e direcao por um
colegiado, com mandato fixo, cuja perda apenas®@wr renuncia ou falta grave, apurada
em procedimento disciplinar.

A independénciadas Agéncias Reguladoras, sob o ponto de vistaligori
constitucional, tem sido vista com reservas, pdidicocom principios democraticos, na
medida em que seus titulares ndo sao legitimadosvp# popular e se beneficiam de um
regime de certa imunidade em relacéo aos classieocanismos de controle politico.

O sistema brasileiro criou alguns mecanismos quelipem atenuar estdeficit
democrético, seja pela participacdo popular, atralas audiéncias publicas, ouvidorias e das
consultas publicas, seja pelo controle parlamestga pelo controle jurisdicional, seja pela
supervisdo dos Ministérios aos quais elas estaculddas, algumas delas pautadas pelos
contratos de gestao, muito embora a irrestritanaumda para competéncias decisorias.

A fim de entender perfeitamente o fendbmeno do dquethmos, diga-se que a
competéncia normativa estabelecida nas leis irgttas das agéncias deve ser entendida
dentro dos lindes demarcados aos regulamentos ugreegm escalonamento hierarquico:

devem se conformar com as leis e com os decredsglpnciais, que as regulamentam.

O poder decisério das Agéncias Reguladoras, neramento de conflitos entre as
diversas partes envolvidas: consumidores do sereigocessionarias, agentes econdmicos
que atuam no setor, deve sempre ser exercido emgéateaos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade, consagrads leis instituidoras.

N&o ha o duplo grau de jurisdicdo nos processosnétnativos. A revisao judicial,
em principio, deve se restringir ao devido procdsgal. Todavia, além da observancia do
procedimento pela Agéncia, também a proporcionadida a razoabilidade de suas decisdes
podem ser revistas, diante dos conceitos juridiateterminados contidos na lei.

O wusuario é detentor do direito publico subjetivoexercido em face da
concessionario e do Estado — de receber um sepuiglico ideal, com todas as garantias e
beneficios inerentes a atuacdo publica. O vincuidree prestador e usuario é

preponderantemente estatutario, mas pode existiespaco para a definicdo consensual de
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condi¢cdes. Nesse espaco, haverd um nudcleo conkersudnculo do qual derivardo

condicbes de prestacdo do servico ndo determinpdls regramento normativo. Tais
condicOes gerardo direito subjetivo para o usuddén serdo imutaveis, mas também nao
poderao ser alteradas de modo arbitrario.

Além dos principios insculpidos no art. 37, da &€awagna, inGmeros outros
merecem consagracao constitucional, como o primcigéx supremacia do interesse publico
sobre o interesse privado, o principio da finaledaol da razoabilidade, proporcionalidade,
motivagdo, impessoalidade, publicidade, moralidadeinistrativa, o principio do controle
judicial dos atos administrativos e o principio desponsabilidade do Estado por atos
administrativos. Inerente a alguns deles, como angeessoalidade e o da supremacia do
interesse publico, inscreve-se o da isonomia, qudé tratamento competitivo igualitario e
equitativo a todo administrado.

Se as clausulas gerais, entre as quais se inclgemrincipios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficémé@o forem observadas nas atividades
regulatorias, lesando ou ameacando lesar dirgitaieréo autorizar a revisdo judicial.

Em principio, 0os servicos publicos essenciais Sdtadds de continuidade. Pela
prestacdo do servico, o0 usuario tem o dever darpagarifa justa que Ihe impde a relagéo
juridica, em contraposicao a obrigacdo da concedsede |he garantir o abastecimento. O
corte do servico por inadimplemento, todavia, apesgjustifica se o0 usuario de baixa renda
nao for contemplado por politicas para reduzir aigimldade econdmica, como tarifas
reduzidas, prazos dilargados, parcelamento, apigy$0s € outros.

A Constituicdo da Republica veio acabar com a poi&rem torno da abrangéncia
da responsabilidade civil, em se tratando de sesvigiblicos. Destarte, tal como as pessoas
juridicas de direito publico, pelo texto constiaral (art. 37, § &, aspessoas juridicas de
direito privado prestadoras de servigcos publicagsponderdo por igual aos danos que seus
agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros.

Em relagdo ao CDC, o § unico, do art. 22 autoréa apenas o ressarcimento do
dano, como também o cumprimento da obrigacdo. Stio eiés, o art. 22 do CDC é de
ambito mais restrito, estabelecendo a reparacdnaapeos casos de danos oriundos de
servicos inadequados, ineficientes, ndo segures@dtinuos.

Cabe as Agéncias Reguladoras, no ambito de suaget®&mecias, fazer cumprir s

normas consumeristas e aquelas que regem o senigjico, para proteger o consumidor



159
contra eventuais abusos dos prestadores de seevemntuais desequilibrios nos precos e

tarifas praticados.

No que diz respeito a responsabilizacdo das agénd® estdo imunes a responder
por danos eventualmente causados a outrem porasesisCabe as Agéncias Reguladoras
efetuar planejamentos para fomentar o desenvoltonato setor, realizar politicas
desenvolvimentistas, incentivar formas de investiimesobretudo na area tecnologica. Nesta
area de intervencao na ordem econ6mica, bem conmguasdemais atribuicdes, se houver,
por exemplo, estimulo a investimentos e posterinodanca no planejamento, as Agéncias
Reguladoras responderao civiimente pelos danosadasisao investidor, por descumprirem
planos a que se obrigaram.

No cenario brasileiro, veja-se, com as privatizag@euito mais do que a singela
transferéncia de atividades publicas para o seteeigo, abre-se espaco para a instauragéo de
um novo regime. Peculiar, como o0 é um Pais ricaspectos sociais, culturais, ambientais,
mas pleno de perplexidades, que vem sendo moldaldmgo de sua Historia.

De fato, ocorre uma verdadeira redefinicdo do pdpeEstado, especialmente na
economia, e, é claro, com importantes reflexog@asoc

Observamos que a economia afeta a realidade soddalpor ela afetada, sendo

elemento intrinsecamente ligado a estrutura g@amentacdo estatal.

As empresas atuam em duplo sentido, ou seja, buacandpria viabilidade, no
sentido da eficiéncia e do lucro mesmo, e, poroolattlo, afetam a sociedade perante a qual
exercem atividades. Os contornos e a forma de &udas mesmas tém que permitir o
desenvolvimento das atividades respectivas semcaolem risco valores primeiros da
sociedade, a vida, a saude, a natureza. Nem sddgldireitos do consumidor, que se mostra
cada vez mais impotente perante a gama crescentermiEredores, que se inserem no
mercado e atuam de forma individualista. Em outpasavras, teria que haver um
planejamento acerca da atuacdo das empresas, atameiros, regras e limites, de forma a

permitir o consumo sustentavel.

Buscamos um paradigma que vise satisfazer as mg@dss do mundo atual,
globalizado.

Nao tratamos de compartimentos estanques, masee dae devem ser analisadas
sob variados angulos, a fim de evitar esteredtip@simpecam uma clara compreensao do

sistema.
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O Estado regulador tem a responsabilidade de trdigatrizes, organizando

aspectos socio-econémicos, controlando moderadamerdesenrolar das atividades e o
comportamento dos agentes econdmicos, de modo seguaar uma politica

desenvolvimentista, mas, em especial, de modotarepie perecam interesses juridicamente
reconhecidos. Com responsabilidade nas escolhssivatolos os Principios democréticos e 0s

consagrados direitos fundamentais do ser humano.
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