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RESUMO

A nova orientacdo politico-econdmica adotada nsiBeapartir da década de 1990 implicou
no abandono gradual das caracteristicas tipicasstido Social intervencionista. O antigo
modelo administrativo burocratico deu lugar a unvanonodelo com fei¢des gerenciais,
denominado Estado Regulador. Esta mudanca foi o@ngela desestatizacdo da economia,
privatizacdo da maioria das empresas publicas & ip#loducdo do modelo agencial de
regulacdo econdmica, dentre outras providénciano@elo sofreu forte influencia do direito
administrativo e constitucional norte-americance tgm origem n@ommon lawAssim, foi
necessdaria uma refinada elaboracéo teorica e ddgsslpara superar as incompatibilidades
juridicas com o sistema constitucional brasileis. maiores dificuldades ocorreram na
justificacdo da constitucionalidade do poder noivoae da legitimidade democréatica das
agéncias, as quais foram superadas razoavelmelatedpetrina. Foram criadas diversas
agéncias no cenario nacional, sendo que a maioridotada de tipicas caracteristicas de
orgao regulador setorial, a saber: competéncia abra) fiscalizatoria e de outorga. Estas
funcBes permitem que as agéncias fixem politicgsilagdrias, de modo a direcionar o
desenvolvimento e os investimentos privados da.sEgias metas sdo emanadas pelo Poder
Executivo central, por meio da fixacdo de politipablicas, as quais poderdo ser executadas
diretamente pelo Governo, por meio de atos admaisds de sua alcada, ou também por
meio da manipulacdo da politica regulatéria cowedpnte aos setores da economia
envolvidos, a fim de se obter o resultado esperadsim, a implementacédo de politicas
publicas por meio da regulacdo econdmica, se beameplda, permite a obtencdo de
resultados eficazes, indiretamente e com pequememium custo para os cofres publicos.

Palavras-chave: Constitucional. Administrativo. Agés Reguladoras. Poder normativo.
Implementacgéo de Politicas Publicas.



ABSTRACT

The new political-economic orientation adopted ma&l since the 1990s resulted in a gradual
abandonment of the typical characteristics of thedfare state. The old bureaucratic and
administrative model has given rise to a new mosh management features, called
Regulatory State. This change was marked by thatoration of the economy, the sale of the
majority of public companies and the introductioh an agential model of economic
regulation, among other measures. The model whgemfed by American administrative and
constitutional law, which has its origins in themamon law. So, it took a refined theoretical
elaboration to overcome legislative and legal inpatibilities with Brazilian constitutional
system. The biggest difficulties were the justifica for the constitutionality of legislative
power and democratic legitimacy of the agenciesiclwiwere fairly overcome by the
doctrine. Various agencies were created on th@matiscene, most of which was endowed
with typical features of sectoral regulatory auttyprnamely: normative, supervision and
delegation functions. These functions allow agenteeestablish regulatory policies, to direct
the development of the sector and private investsnehhese objectives are set by the
Executive Power, through the establishment of pytdlicies, which can be executed directly
by the Government, through administrative acts tef jurisdiction, or also through the
manipulation of the regulatory policy correspondtoghe sectors of the economy involved,
in order to obtain the expected result. Therefahe, implementation of public policies
through economic regulation, if well planned, aloeffective results with little or no cost to
the State.

Keywords: Constitutional. Administrative. RegulatoAgencies. Normative power. Public
Policies implementation.
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1 INTRODUCAO

A intervencéo estatal no dominio econémico € umatel® grande importancia
para a moderna concepc¢ao do Estado e que tem rcidittade de influir diretamente no

desenvolvimento econémico do pais.

Ao longo do processo historicé possivel observar que ocorreu uma alternancia
de formas de intervencdo estatal na seara econt@masiderando-se apenas 0 periodo
posterior & Revolugcdo Francesa, que marcou o ideciera do Estado Democrético, pode-se
distinguir trés principais modelos econdmicos: da#s Liberal, o Estado Social ou

Intervencionista e o Estado Regulador.

O Estado Liberal, primeira fase desta evolucdo,sistc em um modelo
capitalista puro, caracterizado pela abstencdoeqgas total do estado em relacdo a politica
econdbmica. Na época, imperava a idéia de que oacherse auto-regularia, ndo havendo
necessidade, e nem mesmo conveniéncia, da atuatztal.eO modelo, entretanto, gerou

intensa desigualdade social e quase a propria doiséstema capitalista.

O Estado Intervencionista se constituiu como urapasta ao primeiro modelo. O
Estado passou a adotar um enfoque dirigista e emgeelor, passando a atuar em diversas
areas da economia, ndo apenas nas relacionada® éom@resse coletivo. Foram criadas,
ainda, diversas prestacdes sociais e previderzigue tentaram reduzir as desigualdades

tipicas do modelo anterior.

O modelo acabou se tornando financeiramente inliéedo sido abandonado
gradativamente o perfil empreendedor do Estadamv® modelo, o Estado Regulador, possui
uma concepcao reducionista, alinhado ao neolilsenali Proliferaram medidas tais como a
desestatizacdo da economia, privatizacdo de enspi@3blicas e reducdo de barreiras
alfandegarias. O ente publico passou a limitareasguagcdo as areas essenciais, tais como a
seguranca publica e a defesa externa, deixandapareiativa privada as demais atividades,

inclusive os servicos de interesse publico.

Até antes desta fase, ndo havia muitas preocupagiiesa regulagdo destes

setores, visto que eram dominados pelo proprio P@delico. Com a desestatizacao, tornou-
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se necessaria a criagdo urgente de toda uma eatdguegulacéo e fiscalizacdo, a qual, por
definicdo, deveria ser técnica e livre de infludsdndesejaveis, tais como pressdes advindas
de setores politicos e dos setores regulados (eapfssim, as agéncias foram criadas com
atributos de autonomia e independéncia, com podemesativos, fiscalizatorios, de outorga,

dentre outros.

No ambito da doutrina juridica, ocorreram muitosbates sobre a
constitucionalidade do poder normativo, visto gleeagarentemente vulneraria os principios
constitucionais da separacao dos poderes e dadedml Ademais, os atributos de autonomia
e independéncia também foram questionados, especitd no que tange a legitimacéo

democratica da atuacao das agéncias.

As mencionadas dificuldades doutrinarias foram mgss, sendo certo que
atualmente o foco dos debates deixou de ser adguelst possibilidade da atuacdo das

agéncias, passando a ser a anglisgitativadesta atuacao.

Em funcdo dessa nova estrutura administrativa, @g&ncas se tornaram
importantes coadjuvantes do processo de implem@mtae politicas publicas, pois dispdem
de eficazes meios de coercéo, capazes de obrigitexgmtarios de servigcos publicos a atingir
as metas tracadas pelo Executivo. Ademais, conmmgdcr das agéncias, 0s ministérios nao
dispdem mais de certas competéncias regulatéresnado que a atuagdo nos setores
correspondentes as agéncias realmente dependetedmediacdo feita por estes Orgdos

reguladores.

Apesar da autonomia, pressupde-se que a atuacagéasas e da administracao
direta sejam coordenadas e coerentes entre sip femtb que a atuacdo da Administracao

central subordina as politicas regulatérias emanpdias agéncias.

Saliente-se que, conforme sera demonstrado na ipas@s leis criadoras das
Agéncias Reguladoras, em geral, ndo deixam muilaglas acerca da competéncia para
tracar as metas e politicas publicas a serem pedssgpelos respectivos setores. As politicas
de Estado deverdo ser definidas pelo Legislatioo,mpeio de Lei, as politicas de governo
pelo Executivo (via decreto, a principio), as podi$ publicas também pelo Executivo central,

podendo ser adotados atos inferiores, e a potégalatoria pelas agéncias.
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Por outro lado, a andlise da questdo do poder nimonaomo elemento de
viabilizacdo de politicas publicas se esbarra mablpma da titularidade da criacdo e da
execucao de tais politicas, pois existe uma condigdianitacdo entre as competéncias das

agéncias, de um lado, e dos Poderes Executivo ({fisimscao direta) e Legislativo, do outro.

Relevante duvida paira sobre os limites e contoenesrem estabelecidos para a
atuacdo das agéncias na formulacdo de politicagiel como cedico, o Poder Executivo
central estabelece uma politica de governo maiangknte, pelo que as politicas publicas
implementadas em suas diversas formas devem congegta unidade e se manifestar
coerente com a dita politica de governo estabeletiestiga-se assim qual seria o grau de

submisséo das politicas efetivadas pelas agéneidsrma de controle dos atos regulatorios.

Serd visto que as politicas publicas sdo planejadasstituidas pela via
ministerial, sendo executadas por meio de atosrasimativos diretos, podendo, todavia, ser
executados pelos delegatarios de servigos publcediante a atuacao regulatéria da agéncia

correspondente.

A utilizacédo da iniciativa privada para a implenaé@o de politicas publicas, por
sinal, se apresenta como uma alternativa bem gsa@née para o poder publico, pois permite
que essas politicas sejam postas em pratica seecessidade de mobilizacdo de muitos
recursos materiais e financeiros por parte do BstRdessupbe-se, assim, a transferéncia
deste 6nus diretamente para os delegatarios.

Ademais, a depender da politica a ser implantanl#ege optar pela participacédo
financeira do Estado, por meio de subvencao, silssal financiamentos, ou, ainda, pelo

repasse das despesas para 0s consumidores omdinttgara os delegatarios.

Assim, o presente trabalho se propbe a analiseialmente, o problema da
constitucionalidade das fun¢des normativa e figadbra atribuidas as Agéncias. Buscar-se-a
enfrentar o tema, trazendo a baila as mais variegiasntes de pensamento que discutem a
questdo, demonstrando que essas, apesar das doiasg§ue envolvem o assunto, vém se
delineando no sentido de que os entes reguladarks;, do direito brasileiro, utilizam-se
dessa competéncia normativa em estrita obediér@amnatituicdo e a legislagéo patria.

No que se refere ao papel que essa competénciaatimamexerce no

desenvolvimento de politicas publicas, demonsgaii-que as agéncias reguladoras tornaram-
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se sujeitos indispensaveis a implementacao efigaaueo onerosa de politicas publicas de
largo alcance social, bem como se fara criteriogalise da forma como se da tal

implementacéo.

O trabalho abordara, a titulo introdutério, o hist®, o desenvolvimento e as
principais caracteristicas do modelo estatal elaggo adotado no Brasil. Essa perfunctéria
analise do desenvolvimento histérico ocorrido negdo do Estado, que nos levou as bases
atuais, € de fundamental importancia para a compéeedas caracteristicas intrinsecas a

atividade regulatéria atualmente desenvolvida.

Como ja se deixou antever, sera feita uma detidise do poder normativo das
agéncias, com énfase para a sua constitucionalidegitmacao democratica e formas de
controle. Tais pontos, conforme aduzido, ensejamaioria dos debates e controvérsias
doutrinarias, mormente no que se refere a forn@sdimites do controle a ser exercido sobre

essa atividade.

Em seguida, abordar-se-a a questdo da formulagéplementacdo de politicas
publicas no ambito do atual modelo regulatério dispTal andlise demandara consideracoes
acerca dos conceitos e da relacdo existente erdiesenvolvimento de politicas publicas,
politicas de Estado, politicas de governo e paltiegulatérias, quando entEm procedera a
essa analise, sob o constante enfoque da atussagélacias.

Finalmente, sera feita uma analise de como asiqgadipublicas sédo tracadas, a
sua relacdo com as Agéncias Reguladoras e comdey pormativo dessas pode ser usado

como elemento implementador de tais politicas.

Por fim, em que pese a natureza do tema exigirt@otes remissoes a situacoes
concretas e, conquanto se proceda no presentéhtvadbaima analise de diversas situagdes
praticas, cumpre-se ressaltar que a metodolodiaaata é eminentemente bibliografica e o

meétodo de procedimento € o doutrinario.
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2 AGENCIAS REGULADORAS — HISTORICO E DESENVOLVIMENT O

2.1 Transicao do Estado Liberal para o Estado Sodia para o Estado Regulador

A intervencdo do Estado no dominio econ6mico vamouito ao longo da
historia. Considerando-se apenas o estado modemBgvolucdo Francesa, pode-se verificar
que ocorreu um periodo de intervencdo minima (Bst#aeral), seguido por um periodo de
grande intervencdo do Estado na ordem econdémidad&sSocial) e, entdo, um periodo
caracterizado por uma postura denominada neoljbpaaém, com forte perfil regulador

(Estado Regulador).

O Estado dito Liberal € fruto da Revolug¢do Franaksd 789, que representou a
vitéria da classe burguesa sobre a supremaciaeto el da nobreza, entdo detentores do
poder politico. Esta nova estrutura estatal, quedeu ao absolutismo, é conhecida como
Estado de Direito e é inspirado nos ideais do thismo e do liberalismo politico-econémico

e nos tratados ideoldgicos de Locke, MontesquiRowsseau.

O Estado liberal do século XIX foi conhecido pala $orma omissiva em relacao
ao trato da economiaSob a égide da liberdade como direito fundameat&stado assumiu
uma funcao reduzida, passando a garantir aperfizarddde, propriedade e seguranca fisica e
juridica dos individuos, notadamente em face d@moéEstado, bem como a defesa do
territdrio em face de agressfes externas. A ecan@ma praticamente desregulada, sendo
guiada pela chamadaao invisivelpois se acreditava que o mercado poderia se agidare
sempre com tendéncias ao equilibrio. Assim, odilEno pregava a intervengdo minima do
Estadopois qualquer interferéncia na economia poderialtasna quebra deste equilibrio, o

qual se formaria naturalmente.

Este cenario propiciou um excepcional desenvolvimgmodutivo-tecnoldgico
nos séculos XIX e XX, porém, também contribuiu paracentuacdo das desigualdades

sociais e regionais, a exploracdo desmedida da ftegrabalho, a concentracdo de renda e a

! Concepcéo conhecida comaissez Fairgicone do liberalismo econdmico.
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demanda por prestacdes sociais, exercidas gera&rpela iniciativa privada e sem o devido
controle estatal.

Uma caracteristica do capitalismo € a existénciapddodos ciclicos de
desenvolvimento e de recessdo, 0s quais se sucenerapisodios de maior ou menor
propor¢cdo. No comecgo do século XX, o regime cdpitalliberal entrou em um colapso
impulsionado por diversas crises econdmicas, plas guerras mundiais que abalaram as
grandes poténcias internacionais, pela quebra tkaRBle Valores de Nova York, em 1929,

dentre muitos outros fatores.

Assim, com as grandes mudancas ocorridas no cemamaial, instaurou-se um
quadro de crise, o qual acentuou as mazelas damsisliberal, tais como o desemprego,
pobreza e a mé distribuicdo de renda, o que acareetnecessidade da instauragdo de um
novo modo de atuacdo do Estado, mais focado naicpoBocial. Em outras palavras,
verificou-se que a liberdade quase absoluta apdegpealos ideais liberais gerava profundas

desigualdades na sociedade.

Diante de tal conjuntura, e tendo em vista as ewdetransformacdes de ordem
econdmica, politica e ideologica, o Estado sofreandes mudancas, haja vista que
abandonou sua posi¢do absenteista para assumfeiga de Estado fortemente interventor

na ordem econdmico-social.

Surgiu, a partir de entdo, Bstado do bem-estar social, Estado Social, Estado
intervencionistaou aindaEstado Providéncié,cujas maiores caracteristicas sdo, justamente,
o forte intervencionismo estatal em diversos setdeeeconomia e a existéncia de prestacdes

positivas, que vao desde servicos publicos basitdeneficios de cunho assistencial. “O

2 Atente-se que blew DeaJ ndo foi a primeira manifestagéo do Estado Sexiahundo, tendo sido precedido

por muitas, a exemplo das revolugdes européianadaa 1848, da Comuna de Paris em 1871, da Rewoluca
Mexicana de 1910 e da Revolucdo Russa de 19NevDDealfoi 0 modo como a politica do Estado Social
foi implementada nos Estados Unidos. O regime, rammo periodo de 1933 a 1938, no governo do
Presidente Roosevelt, se fundou no pensament@détial do economista John Maynard Keynes e teve o
mérito de tirar o pais da crise capitalista decterala quebra da bolsa de Nova York de 1929. Oneegi
pautava-se na realizacdo de grandes obras pulp@asa geracdo de emprego, estimular o consumo e
reativar a economia. Também foram adotadas medglfiszacdo de precos minimos para o petréleo, oarva
e produtos agricolas para aumentar a producamanter
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Estado transformou-se em prestador de servicosengresario® invadindo areas até ent&o
préprias da iniciativa privada.

E de se alertar que a terminolodgistado do bem-estar soclahdo reflete
propriamente a realidade. Ndo se trata de um regiitEco em que todos séo felizes e tém as
suas necessidades plenamente supridas por um Emtgumesente. Definitivamente, néao!
Cada nacao implantou modelos ou instrumentos dedémcia proprios, na medida das suas
possibilidades e ao sabor das forcas politicas ralmesso historico. O que se observou foi
uma “certa homogeneidade nas politicas dessesspaiggpoca, refletida em uma funcao
intervencionista voltada para a promog¢édo do dedeinvento econdmico e social (ativismo

socioecondmico do organismo politicG)”.

Clémerson Merlin Cléve assim ensfha:

O Estado minimo, com reduzidas competéncias, gainsigdo mais e mais fungdes.
O “Estado-arbitro” cede espaco para o “Estado dstpcbes”.

[.-]

A intervencdo do Estado na economia ocorrera desvarodos. O Estado regulara
o mercado, diminuindo consideravelmente a extedsdautonomia da vontade nos
negocios privados. Reprimird certas praticas comisrcontrarias ao principio da
livre concorréncia. Ademais, participard do prooessondmico, quer seja através
de empresas estatais, quer seja, ainda, ofereeeimi@estrutura necessaria para a
implantagdo e o desenvolvimento das industrias goaies e, finalmente, por
intermédio da implementacdo de politicas de indembm a manifestacdo de
empreendimentos econdmicos.

O dirigismo estatal da economia pode se manifedegamodo eventual, por meio
da atuacao normativa do Estado, no sentido deaegdr meio da edi¢cado de atos normativos
disciplinatorios, o desempenho da iniciativa prevado entanto, tratava-se de manifestacao
de menor importancia diante da competéncia intéiagra qual se dava, sobretudo, por meio

da criacdo de empresas publicas e de monopdliasisst

O Estado Social sem duavida produziu extraordingessltados, como a elevacéo
da expectativa de vida média da populacéo, por deeioferta de servigos publicos de saude,

educacao, saneamento, assisténcia e previdéna $ur outro lado, como ensina Lucas de

JUSTEN FILHO, MarcalO direito das agéncias reguladoras independenteSao Paulo. Dialética, 2002,
p. 17.

4 Traducéo d&Velfare State

Cf. LEHFELD, Lucas de Souz&ontrole das Agéncias ReguladorasA participacao-cidada como limite a
sua autonomia. 2006. Tese (Doutorado em Direit®ontificia Universidade Catélica de S&o Paulo, Séo
Paulo, 2006, p. 139.

CLEVE, Clémerson MerlinAtividade Legislativa do Poder Executivo2? ed. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2000, p. 37-38.
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Souza Lehfeld, tal modelo de atuagéo estatal acpboprovocar grande endividamento do
Estado em razdo do financiamento das atividadesumdo social, dentre as quais a
previdéncia e assisténcia. Os custos com estaicpslise exacerbaram em funcdo do
aumento da expectativa média de vida e do envetieeto da populacdo, o que trouxe, por
via de consequéncia, desequilibrio atuarial demsiat Some-se a isto os baixos indices de
crescimento econdmico experimentados, 0s quaisrm insustentaveis as dispendiosas

politicas até entdo adotadas.

O mesmo autor aponta outro problema que se acemomressivamente. Em
virtude do endividamento dos cofres publicos, w@dividades promovidas pelo Estado
passaram a ser realizadas de forma deficientejdsvasdo o contexto da concorréncia e da
livre iniciativa reinante. Assim, a falta de investntos em diversas areas estratégicas de
interesse publico acabou por tornar varios servigoblicos obsoletos e inferiores as
expectativas da sociedade, como por exemplo, o dasotelecomunicacdes, o qual demanda

constantes investimentos devido aos avancos tegino’

Outro exemplo a ser citado foi a estagnagédo dastridiautomobilistica estatal
soviética, a qual ndo foi capaz de acompanhar ascag das montadoras oriundas de paises

com economia de mercado.

Assim, a obsolescéncia de varios servicos publimestos dos quais essenciais e
estratégicos, acabou se tornando um freio paraengelvimento econémico. Isso, cumulado
com a crise de insolvéncia governamental decorrdoge custos das diversas prestacdes
sociais e de outras atividades econdénlicaentivou a uma reestruturacdo do Estado, na

busca de novos modelos de organizacgdo politicoéeciua.

Deste modo, houve uma mudanca de paradigma cogéoetaatuacdo do estado,
tendo sido deixado de lado o dirigismo estatal @nggado uma concepgédo de Estado
regulador, a partir da década de 70 na Europadécsda de 90 no Brasil.

Esta nova abordagem foi inspirada no principioussisliariedade da atuacéo do

Estado em setores da economia, sendo valorizatderddde de iniciativa e de empresa. Ela

" Cf. LEHFELD, Lucas de Souz@p. cit.,p. 140.

& bid., p. 140.

Ressalte-se que muitas empresas publicas dd Brasi deficitarias, de modo que periodicament®adep
publico tinha que cobrir os seus custos.
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gera grande reducao da dimenséo estatal e, logitenua atuacéo direta na economia. Por
outro lado, esse novo papel do Estado reguladocabusom base em sua capacidade
normativa, disciplinar a atuacéo do setor privad@mue sejam alcancados direitos e valores

fundamentais.

Vale ressaltar que o Modelo Regulatorio tem intimalacdo com o
neoliberalismo, as vezes se confundindo com e#&0 jue o0 ente politico desempenha um

papel reduzido, proximo aquele desempenhado quéméstado liberal.

Da-se 0 nome de neoliberalismo a teoria econémiea defende: a) maior
liberdade para as for¢cas de mercado; b) menowariedo do Estado; c) desregulamentacéo;
d) privatizacdo do patriménio publico; e) prefei@nevelada pela propriedade privada; f)
abertura para o exterior; g) énfase na compet#dedinternacional; h) menor compromisso

com a protec&o socidl.

Desta forma, o Estado Neoliberal se diferencia siado Liberal, jA que aquele
nao se afasta totalmente das atividades desenaslpara a iniciativa privada. Deixando, na
maioria das vezes, de atuar diretamente na ecormpaasando a cuidar apenas do exercicio
de atividades de fiscalizacdo, incentivo e planejam atuando, desta forma, como um

verdadeiro agente regulador e normativo da econtmia

Embora o Estado deixe de intervir diretamente rma@wmia, isso nao significa
dizer que o modelo regulatorio prega o absenteisstatal. Na verdade, tenta conciliar a
garantia da autonomia individual e da sociedadi e€ia realizacdo de valores fundamentais,
como existéncia digna, valorizacdo do trabalho moesjustica sociaf

O absenteismo total ndo ocorreu, pois a experi@wiBberalismo demonstrou
gue o mercado ndo poderia se auto-regular e gtescdividades ndo poderiam ser exercidas
sem qualquer controle estatal. O Estado necessreyalar, fiscalizar e fomentar essas

atividades.

10 Cf. MAZZA, Alexandre Agéncias ReguladorasSao Paulo: Malheiros, 2005, p.18.

11 Cf. artigo 174 da Constituicdo Federal.

120 art. 170 da Constituicdo Federal estabelecedandamentos da ordem econdmico-financeira noilBras
livre iniciativa, existéncia digna, valorizacao tiabalho humano e busca da justica social.
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Neste sentido, observa Luis Roberto Barrdso:

A reducdo expressiva das estruturas publicas devaricdo direta na ordem
econdmica ndo produziu um modelo que possa setifidado como de Estado
minimo. Pelo contrario, apenas se deslocou a aiuestatal do campo empresarial
para o dominio da disciplina juridica, com a angdl@de seu papel na regulacéo e
fiscalizagdo dos servigos publicos e atividadesi@csucas. O Estado, portanto, ndo
deixou de ser um agente econdmico decisivo. Pamamlgrar a tese, basta examinar
a profuséo de textos normativos editados nos (dtiamos.

E também Ary Casagrande Filfib:

O Estado pés-moderno [...] ird consagrar o papdétstado como agente normativo
e regulador. Atribui-se, atualmente, ao Estado pepastrategista e ndo mais de
piloto em relacdo a economia. A atuacao do Estad@amtexto contemporaneo

prescreve a intervencdo na economia de forma dirétaireta. Na atuacao direta,

este pode atuar na gestdo direta de determinadamlaai® econd6mica, como

interventor pontual e agente planificador. Em @@ sua atuacdo indireta, este
pode atuar como disciplinador, fixando regras; cagente de fiscalizagdo, com

proposito de fazer prevalecer as regras estabakcmbmo agente estimulador, e,
por fim, agente de planejamento indicativo, ou,segabelecendo parametros Uteis
de orientacéo.

Dessa forma, os servicos de interesse coletivoaataendo transferidos para a
iniciativa privada, a qual podera desempenha-lokbdea eficiente e a custos menores, por

mais que o objetivo do lucro contribua para a el@galesses custos.

Evidentemente, nem todos os tipos de servicos gusblilevem ser transferidos
para a iniciativa privada, mas apenas aqueles oeeam funcdes tipicas do Estado e que
possam ser organizados segundo padrdes de eatiitealidade econdmica, permitindo a
obtencdo de lucro. Assim, ndo sdo passiveis dgalgle a seguranca publica e a defesa
externa, bem como atividades deficitarias, a exerdplassistencialismo social e da saude e

da educacéo para as classes menos favorecidas.

Deste modo, segundo Lucas de Souza Lehfetdmodelo do Estado Regulador
contemporaneo baliza-se em estruturas ou pilaresdeéinidos e que o difere da organizagao

do Estado Liberal do passado.

A primeira estrutura trata da abertura de algunsre® estratégicos que antes

eram submetidos ao rigido controle do monopdliatakt iniciativa privada e a logica da

13 BARROSO, Luis RobertoConstituicdo, Ordem Econémica e Agéncias Reguladmsaln: MOREIRA
NETO, Diogo de Figueired®@ireito Regulatdrio. Sao Paulo: Renovar, 2003, p. 25, 30-31.

14 CASAGRANDE FILHO, Ary.Estado Regulador e Controle Judicial S&o Paulo: Quartier Latin, 2007, p.
46.

> LEHFELD, Lucas de Souz@p. cit.,p. 142-145.
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economia e, em consegliéncia, aos efeitos bendéfaa®ncorréncia de mercado, (ou seja,
aumento da qualidade dos servicos, da diminuicadadias e dos precos cobrados aos
consumidores). Essa primeira estrutura do modefula®rio constitui o fendmeno de

desestatizacdo da economia (privatizacdo), ocoeridescala mundiaf.

A segunda estrutura corresponde a alteragédo degwodae invencdo estatal na
economia. O Estado muda de funcédo, deixando de dingdiamente na economia, e passa a
privilegiar a sua competéncia regulatoria. A atoadd Estado deixa de ser de fomentador da
atividade econOmica, por meio de um dirigismo ektpgssando a atuar na normatizacao e na
estruturagdo politico-administrativa. Visa, destarfa, influenciar a atuagdo da iniciativa

privada para a realizacdo do bem-comum.

Ja a terceira estrutura baseia-se no pressuposjoede Estado Regulador ndo
apenas se destina a atenuar ou eliminar as img@Eeteido mercado, mas também atua em
outras areas ndo menos complexas. A regulacialesiatse limita a intervencdo no dominio
econdbmico a fim de dar suporte aos mecanismos deadwe e para eliminar eventuais
desvios ou falhas. Atua também com o propésito titeyia objetivos no ambito politico-
social.

A quarta e Ultima estrutura se apodia na idéia deajtegulacdo é “um processo
em que interessa ndo apenas 0 momento da formulasaregras, mas também aqueles da
sua concreta aplicacao, e, por isso, ndo a ahstnakaa concreta modificacdo dos contextos
de acdo dos destinatarids”lsso quer dizer que o Estado Regulador pressapéiésténcia de
mecanismos dinamicos e institucionalizados parantrale da economia. Espera-se, assim,
que a regulacao seja dindmica, inovadora, espeaii@ie célere para que o desenvolvimento
econbmico e o progresso tecnoldgico sejam devidemamompanhados.

6 Marcos Juruena Vilela Souto explica que a ondgriatizacées se estendeu até mesmo aos paises de
tradicdo social-participativa, como Reino Unido mrf€a — fendmeno incentivado pela hegemonia do
capitalismo a partir da queda do muro de Berlim,1989. Na Inglaterra, a privatizacdo foi uma opgéis
filosdfica, “consistente em definir que ndo cabeEatado produzir riqueza, gerar lucros e exerdeidatles
econdmicas. Este papel deveria caber a iniciatiega, que o faria com maior eficiéncia”. Na Frarsg
privatizacdo teve como preocupacdo significativanidcratizar o patriménio publico constituido pelas
estatais, através de um sistema de venda pulvaridad suas ac¢des permitindo ao pequeno poupador
particular influir na conducao dos negdcios do’pda realidade, tinha-se como objetivo dar “vidasator
privado como forca motriz do crescimento econdmietirando o Estado do setor industrial competitivo
Cf. SOUTO, Marcos Juruena VilelBesestatizacdo, privatizacdo, concessdes e teraigdes.3. ed. Rio
de Janeiro, 2000, p. 4.

' MAJONE, Giandomenico; LA SPINA, Antonid.o Estato regulatore. Bologna: Il Mulino, 2000, p. 28,
apudLEHFELD, Lucas de Souz@p. cit.,p. 146.
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Observa-se, segundo a tese de Lehfeld, que essgadil de atuacéo estatal tem
como caracteristica marcante o controle da atieédat/ada por meio das normas, seja para
simplesmente regular o mercado, ou mesmo paraaeau atingir metas politico-sociais

identificaveis com o bem comum.

Percebe-se, portanto, que esse Estado ndo se eocamlunaquela concepcgao de
Administracédo Publica centralizadora até entdoaoar Com o advento do estado regulador,
politicas publicas e metas sociais bem variadasmpodr a ser implementadas indiretamente,

por meio da atuacao coordenada de setores reguladanomia.

Para que o poder de controle estatal fosse ampliamdrelacdo ao setor privado,
foi necessario a criacdo de instrumentos juridéecogteriais até entdo inexistentes. Tudo isso
devido ao papel essencial do Estado na conducao agestes econdOmicos para o
desenvolvimento dos valores sociais e fundameptatonizados pela Constituigcdo Federal.

E nesse momento que surgem as agéncias regulaffotasge uma profunda
reforma administrativa ocorrida no Brasil e em dd@s outras nacdes, principalmente as de
tradicdo européia continental. As agéncias, apésgpertencerem a estrutura do Estado,
possuem uma série de caracteristicas que as tafifarantes do resto da Administracao
Publica, j& que possuem atribui¢cdes regulatorigisas e gozam de ampla independéncia,

conforme serd analisado adiante.

2.2 Ambiéncia politico-econémica

Embora a partir dos anos 90 se tenha falado muatgpmofusdo do Estado
Regulador entre os paises em desenvolvimentoyidate regulatoria, de fato, sempre esteve

entre as atribuicbes do Estado.

O principal modo de regulacdo econémica observagtoritamente é a atuacéo
estatal direta na economia, por meio de empresa®goras de servicos publicos essenciais.

Refere-se, principalmente, aos setores cujas a&rigstdio no processo de industrializagéo do
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século XIX e que apresentam caracteristicas de pidios naturais, como agua, luz,
correios, telefonia, transportes, dentre outros.

As deficiéncias do Estado Social como modelo dalleg§o econdmica se
tornaram evidentes nas Ultimas décadas, principaéméevido ao crescente problema do
esgotamento da capacidade fiscal do Estado, berm decorrentes das dificuldades de se
manter politicas publicas de qualidade. Ademaesgmtamento do estado vinha se agravando
em funcdo dos baixos niveis de crescimento ecombexperimentados. Esses fatores, dentre
outros, contribuiram para a abertura econémicantrsados da América Latina nos anos 90

e consolidaram a moderna teoria da regulagéo.

Nesse diapaséao, Bresser-Pereria preleciona:

A crise do Estado implicou a necessidade de refdomé reconstrui-lo; a
globalizagdo tornou imperativa a tarefa de redefenas fungdes. [...] Seu novo
papel é o de faciltar que a economia nacional amet internacionalmente
competitiva. A regulacdo e a intervencdo continuauessarias na educagdo, na
salde, na cultura, no desenvolvimento tecnologicm investimentos em infra-
estrutura®

Veronica Paulino da CruZ,por sua vez, explica que o entusiasmo pelo “novo”,
observado na fala de liderancas politicas daquelmento, bem como a pressdo dos grandes
paises capitalistas e de organismos internaciaoa® o Banco Mundial (BIRD), o Fundo
Monetario Internacional (FMI) e a Organizacdo deoj@macdo para o Desenvolvimento
Econbmico (OCDE) foram fundamentais para a conagéid e a difusdo do neoliberalismo
nos paises em desenvolvimento, sob a crenca driglesfor¢os, associados a outros fatores,

levariam a um maior desenvolvimento destes.

Ela prossegue afirmando que o instrumental utibzgobr esses atores
internacionais também variou amplamente, indo deigées a incentivos aqueles paises que
se adequassem ou nhao aos padrbes econdmicos osjicahdo comum, por exemplo, a
utilizacdo da exigéncia de reformas de aberturmeleado como condi¢cdo para a concessao
de empréstimo®’

8 BRESSER-PEREIRA, Luiz CarloReforma do Estado para cidadaniaA Reforma Gerencial Brasileira na
Perspectiva Internacional. Brasilia: ENAP, 199&3¥.

Cf. CRUZ, Verdnica Paulino dAgéncias ReguladorasEntre Mudancas Institucionais e Legados Politicos
2007. Tese (Doutorado em Ciéncias Politicas) -imstUniversitario de Pesquisas do Rio de Janétio.
de Janeiro, 2007, p. 46.

2 bid., p. 46.
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Desta forma, os paises vinculados a OCDE derarno inicma revisdo das suas
praticas e instrumentos regulatérios e incentivatanrealizacdo de reformas politicas dos
demais paises, sobretudo, preconizando o abanderforghas de dirigismo estatal e de
desenvolvimentismo. Os paises latinos, inclusive Boasil, foram profundamente

influenciados pela proposta de Reforma Regulat@i@CDE.

As metas desta reforma se focam basicamentegudacdo econdmicaa fim de
aumentar a eficiéncia, a producao interna e imphaneeformas neoliberais; magulacéo
administrativa, com o propésito de estabelecer boas praticagigawentais que assegurem
o desempenho do setor privado e a seguranca destimentos externos (reducéo de
formalidades, aumento da transparéncia e incremeataplicabilidade da regulacéo); e na
regulacdo social a fim de atender ao interesse publico nas areasalde, seguranca, meio-

ambiente, etc., e indiretamente proteger o prépddeto econdmico de eventos exterffos.

Esse conjunto de instru¢bes acabou sendo seguglonaes diversas reformas
observadas na América Latina, em diferentes nideisprofundamento. Com intervencdes
como a citada, ampliou-se na regidao a crenca decgue a adocao de tais medidas e com o
aparato regulatério apropriado, ter-se-ia, enfimauegulacdo moderna capaz de conduzir

cada pais que a adotasse rumo ao desenvolvimgra@ads.

Com estas observagdes, torna-se quase induvidesasgreformas econdmicas e
politicas dos anos 90 identificam-se com os pamad§y neoliberais, muito embora os
governantes e ideblogos desse periodo quase seeguem esta correlacdo. Na verdade, a
influéncia de poténcias capitalistas foi decisieapa adocdo deste modelo econémico na

América Latina.

Assim, o Brasil ndo se tornou uma excecdo. A implaacédo das politicas de
minimizacdo da influéncia estatal na economia medjojuntamente com o “plano de
desestatizacdo da economia” efetivado na décad@Odeefletem bem a influéncia das
grandes poténcias mundiais e dos organismos imcienas interessados na abertura
econdmica e no desenvolvimento do sistema neoliber&stado brasileiro. Neste contexto,
nasceram as principais agéncias reguladoras brasjlsofrendo em sua génese a influéncia

direta da filosofia econdmica existente, como past@ente sera analisado.

2l Na verdade essecentivofoi uma verdadeira imposicéo forcada das idéiaibverais
2 CRUZ, Verbdnica Paulino dap. cit p. 46-48.
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2.3 Tradicao regulatoria brasileira

Como comentado anteriormente, a atuacédo regulattpriastado ndo se limita as
solugdes adotadas a partir da concepcao do Estegldd®lor, sendo certo que certas medidas
tradicionais, a exemplo da intervencao direta ran@wia, sempre foram praticadas, antes

mesmo do advento do liberalismo.

Nesse contexto, ndo se torna correto afirmar gexepariéncia regulatoria brasileira
se iniciou com a criacdo das primeiras agénciasladgras, na década de 90. Na verdade, a
tradicdo regulatéria ndo é novidade no Direito ikems, pois, desde longas datas, a
Administracdo Publica, direta ou indireta, vem ahkpdo atos para regular as mais variadas

areas de dominio econémico.

Até a década de 30, a economia nacional se cdracterprecipuamente pela
atividade agroexportadora. Neste periodo ja existguns oOrgaos criados com funcdes
precipuas de regulacao e fiscalizacdo de determsnsegmentos econdémicos, a exemplo do
Comissariado de Alimentacdo Publica (1918) e dtitite de Defesa Permanente do Café
(1922).

No final da década de 20, o Brasil atravessou umsa politica que culminou com a
extincdo da chamada Republica do Café com Leiteveaemergéncia da inddstria nacional.
A Era Vargas inaugurou um ciclo soécio-econdmico @@doc por idéias sociais e
desenvolvimentistas. Este periodo foi consideradodivisor de aguas, ocasido em que se

implantou a filosofia do Estado Social ou Intenientsta.

Nesta época, Getulio Vargas, na ansia de moderaipais e adotando verdadeira
visdo de governante estadista, criou varios orgégglatorios com feicdes de autarquias ou
integrantes da Administracdo direta. Foram criadientre outros, os seguintes 0rgaos
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regulatorios: Instituto Nacional do Alcool e do Aaiil (IAA) em 1933, Instituto Nacional do
Mate — 1938, o Instituto Nacional do Sal — 194@giiuto Nacional do Pinho — 1941

O intervencionismo do Estado brasileiro foi interesgerdurou por um longo
tempo, tendo sido marcado por ciclos importantesm(ala Era Vargas), dentre os quais 0
governo de Juscelino Kubitschek e o periodo deseimentista do regime militar. A prépria
Constituicdo Federal de 1988 foi elaborada condasticaracteristicas do Estado Social. O
modelo, entretanto, acabou sendo substituido pstkdB regulador neoliberal, tendo o poder
publico passado a assumir uma postura reduciomst®statizante e reguladora, ndo mais

atuando diretamente nas diversas areas de doneimémico.

A implantacdo do modelo regulatério ocorreu somemtelécada de 90, com a
criagcdo das primeiras agéncias. O periodo foi rarqeela abertura da economia para o
capital externo, desestatizacdo da economia, quebnaonopolios, privatizacdo de empresas
publicas e outras providéncias tipicas do neolllsena. Paralelamente, comecaram a ser
instituidas as agéncias para dar conta da demauldatoria e para criar um ambiente

politico propicio para atrair os investimentos exts.

Na verdade, a desestatizac&o iniciou-se bem aDtgsimeiro marco relevante
deste processo foi o Programa Federal de Desest@biz instituido pelos Decretos n°
91.991/85 e n° 95.886/88, antes mesmo da Consituile 1988. O processo foi
incrementado em 1990 com a edi¢cdo do Programa hi&laile Desestatizacao, estabelecido
pela Lei n°® 8.031/90, ndo mais limitado a Orbitalef@l. O Programa Nacional de
Desestatizacao tinha como objetivo principal adenacdo da posicao estratégica do Estado
frente a economia, com a transferéncia aos paatiesil de atividades concentradas
indevidamente no Estado, isto €, transformar o mooHarocratico entdo vigente em um

modelo gerencial e regulador.

Embora governantes anteriores tenham adotado nsedalaentido de promover
mudancas institucionais, foi no governo Fernandariqee Cardoso (1995-2002) que se
observou a criacdo de toda uma estrutura para pafiseutir e implementar aspectos das
reformas tidas como necessérias, sob a orientagdondmodelo gerencial voltado para a
eficiéncia da atividade administrativa.

% Cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalveapud DI PIETRO, Maria Sylvia ZanellaParcerias na
Administracao Publica..., p. 457.

24 De se mencionar também a Comisséo Especial des@¢igacao, criada pelo Decreto n° 86.215/81.



25

Em 1995 foi criado o Ministério da Administracdo Reforma do Estado
(MARE),?® que tinha a competéncia de delinear com clarezzassos a serem adotados na
reforma. Tal medida deixou clara a intencdo do guyveque era implantar mudancas
estruturais radicais, sobretudo no plano econénbemy como evidenciou o seu grau de

compromisso com os postulados do neoliberalismo.

Assim, ndo apenas em quantidade, mas também erndaylegl este governo
aprofundou o processo de privatizacéo, que ja véeinao executado desde as administracdes
de Fernando Collor (1990-1992) e de Itamar Frang6411994).

Aléem do MARE, também foram criadas a Cémara de iRefodo Estado e o
Conselho de Reforma do Estado. A primeira, insg&ntterministerial responsavel pela
deliberacdo sobre planos e projetos de implememtagé reforma administrativa e o
Conselho, com competéncia para assessorar a eefeéichara em seu trabalho e discutir os

contornos dos principios doutrinarios que irianetar a Reforma do Estado.

O Conselho era composto por representantes desds/esetores da sociedade,
dentre os quais empresarios e intelectuais, alenmtdgrantes de instituicbes publicas e,
principalmente, por representantes do governo. @s€lbo tinha como atribuicdo principal

discutir e tragar os principios doutrinarios qu&ise@m para orientar a Reforma do Estado.

O motivo da criacdo dessa elaborada estruturaagragitimidade as decisGes dos
reformistas, as quais ostentavam uma imagem detitac& sempre utilizavam o fato de
terem sido elaboradas em uma instancia cientifecaeflexdo. Uma das mais importantes
producdes do Conselho foi o Plano Diretor de Refodn Estadd, o qual apresentou as
linhas gerais do processo de reforma a ser segeidagoverno, que rejeitava o entdo modelo
burocratico e preconizava a transformacéo paradelogerencial, seguindo a concepcéo do
New Public Managemehf Essa concepcdo consiste em uma critica a formactdtica
tradicional e na elaboragdo de um modelo de refoadministrativa gerencial com

% A pasta foi ocupada inicialmente pelo econoniisiia Carlos Bresser-Pereira.

% Cf. BRASIL. Ministério da Administracdo Federata Reforma do Estad®lano diretor da reforma do
aparelho do Estado Brasilia, DF, 1995.

Sobre o tema, confira; BRESSER-PEREIRA, Luiz @arlUna reforma gerencial de la Administracion
Puablica en BrasilRevista del CLAD: Reforma y Democracja&aracas, CLAD, n. 9, out. 1997, p. é®ud
LEHFELD, Lucas de Souzap. cit.,p. 217 e 226.
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caracteristicas que foram delineadas paulatinaneentearios paises, como Inglaterra, Nova
Zelandia e Australid

Verbnica Paulino da Cruz ressalta que ndo houve sediar na historia do
planejamento publico do Brasil. Porém, apesar éativa ser louvavel, a existéncia dessas
instancias acabou ndo sendo suficiente para discotn profundidade as reformas
pretendidas. Segundo os criticos da reforma, €sgéss tiveram carater apenas tecnocratico,
pois as suas decisdes refletiram apenas a vontdiiegpdo governante e dos interesses de
setores ligados a elite burocrética e econémica.siEma, funcionou apenas para legitimar
cegamente a aplicacdo da doutrina neoliberal ndpais

A reforma proposta pelo MARE ressaltava a necedsida reducado do tamanho
do Estado, a fim de se alcancar o ideal de efi@émoram reduzidas as areas de atuacdo
exclusivas do Estado, com o proporcional alargamelats possibilidades de atuacéo da
iniciativa privada em setores econdmicos os quamaer publico passou a desempenhar
mero papel de supervisor. Desse modo, buscou-s#icaod forma de intervencdo do Estado
na economia, com a diminuigdo de sua atuagao diretdorizagao da intervengao indireta.
Procurou-se, com tais medidas, estabelecer um dstadito, porém, mais forte e eficiente.

Operou-se uma verdadeira mutacao qualitativa etigaidwa na atividade regulatoria.

Todas essas mudancas nas instituicbes do Estadamticomo propdésito
transformé-lo radicalmente, tendo em vista a s#aagde faléncia do Estado Social.
Contribuiram tanto fatores internos quanto exter@msno fatores internos, podemos citar a
propria crise fiscal do Estado Social como meiesmulo as reformas. Na década de 80,
tanto o Brasil como diversos paises da Américanhatinham sofrendo os efeitos de crises
internas sucessivas, tipicas de economias pouemvasidas. Também contribuiu para este
ambiente de reforma a inflagdo alarmante, os maviosede redemocratizacéo e o desgaste

da concepcéo tradicional do Estado Social.

Os fatores externos a serem indicados séo a gtabab e a presséo de poténcias
capitalistas e agéncias internacionais em prolotiigas neoliberais de estabilizacao e ajustes

sob a forma de condic&o para a obtencdo de ajuatackira.

28 Cf. LEHFELD, Lucas de Souz@p. cit.,p. 226.
2 CRUZ, Veronica Paulino dap. cit, p. 78.
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De fato, a reforma gerencial da Administracdo Rd@bbrasileira ocorreu, tendo
sido adotadas varias medidas inovadoras, dentfeas: o controle da inflagdo da moeda por
meio de planos econémicos bem sucedidos, a dezacfat das empresas publicas, a reducéo
das barreiras protecionistas, a abertura da ecanpara o capital externo, a criacdo de
agéncias reguladoras e a quebra de paradigma sicfrarentre o modelo burocratico e o

gerencial.

Assim, as reformas pretensamente modernizante®giegppelos reformistas na
década de 90, fortemente inspiradas na doutrieaalibforam o centro do debate politico por
muitos anos, ainda gerando muitas discussdes @egpidivergentes sobre o tema. Contudo,
passados varios anos, parece que as discussOemradeide ser predominantemente
relacionadas as questdes de ideologias a favoretoano ou a favor do Estado. Agora a
discusséo estd mais voltada para questdes relde®asatuacdo qualitativa estatal, a exemplo

da sua capacidade de gestao.

O processo envolveu, segundo Lucas de Souza Lédiififetés reformas
principais, a saber: a) a extincdo de determinadatricbes a participagcdo do capital
estrangeiro na economia nacional, dentre as quaisameiras alfandegarias, reservas de
mercado e outras medidas protecionistas; b) a gualrflexibilizacdo dos monopdlios do
Estado de setores estratégicos, como telecomuesaghergia elétrica e petréleo; c) a
desestatizacdo da economia, por meio da alienag@mgpresas publicas e da abertura de

setores até entdo monopolizados pelo Estado.

O ritmo acelerado de producédo normativa contrilpsita o fortalecimento desse
perfil. Foram editadas as leis que criaram as gagagéncias reguladoras, bem como normas
de regulacdo do mercado, envolvendo, dentre outogs,direitos do consumidor, a

concorréncia, os planos de saude e o meio ambiente.

Assim, para exercer as funcdes de planejamentojagip e fiscalizagcdo das
atividades econdmicas, foram criadas as agén@atadoras no Brasil, como resultado direto
da modificacdo na forma de atuacdo do Estado, gmnewl o papel derodutor e empresario

e passou a ser um ente supervisor e garantidor.

%0 LEHFELD, Lucas de Souzap. cit, p. 254-259.
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2.4 Influéncia inglesa e americana

Como ja demonstrado anteriormente, a modificac&ofaaces desempenhadas
pelo Estado brasileiro foram resultado de intemgluéncia externa, acompanhada pela
necessidade interna de desenvolvimento de uma polt@ca, apta a fornecer respostas

positivas frente a crise do Estado Social que@®galva ha anos.

Nesse contexto, ndo se pode deixar de analisditu&nnia direta que modelos
estrangeiros de regulacédo desempenharam sobresegéas agéncias reguladoras nacionais.
Desta forma, passa-se ao estudo da influénciasiagterte-americana, francesa e de outros
paises no modelo adotado no Brasil para, entdsapasanalisar as suas peculiaridades.

O modelo regulatério introduzido no Brasil foi mdéinciado diretamente pelo
direito administrativo norte-americano, de vastgegiéncia com relacdo as agéncias

reguladoras e sua autonomia no exercicio da refulac

As Agéncias Reguladoras, entretanto, tiveram coengaba Inglaterra, tendo sido
posteriormente adotadas nos Estados Unidos. Seghledandre de Moraes, a partir de
1834, entes dotados de autonomia foram criados Patamento inglés para concretizar
medidas previstas em lei ou mesmo decidir eventaisroversias resultantes desses textos

legais™*

Esses entes eram denominadosecutive Agenciesu Next Steps Agencies,
tinham como funcgéo evitar que o poder politicoueficiasse a regulamentacéo de questdes
técnicas e especificas que viessem a envolver iadsole britanica, visando melhorar e

desenvolver os servicos de interesse publico grest& populacéo e ao préprio govetho.

As agéncias executivas britdnicas se distinguem Ag@&ncias Reguladoras
americanas, pois ndo séo dotadas de forca normafivavinculadas aos ministérios setoriais
(semi-autonomia), e sofrem fiscalizagcéo do Legispat

31 Cf. MORAES, Alexandre deAgéncias ReguladorasS&o Paulo: Atlas, 2002, p. 22; GROTTI, Dinora
Adelaide Musetti. As Agéncias Regulador&evista Eletrbnica de Direito Administrativo Ecorbmico.
Salvador. Instituto de Direito Publico da Bahia, 8° mai/jun/jul de 2006. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em &3dv. de 2008.

Cf. CAL, Ariane Brito RodriguesAs agéncias reguladoras no direito brasileiroRio de Janeiro: Renovar,
2003, p.76.
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Em fungéo da ligagéo historica entre Inglaterreseados Unidos, e por adotarem
ambos os paises o sisteomnmon lawfoi natural que a experiéncia do primeiro tenia s
aproveitada pelo segundo. De qualquer modo, foi Estsdos Unidos que esses 0rgaos
autbnomos se desenvolveram e se tornaram verdadeistituicbes da Administracao

Publica.

Deve-se ressaltar que a estrutura das Agénciascamas, também denominadas
Independent Regulatory Commissiam&o tem qualquer previsédo constitucional, sejerimt

original ou mesmo nas emendas, sendo produto daedp infraconstitucional.

Podem-se distinguir trés momentos distintos dordedeimento das Agéncid$

nos Estados Unidos, segundo o ensinamento de GoHkdsher Mended?

A primeira onda regulatéria foi inaugurada comiag&o de agéncias de defesa da
concorréncia e de controle de monopdlios naturaisreespondeu ao periodo do final do
século XIX e inicio do sec. XX. O marco inicial faicriacdo da ICC #nterstate Commerce
Commissionem 1887, a fim de compor conflitos entre as empgrdsaransporte ferroviario,

bem como entre fazendeiros do oeste americano.

Para o desempenho das func¢des legalmente atribaidata agéncia, foram-lhe
conferidos, também por lei, poderes quase-legisiatie quase-judicials (competéncias
normativas e punitivas), além de outros poderasatipente executivos. A ICC, entretanto,
foi originalmente criada sem maiores caracteristob@ independéncia e de insubordinacéo,

nao tendo significando, portanto, a inauguracaond@ovo modelo administrativo.

Porém, por questdes politicas ocorridas logo emidagfoi editada em 1889 uma
lei que assegurou ampla autonomia a ICC, tendo sitabelecidas prerrogativas de
independéncia decisoéria, estabilidade dos dirigenégministracdo interna e de pessoal
proprias, gestdo orgcamentaria privilegiada, deotiteas, a fim de evitar ingeréncias politicas

do governante. Essas modificagcbes acabaram pouzragn 6rgdo com caracteristicas de

% steven K. Vogel e Michael Moran propéem apenés divisdes, a saber: a era Progressivdew Deale a

era da nova regulacéo social dos anos 60. Cf. VOGEven K.Free Markets, More Rules Regulatory
Reform in Advanced Industrial Countries. Ithacar@dl University Press, 199&pud CRUZ, Verbnica
Paulino daop. cit, p. 45; MORAN, MichaelThe British Regulatory State High Modernism and Hiper-
Innovation. Oxford University Press, 20@hudCRUZ, Verbnica Paulino dap. cit, p. 45.

MENDES, Conrado HibneReforma do Estado e agéncias reguladorasstabelecendo os parametros de
discusséo, p. 120-12ih SUNDFELD, Carlos Ari. (Coord.pireito administrativo econémico.Sao Paulo,
Malheiros, 2000apudLEHFELD, Lucas de Souz&@p. cit.,p. 157-158.

% Cf. ARAGAO, Alexandre Santos dagéncias reguladoras?. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 232.
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autonomia até entdo nunca cogitadas, o que repoesezietivamente, a criagdo do modelo
americano de agéncia reguladdita.

Ainda no contexto da primeira onda, foram criadatsas agéncias reguladoras, a
exemplo daFood and Drug AdministratiofFDA, em 1906), responsavel pelo controle da
industria alimenticia e farmacoldgica, #ederal Reserve Board-ED, em 1913), Banco
Central Americano e d&ederal Trade Commissio(FTC, em 1914), com o objetivo de

controlar praticas concorrenciais desleais.

A segunda fase, situada entre os anos 1930 e fi4Barcada por um periodo de
forte crise econémica que sucedeu a quebra da Bel®ova York de 1929. Como parte da
politica doNew Deal inimeras agéncias foram criadas para intervir ficgtge na economia.

O periodo foi marcado pelas idéias intervencionista escola Keynesiana, que defendia a
necessidade de intervencdo do Estado no dominiwdegoo, principalmente por meios de

fomento a producdo e consumo, que evitariam ogsca® estagnacdo do capitalismo.

Conrado Hubner Mendes propde, ainda, outros tré®dms de evolugdo das

agéncias americanas, a saber:

O terceiro momento, entre 1945 e 1965, foi marqaela edicdo de uma lei geral de
procedimento administrativo (APA Administrative Procedural Aptque trouxe
uma uniformidade no processo de tomada de decpslas agéncias, conferindo-
Ihes maior legitimidade.

Entre os anos de 1965-1985 defrontou-se o sistemaatério americano com um
problema que desvirtuou as finalidades da reguldeduinculada do poder politico:
a captura das agéncias reguladoras pelos ageotsnicos regulados.

Explica-se: os agentes privados, com seu colossdrpeconémico e grande poder
de influéncia, diante de entes reguladores queudisgm de completa autonomia
perante o poder politico, ndo encontraram dificdéda para implantar um
mecanismo de pressdo que acabasse por quase @gumlidat o conteldo da
regulacéo que iriam sofrer. Os maiores prejudicagos conseqiiéncia, foram os
consumidores.

Finalmente, em 1985, num processo que continudstdias de hoje, 0 modelo
comecou a se redefinir para que se consolide unelmadgulatério independente,
mas com os controles externos adequados paraigass# independéncia.

JUSTEN FILHO, por sua vez, relata como o Poderciadd encarou o poder

normativo das agéncias americanas:

Ao longo do tempo, a relacdo entre o Judiciaris agéncias evolui pendularmente.
Nos periodos anteriores ao New Deal, havia posigéito mais rigorosa acerca da
extensdo da fiscalizacdo. Apos 1930 e até o ini@idécada de 60, a jurisprudéncia
foi bastante condescendente com a atua¢édo dasiagyéhe longo dos anos 60 e 70,

% Cf. JUSTEN FILHO, MarcalOp. cit, p. 76-77.
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algumas Cortes passaram a propugnar a necessidadenttole judicial sobre a
atividade das agéncias, inclusive no tocante &&evdo mérito das suas decisdes.
Apés 1970, a Corte Suprema passou a adotar solud@ides vez mais rigidas,
reconhecendo a possibilidade de revisdo judiciatcacda atuacdo regulatéria das
agéncias. Essa situacdo ndo foi alterada nem mesmdace das iniciativas
produzidas pelo Governo Reagan de restringir anaméa das agéncias.

A partir dos anos 80, cientistas politicos reputape os riscos decorrentes da
corrupgdo, da captura das agéncias pelo setordpriealos custos da negociagdo politica (as
denominada$alhas de governg, poderiam ser mais graves e danosos a sociedageedas
proprias falhas e distorcdes do mercado que ascagépretendiam combatefalhas de
mercado).*® Seguiu-se, assim, a tendéncia reducionista ddbeealismo contemporaneo,

com o devido implemento de controles externos désaas reguladoras.

Cabe ressaltar que alguns paises, a exemplo daZ¥tdadia, sequer adotaram o
modelo regulatorio atual. Estes paises adotararmadelo em que as falhas de mercado séo
corrigidas por meio dos oOrgdos de defesa de cdmoa, com a atuacdo ativa das
associagoes de consumidores. Convencionou-se degoraste modelo déght-handed

regulation pois se faz o uso da menor quantidade de reggasatorias possivel.

Ressalte-se que, segundo comenta VerOnica PaulncCrdiz, os debates
doutrinarios acerca da implantacédo do estado rdgulao Brasil ja estdo superando a fase
dicotdmica entre o atual modelo e o modelo antéaetado social), estando agora voltados

para a atuacéo qualitativa do Estado, ou sejaa aapacidade de gestHo.

Uma vez conhecida a evolucdo das agéncias nosdsstaudos, também sera
necessario analisar as suas principais caractadsé o seu fundamento de legitimidade.
Ressalte-se que nos EUA existem varios tipos decig dentre as quais as agéncias
executivas e as reguladoras, independentes e oundé@pendentes, sendo que 0 presente

estudo focara apenas as agéncias reguladoras intkbepes.

Primeiramente, deve-se observar que a organizad@inigtrativa nos Estados
Unidos se concentra basicamente nas agénciasgidiger substancialmente do Brasil. O

37 JUSTEN FILHO, Marcalop. cit.,p. 107-108.

% CUELLAR, Leila. Poder normativo das agéncias lagoras norte-americanafevista de Direito
Administrativo. n. 229, p. 153-176, jul-set de 2002, Rio de Jané&tenovar, 2002, p. 16Apud GODOI
JUNIOR, José VicenteAgéncias reguladoras caracteristicas, atividades e For¢ca normativead820
Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Universidad®/deilia. Marilia, 2008, p. 35.

39 Cf. CRUZ, Verdnica Paulino dap. cit, p 80.
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modelo norte-americano possui um formidavel nigetldscentralizacéo, sendo composto por

centenas de 6rgéos com direcdo e competénciastaistas agéncias).

O direito administrativo brasileiro segue o modétancés, que pressupde
centralizacdo administrativa e forte hierarquia Administracdo Publica (concepcao
burocratica). E composto por 6rgdos de administragieta (ministérios) e indireta
(autarquias — inclusive as agéncias reguladorasdat;0es, empresas publicas e de economia

mista).

O proprio termo Agéncia nos Estados Unidos temide@mplo, confundindo-se
com a propria no¢cao de Administracdo Publica, pbiange qualquer autoridade ou 6rgao do
Governo, que esteja ou nao sujeito ao controleutta @agéncia, excetuando-se apenas os trés
poderes do Estado (Executivo, Legislativo e Jud@id® Até mesmo o Gabinete do
Presidente da Republica, para se ter uma idém®derado uma agéncia.

As Regulatory Agenciesu Commissionsao instituidas por lei, sendo certo que
as suas competéncias e poderes, inclusive norrmaséio outorgados pelo legislativo, o qual
fixa standardsouintelligible principle*? para guiar a sua atuacgéo. Deste modo, a lei detrm
as competéncias, os poderes, os métodos de agpriredpios que determinam o0 seu
funcionamento, as garantias de independéncia erafde fiscalizagdo externa, dentre outros

ajustes.

Deste modo, elas se destinam a disciplinar relagéegulares, especialmente na
area econdmica. Para tanto, dispdem de podereartipnte legislativogiflemaking power
e judiciais édjudicatior), além das tradicionais funcées do poder execu@xo poder de
policia). O primeiro € compreendido como a possidile de a agéncia produzir atos

normativos abstratos. O segundo consiste na congetée proferir decisbes para casos

40" Alex de TOCQUEVILLE, no século XIX, ja apontavaegnos Estados Unidos “a descentralizagéo foi kevad

a um grau que nenhuma nagdo européia seria capsupdgar, penso eu, sem profundo mal-estar, e que
inclusive produz efeitos importunos na Américd P .descentralizagdo administrativa produz na Aneéri
varios efeitos diversos. Vimos que 0s americaneisath quase inteiramente isolada a administracdo do
governo; nisso eles parecem-me ter ultrapassalimitss da raz&o sadia; porque a ordem, mesmoaisa
secundarias, ainda é um interesse nacional.” CEQUEVILLE, Alex de.A democracia na América Sao
Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 1@pudLEHFELD, Lucas de Souzap. cit, p 152.

41 Cf. ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. U.S. Code. Admitiiative Procedural Act (APA - 1946). Title 5,
Chapter 5, Subchapter I, 8551. Disponivel em: pshittscode.house.gov/download/pls/05C5.txt>. Acesso
em 30 de julho de 2010.

42 Cf. JUSTEN FILHO, Marcalop. cit, p. 94.
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concretos, inclusive de carater punitivo, acercacal#litos de interesses entre os agentes

econdmicos ou entre estes e os cidadaos.

Assim, as agéncias reguladoras norte-americanamdsimpeténcia normativa e
judicial, sendo esta ultima restrita a conflitosmteresses envolvendo 0s agentes econémicos
do setor regulado. Tais competéncias decorremadneite de delegagéo do Congresso norte-
americano, o que € permitido no regime constitdiolaquele pais, conforme analise a ser

feita no capitulo seguinte.

Outra caracteristica de extrema importancia dasci@g é o seu elevado grau de
independéncia, consubstanciado, a principio, neentias conferidas aos seus dirigentes, 0s
quais possuem mandatos fixos e ndo podem serudgstitd nutumpor motivos politicos
(mas apenas nas hipGteses expressamente previstia$).eOs mandatos normalmente néo
sao coincidentes com o do Presidente da Republigae confere maior estabilidade politica

e inviabiliza a nomeacao pelo Chefe do Executiviodes os diretores de uma agéncia.

A independéncia das agéncias também é assegurpgmlaa sua autonomia
financeira, que compreende, além da prerrogativggettdo das suas proprias receitas e
recursos, na possibilidade de submissdo do seui@rogamento diretamente ao poder
legislativo, sem a interferéncia direta do exea@jth) pela autonomia administrativa; c) pelo
regime juridico especial dos seus servidores; @) ipsubordinacdo hierarquica e disciplinar
para com autoridades ou érgdos extethos

Por fim, compondo o regime gerencial préprio daéna@s reguladoras, as
mesmas seguem ideais de neutralidade, especializ@ghica e cientifica, eficiéncia,

transparéncia e participacdo popular, dentre autras

Tais caracteristicas sdo essenciais para o0 cofuetmonamento da atividade
regulatéria, pois protegem as agéncias e os segerdes da influéncia do setor econémico
regulado, fenbmeno este conhecido carapturada agéncia pelo setor regulado. Protegem,

ainda, dos interesses governamentais de cunhodsgéuncomo por exemplo: mudancas de

43 Ou reduzida subordinacdo, conforme a naturezagdacia e da legislacdo que a rege. As decisdes das
agéncias em matéria regulatéria ndo sofrem, aipimaeexame por 6rgdos superiores e estranhegass
estruturas (recurso hierarquico). Igualmente, drotdisciplinar dos seus membros é feito por dgsgdas
préprias agéncias, havendo, assim, pouca intedieréexterna. A insubordinacdo hierarquica € uma
verdadeira expressao da descentralizacdo admtiviattlos EUA.
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governo (e conseqientemente das politicas de gnyanteresses partidarios, disputas de

cargos por membros do governo e oposicao, etc.

2.4.1 A delegacdo legislativa no direito americano

Considerando-se que as competéncias quase-legisladi quase-jurisdicionais
das agéncias reguladoras foram delegadas pordlelelse analisar a constitucionalidade de
tal delegacao para fins de justificacdo do sistemayirtude da viséo tradicional da separacéo
dos poderes - principio seguido pela Constituigditteramericana. Com efeito, a matéria ja
foi debatida exaustivamente pela doutrina a jund@ncia da Suprema Corte americana,

tendo sido concluido que o regime € compativel agonstituicdo.

As agéncias reguladoras ndo foram previstas nati@og&o, muito menos a
possibilidade de delegacao legislativa de funcijésas do Legislativo e Judiciario para ente
integrante da estrutura do executivo. A delegacéo pdderes, entretanto, € prevista
indiretamente na constituicdo, no momento em qtebeece a competéncia do Congresso
para elaborar leis necessarias ao exercicio dasigfies constitucionais do Executivo e dos

seus departamentos e demais autoridades.

Nos Estados Unidos, a administragdo publica é cetagandamentalmente por
agéncias. A sua organizacdo é feita a nivel lggelh Congresso, por meio de leis que
especificam os programas de cada agéncia e agasizacao. Ademais, como sabido, as leis
no sistema deommon lawséo efetivamente consideradas como direito no mtorean que
sdo aplicadas, em conformidade com o sentido gedidefinido pelos Tribunais. Assim, é

comum o uso de decisdes judiciais (precedentea)fpxar a interpretacédo a ser seguida.

Leila Cuéllar, citando o autor americano KennethWrarren, ressalta que o
Congresso americano, logo nas suas primeiras sesa@@ou 0 processo de delegacéo de
funcdes e competéncias para diversos orgaos datesxe@genciey e para o proprio poder

judiciario*, sendo certo que tal pratica foi referendada pelaprudéncia e consolidou-se

“ WARREN, Kenneth F.Administrative law in the political system apud CUELLAR, Leila. Poder
normativo das agéncias reguladoras norte-americReassta de direito administrativo..., p. 163.
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como legitima. As delegacdes, que antes eram ditegas na maioria ao Presidente, foram

progressivamente sendo atribuidas as agéficias.

Com efeito, para proporcionar a essas agéncias sengenho das tarefas
conferidas legalmente, foram-lhes atribuidos, tamlpér lei, poderes quase-legislativos e
qguase-judiciais, além de outros poderes tipicamexgeutivos.

A Suprema Corte manifestou-se inUmeras vezes sabrassunto, com
posicionamentos hem sempre uniformes. Em algurss cdscidiu pela inconstitucionalidade
da delegacd e em outros favoravelmefife Prevaleceu o entendimento de que era
conveniente que o estado realmente distribuissesuas funcbes a oOrgaos diversos e
auténomos em funcdo da impossibilidade do Congressm Poder Judiciario suportassem a
demanda crescente e cada vez mais especializadeeasde da atuacdo dos mais diversos

setores da economia.

As condicbes para a aceitacdo da delegacdo do pedderante foram
estabelecidas pela Suprema Corte no dasibed State v. Curtiss-Wright Export Cem
1936. Nesta decisdo, chegou-se a conclusdo quéegad@o seria legitima somente se o
legislativo estabelecesse normas geraisan(i&rds), com significado determinavel
(meaningful standardscomo forma de orientagdo aos administradores.dsssiste na teoria
conhecida como principio inteligiv@htelligible principle), que preceitua nao haver vicio na
delegacdo quando a lei apresentar ‘mmcipio inteligivelpara permitir a reviséo judicial

acerca do respeito quanto ao contetido e aos lifgtesminados pelo Congres$8”.

Lucas de Souza Lehfeld, parafraseando Bernard Sth)wsartetiza que:

A delegacédo de poderes legislativos, num primeiosnento submetida a proibicédo
tedrica absoluta, atualmente se mostra possivetjedgue limitada por normas
gerais estandards.estabelecidos pelo Congresso. Ha necessidade amsitar a

45 Cf. BARCELOS, CristinaO poder normativo das agéncias reguladoras no dir& norte-americano e no

direito brasileiro: um estudo comparado. 2008. Dissertacdo (Meseau®ireito) — Universidade Federal
do Rio Grande do Sul. Porto Alegre, 2008, p 31.

Cf. casoField v. Clark,em 1892. Antes dblew Deal,0s tribunais se posicionavam conforme o princigio d
nao-delegacdo do poder normativo, com algumaslvassa

Cf. casoUnited State v. Curtiss-Wright Export Cem 1936. Na época ddéew Dealo principio da nédo-
delegacdo foi abandonado em virtude da necessidadetinham as agéncias em editar normas para
implementar as politicas sociais planejadas peleGw® com urgéncia.

48 JUSTEN FILHO, Marcalop. cit, p. 94.

46
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constitucionalidade da lei delegante, bem comoaeacio da agéncia, concreto,
esta respalda pela lei, ou seja, dentro dos lirfitados por el4?

Assim, dentre outros condicionantes, percebe-secassidade de observancia ao
principio da proporcionalidade da doutrina aleméas(ntrés acepcodes: adequacao,
razoabilidade e proporcionalidade em sentido e¥tpiara se legitimar a atuacdo normativa e

quase-judicial das agéncias americanas, em consaré@m a sua legislagcao criadora.

2.5 Influéncia francesa

O direito administrativo europeu continental temaugoncepc¢ao burocratica,
centralizadora, subordinada as diretrizes do exeguunitaria, com hierarquia rigida,
estrutura intrincada e composta por iniumeros org@oadministracao direta e indireta. Tal
modelo, com nitida base ©il law, € adotado na Franca e espelhou 0 modelo admiivietrat

de diversos paises na Europa, América Latina, etc.

Na Franca, as Agéncias Reguladoras sdo denomidadastés Administratives
IndépendantegAutoridades Administrativas Independentes). O eimde formou entre 0s

anos de 1880 e de 1945 e é sustentado por um sistgdtaconstitucional.

Fabiana Silveira Karafifaz o seguinte comentario sobre as causas daicrias

autoritésfrancesas:

As causas que determinaram a criacdoaddsrités administratives indépendantes
ndo se afastam muito daquelas ligadas a transf@aomdo Estado. Em muito
contribuiram o desenvolvimento do mercado, a giphegdio da economia, a
concentracdo de capitais, o surgimento de oligopdias areas de informatizagao,
de comunicagéo, de alta tecnologia, a necessidadsedreduzir o tamanho da
magquina estatal, da protecdo ao consumidor, dgécride marcos regulatorios a
disciplinar os vazios avidamente preenchidos pelegacorporagtes, a fragilidade
em se deixar o equilibrio econdmico aos humoremeéicado, e a inadequacéo das
instancias tradicionais em confronto com a novidade.

49 SCHWARTZ, BernardAdministrative law. 3. ed. Boston Little, Brown and Company, p. 4pud
LEHFELD, Lucas de Souzap. cit.p. 189.

' KARAN, Fabiana SilveiraAs Agéncias Reguladoras no cenério brasileirdDs mecanismos de protecéo
do consumidor considerados os respectivos efedomis e ambientai2008. Dissertacdo (Mestrado em
Direito) — Pontificia Universidade Catélica do Re&aCuribita, 2008, p. 31.
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As autorités implantadas na Franca ndo sdo idénticas as agésmmiescanas,
sendo certo que foram adotadas naquele pais eafufue se harmonizaram com a sua
tradicdo publicista, de raizes mivil law. Esse modelo de agéncias influenciou diversos

paises, dentre 0os quais 0s paises europeus eAosaliwa Latina, inclusive o Brasil.

O termoautoridade segundo Fabiana Silveira Karan:

[...] significa, numa acepcao estritapader de aprovar medidas com carater de ato
administrativo unilateral, enquanto uma concepcdo ampla acresce a esta
competéncia deciséria o poder de influénaigerido numa acdo coerente e
continuadague exerce junto as instancias decisétias.

Em suma, na concepg¢do adotada na Frangaridadeé um 6rgdo ou ndcleo de

poder institucionalizado na administracdo publi@a competéncia decisoria.

O primeiro 6rgdo implantado com a feicdo de ausmléfoi aCommission de
Contrdle des Banqud€omisséo de Controle dos Bancos), em ¥¥Mas o marco principal
para a consolidacdo do conceito de autoridade astnaitiva independente foi a criacdo da
Comission Nationale de l'Informatique et des Libsri— CNIL (Comissdo Nacional de
Informatica e das Liberdades), em 1¥78levido as suas competéncias e caracteristicas de

autonomia.

As autorités apesar de serem destituidas de personalidaddicgurpropria,
possuem garantias de independéncia, a exemploddw pormativo, da autonomia financeira
e administrativa em relacdo ao Executivo, alématargias de independéncia, a exemplo da
estabilidade dos seus dirigentés.

Dentre as semelhancas entre 0 modelo americantama®s, pode-se apontar a
composicado colegiada dos 6rgdos de direcdo e aémgim de poder regulamentar. A
competéncia das autoridades €, primordialmentelae@ regime juridico de prestacado dos
servicos publicos e resolver conflitos entre o &stas cidaddos e os agentes econémicos, 0

gue acaba coincidindo com as funcdes gerais dasiagé&eguladoras americanas.

1 bid., p. 30.

Criada pela Lei de 13 de junho de 1941. Autordesponsavel por regular e organizar o setor bianca
Criada pela Lei n° 78-17 de 6 de janeiro de 1%M8oridade responsavel por garantir que a tecimldg
informacéo seja usada a servico do cidaddo e queeriha a afetar a sua identidade humana, privieida
liberdades individuais ou publicas.

* CAL, Ariane Brito RodriguesOp. cit p.78.
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Em relacdo a natureza juridica das autoridadepémtientes, apesar de ndo haver
previsdo na constituicdo atual (de 1958) e por téiem elas personalidade juridica,
considera-se que as mesmas estdo inseridas n&umsta Administracdo Direta (Poder

Executivo), sendo refutada a tese da existénciardguarto poder.

A questdo da constitucionalidade dastorités gera polémica. A Constituicdo
exige que todo poder publico deve ser legitimado prmcedimentos democraticos. Do
mesmo modo, ndo prevé a possibilidade do Legisladi®legar competéncias normativas
(autoridade) para outros organismos. Ademais, otol®faior francés estabelece que é
competéncia do Primeiro Ministro baixar regulamenfssim, em uma primeira andlise, esta
excluida tanto a possibilidade de delegacédo novenald Legislativo quanto a delegacao de

competéncia regulamentar pelo Executivo.

Sobre o tema, Fabiana Silveira Karam explica que:

O Conseil Constitutionneja apreciou a matéria, decidindo que o legisladmiep
atribuir a outro 6rgédo administrativo, que ndo ineiro Ministro, competéncia para
fixar no @mbito de um dominio especifico e dentauh quadro definido por lei e
regulamento, normas que permitam conferir apligdbille pratica a uma leiEm
outra decisdo, acentuou o carater limitado do pomtprlamentar desutorités cujas
medidas ficam restritas tanto no campo de aplicag&w no seu conte(ds.

Segundo a mesma autora, a Corte Constitucionalcdsan também ja se
manifestou sobre a constitucionalidade das compe€imvestigatorias e sancionatorias das

autorités fixando balizas para o seu exercitio.

Percebe-se, assim, que as autoridades adminiagaitidependentes francesas
certamente influenciaram o modelo agencial adotadoBrasil. Entretanto, o grau de
influencia do modelo americano € bem maior, sengidocque a experiéncia francesa
funcionou apenas como coadjuvante deste processmmetacdo, conforme estudo a ser

feito nos topicos seguintes.

2.6 Outros modelos regulatérios

% KARAN, Fabiana SilveiraOp. cit, p 34. As decisdes referidas na citacdo da awg@icaas seguintes:
Acérddos ddConseil Constitionnede 18/09/1986 e de 28/07/89, respectivamente.

56 H
Ibid., p. 34.
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Os modelos regulatorios adotados nos Estados Udml@snérica e na Franga, a
nosso ver, foram os mais importantes para defisitirdhas gerais do modelo brasileiro.
Entretanto, pode-se destacar outros modelos régolsitque, de certa forma, tambéem
influenciaram na elaboracdo da legislacdo nacitin@lentre eles, citamos as solucdes

adotadas na ltalia, Espanha, Portugal, Nova Zedaadistralia e Coréia.

Na Italia, as autoridades reguladoras, denominadasoritd Indipendenti
tomaram forma definitiva apenas na década de 19%@u regime juridico se caracteriza pela
cumulagcédo de competéncias normativa e executiedaendo submissao ao controle de outros
orgdos da administracdo publica. A competéncia atwvm é exercida através de atos

regulamentare€ grau de independéncia varia conforme a lei creado

A nomeacgdo dos membros que compdem o 6rgdo deacdpshutoritds segue
regras gue visam a garantir a neutralidade palitjoa ocorre por meio do pluralismo das

suas fontes. Fabiana Silveira Karan explica corallde$ esta caracteristica:

A designacado de seus membros varia entre a nompac&ecreto do Presidente da
Republica, sob proposta do Governo e consultaddoasssdes parlamentares; a
nomeagéao por decisdo conjunta dos Presidentesidagdfimaras do Parlamento e a
nomeacéao por Decreto do Presidente da Republibggreposta dos Presidentes das
Camaras Parlamentar®s.

Na Espanha os o6rgdos reguladores sdo denominadadministraciones
IndependientesO poder normativo decorre do exercicio do prépodgr regulamentar do
Executivo que, segundo a interpretacdo da Supreamte @spanhola, ndo é privativo do

Chefe do Executivo e de seus ministros.

A atuacdo destes Orgdos se foca basicamente nadareegulacdo técnica e
econdmica, bem como nas garantias dos direitosfuadtais. S&o caracteristicas principais a
independéncia e neutralidade na esfera politicssueas competéncias para editar normas e

regulamentos, além de aplicar san¢des.

" Ressalte-se que a concepcdo do new public maeagdai amplamente difundida no mundo, sendo certo
que as experiéncias de varios paises foram estugada se delinear o modelo brasileiro.
8 KARAN, Fabiana SilveiraOp. cit, p 36.
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As administraciones podem também aplicadupla sancdp de natureza
administrativa e penal, em funcdo de estarem osgdt#rios submetidos ao ambito das

relacbes especiais de poder.

N&o ha garantia de inamovibilidade dos dirigerpieslendo eles ser afastados por
meio de decisdo nao discricionaria. Ademais, o guv@ode exercer controle por meio de
diretivas, em sede de recurso gracioso, ou aindiamie a aprovacdo de regulamento em

matéria conexa, o que limita a liberdade de acdadancias.

Em Portugal, asAutoridades Administrativas Independengéagrcem fungdes de
orgaos reguladores. Diferentemente de todos oscasos estudados, existe nha Constituicao
de Portugal um dispositi®que autoriza a criagcédo destas autoridades. Pdaéroomo no
caso brasileiro, o Texto Maior portugués nédo estaba qualquer poder ou prerrogativa

expressa para as Autoridades Administrativas Inudgrges.

Ha uma divisdo entre as autoridades vocacionadasopalireitos fundamentais e
as incumbidas da regulacéo das atividades econgnheaendo diferencas na composicao
dos orgaos de cupula. Para o primeiro tipo, haigievda participacdo de membros do
Legislativo, Judiciario e Ministério Publico. Osrigentes das entidades de protecdo dos
direitos fundamentais sdo inamoviveis, enquantq gaecaso das demais Autoridades, os
seus dirigentes sdo sujeitos a possibilidaddairissdo condicionad#sto €, com base em
motivos previstos na I&. No mais, as caracteristicas se assemelham asedusisdpaises

estudados.

Na Nova Zelandia,foi adotada uma solugcédo bem diferente do modegjolagdrio
agencial tradicional. Predominou neste pais o meesto de que afalhas de governo
decorrentes dos riscos de captura, dos custosgiaiagao politica e da corrupgcdo seriam
piores do que os préprios inconvenientes traziagdasfalhas de mercadoAssim, floresceu
um modelo de desregulamentacédo técnica e econ@pmcae convencionou denomitight-

handed regulatioi* em que a quantidade de normas regulatérias é anmipbssivel. O

59
60

Trata-se de mais um entendimento firmado pelaeBugp Corte espanhola, na interpretacdo da Cowgstitui

Art. 267°, § 3°, com redacéo dada pela Lei Cudtinal n® 1/97¢ A lei pode criar entidades administrativas
independentes.”

®1 KARAN, Fabiana SilveiraOp. cit, p 40.

2 A expressdo foi utilizada em um relatério da @igacdo de Cooperacdo para o Desenvolvimento
Econdmico (OCDE, em inglés OECD) que serviu deeomara a sintese do modelo neozelandés. Cf.
ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELOPEBNT. Relationship between
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desempenho das funcdes corretivas do mercaddbéidtiia autoridade antitruste (6rgéos de
defesa de concorréncia). Assim, havendo distorg@eagentes econdmicos estao sujeitos, em
geral, a penalidadgms factg bem como correm o risco de sofrer uma intervenggolatéria

mais rigorosa.

O modelo de regulagdo adotado na Nova Zelandiaiapaese muito da idéia de
desregulamentacdo. As normas relativas a regutécaaa e econémica sdo bem reduzidas,
nao havendo 6rgéo regulador instituido. A legislag&ciplinadora da concorréncia é bem
desenvolvida e a autoridade antitruste atua noideemte corrigir as falhas de mercado

decorrentes dos setores econdmicos.

O modelo tem as seguintes caracteristicas prirscidi desregulacédo técnica e
econdmica acentuada; b) soélida confianca nos nsvasi de defesa da concorréncia; c)
elevado grau de transparéncia, inclusive em relagdoformacdes das empresas detentoras
de posicdo econdmica dominante; d) separacdo eadratividades econdmicas com
caracteristicas de monopolio natural e aquelasieleer em mercados contestaveis; e) ameaca
de uma regulacdo mais dura em casos excepciondésndis, a atuacdo estatat@post ao
contrério do modelo de regulaco tradicional, em gredomina o controkx ante

Entende-se nesse pais que a desregulamentacéefessa da concorréncia sao as
melhores formas de garantir a eficiéncia da ecoapmclusive nos setores em que existem
atividades com caracteristicas de monopdélios niatukatransparéncia das informacdes das
empresas detentoras de grande poder econdmicalt@ifia possibilidade de praticas anti-

concorrenciais.

A separacdo entre as atividades de monopdlio nhawras atividades com
elementos contestaveis decorre do fator historieoexistirem grandes empresas estatais
multidisciplinares, que atuavam em diversos setecendmicos simultaneamente, alguns em
regime de monopolio. Um exemplo éNew Zealand Post OfficéNZPO), estatal que
concentrava os servicos de telecomunicacoes, osredbancarios, além de atuar como agente

governamental em outras tarefas menores.

Regulators and Competition Authorities. Comitee on Competition Law and Policy of OECD. Q4.]
1998. Disponivel em: <http://www.oecd.org/dataodb(7/1920556.pdf>. Acesso em 25 ago. 2010.

8 Cf. OLIVEIRA FILHO, Gesner José dd&egulacdo e Defesa da ConcorréncidBases Conceituais e
Aplicacbes do Sistema de Competéncias Compartithé®bo Paulo: Fundacdo Getulio Vargas, 2001, p. 38.
Disponivel em: <http://eaesp.fgvsp.br/pt/node/485cesso em: 7 ago. 2010.
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Uma peculiaridade interessante é a reserva govemtain de elementos
institucionais para a atuagdo em caso de desatuidibondémico. Caso acontecam distor¢des
ou abusos em determinado setor, podera o Podeic®uilpor uma regulacao setorial mais

rigorosa heavier-handed regulationa exemplo do controle direto de pre€bs.

Ressalte-se que, a partir da década de 1980, a Rid@adia passou por uma
formidavel reforma administrativa, sendo certo qgaieopcdo politica adotada foi o
estabelecimento de um reducionismo extremo do &stamin a privatizacdo de praticamente
todas as atividades até entdo desempenhadas pEpMdblico e com a reducdo das proprias
estruturas e atribuicdes dos Ministérios e dem@&as. O resultado foi bem positivo, tendo o
pais saido de uma fase de recesséao e ingressagin éango ciclo de desenvolvimento sdcio-

econdmicd?®

O modelo neozelandés traz algumas desvantagens, ném permite uma
regulacdo abrangente, a exemplo de metas de wrlizagso, integracdo regional, meio
ambiente, etc. Entretanto, esta deficiéncia se tiaira perfeitamente com os propésitos da
orientacdo politica do pais, que persegue umadfe@statal minimalista. Ademais, o modelo
apresenta méritos relevantes, tais como a redug¢éen® do tamanho da maquina estatal, o
incremento da eficiéncia econdmica das empresase@ugdo da carga tributaria e de outros
encargos que oneram 0s consumidores, o que acabocorsrertendo em resultados

extremamente positivos.

O modelo regulatorio adotado Aastralia também é razoavelmente diferente do
modelo agencial tradicional. Neste pais, a regolag®nbmica setorial € realizada, ora por
Autoridades (matéria técnica e econdémica) e oraAestralian Competition and Consumer
Commission(ACCC), autoridade australiana de defesa da cofroom. Trata-se de um

modelo denominado deegulacdo Antitruste

% bid., p. 39.

% Floy Lilley transmite uma idéia da magnitude deformas realizadas na Nova Zelandia. Segundo‘@la:
tamanho do governo foi reduzido em 66%, medido péhlaero de funciondrios publicos; a fatia do gowern
no PIB, que era de 44%, caiu para 27%; o goverssquaa produzir superavits orgamentarios; estesnfor
utilizados para saldar a divida; a divida, quevestaem 63% do PIB (nos EUA, a cifra estd em 86%; no
Brasil, a divida bruta estd em 66%), caiu para 19%ue sobrava do superavit de cada ano era coag®ns
pela reducdo de impostos; o imposto de renda thizido pela metade e véarios impostos indiretosnfora
eliminados.” A autora continua afirmando que faluzido “o nimero de funcionarios publicos no Mi@isi
dos Transportes da Nova Zelandia de 5.600 parasni&3o Ja o nimero de empregados parasitas no
Ministério do Meio Ambiente caiu de 17.000 parareg®el7.” J& no Ministério do Trabalho, houve untecor
de 28.000 empregados, tendo restado apenas um,nistidi Cf. LILLEY, Floy. As licdes da Nova
Zelandia: como reduzir drasticamente o estado e prospbrstituto Ludwig von Mises Brasil. 27 maio
2010. Disponivel em: <http://www.mises.org.br/Aldiaspx?id=692 >. Acesso em 07 ago. 2010.
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Segundo Gesner José de Oliveira Filho, neste madalatoridade de defesa da
concorréncia aplica tanto a lei antitruste quantegulacao técnica e econdmica. Trata-se de
um caso simétrico ao modelo dencao antitrusteA diferenca € que na regulacao antitruste
a énfase recai sobre o aspecto da defesa da camcarrsendo a regulacao restringida ao
minimo necesséario. No modelo de isencdo antitaust&fase é dada para a questdo regulatéria
técnica e econdbmica, enquanto que a questdo atitéuaplicada subsidiariamente, no que

ndo conflitar com as primeir&s.

Além da competéncia antitruste, a ACCC também pasduncao de atuar em
questdes que envolvam o relacionamento entre détéms’ emitir diretrizes para as
Autoridades reguladoras no que diz respeito as t@gmsconcorrenciais, bem como

acompanhar a composicdo dos custos das tarifanaesas delegatarids.

Na Coréia, finalmente, verifica-se a aplicacdo do modeloisdmcdo antitruste
proposto por Gesner José de Oliveira Filho. Neais, @ politica regulatéria é ditada por
orgaos reguladores setoriais integrantes da Adtrag&o Direta, ndo havendo, assim,
agéncias com caracteristicas de independéncisoadamia, tais como no modelo regulador
convencional. A legislagdo concorrencial € aplicag@nas subsidiariamente a regulacao

técnica e economics.

Feita esta explanagéo, que serviu para esclanecentexto regulatério mundial,

cumpre-se, agora, verificar as caracteristicasaddstno modelo brasileiro.

2.7 O modelo brasileiro de agéncias reguladoras

Como visto acima, o contexto neoliberal, a glolzai@o e a decadéncia do modelo
social de Estado levaram varios paises do mundodificar suas politicas governamentais,
0S guais passaram a adotar uma serie de mediddss ds quais a abertura de mercado, a

 OLIVEIRA FILHO, Gesner José dep. Cit, p. 17 e 40-41.

7 Por exemplo, as questdes relativas ao compartéhto de infra-estrutura.

% Estas competéncias incidem em face do funcionamuars autoridades regulatérias, a exemplautralian
Communications AuthoritfACA), reguladora do setor de telecomunicacdes.

%9 OLIVEIRA FILHO, Gesner José dép. Cit, p. 37-38.
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diminuicdo da aparelhagem estatal, a desestatizdgdsuas economias e a redugédo de
barreiras alfandegarias, dentre outras medidas.

Para acompanhar esta onda modernizante, foramsaeessreformas econdémicas
e administrativas, sendo certo que uma das solugdetadas em grande escala foi a
importagdo do modelo anglo-americano de regulgg@aneio de agéncias independentes.

Alexandre de Moraes comenta sobre a concepc¢aoabdsienodelo regulatério

brasileiro’®

Nesse contexto, o Direito brasileiro incorporoungpalmente, do direito norte-

americano a idéia de descentralizacdo administrati@ prestacdo de servicos
publicos e, conseqlientemente, gerenciamento e lifec@o pelas agéncias
reguladoras. Assim, entendemos que as agénciatadegas poderdo receber do
Poder Legislativo, por meio de lei de iniciativa lloder Executivo, uma delegacéo
para exercer seu poder normativo de regulagdo, etimip ao Congresso Nacional
a fixacdo de finalidades, dos objetivos basicosaeestrutura das Agéncias, bem
como a fiscalizacdo de suas atividades.

[...]

O poder Legislativo deverd, nos moldes norte-aranads, estabelecer os parametros
basicos, na forma de conceitos genéricos — stamdardcabendo as agéncias
reguladoras a atribuicdo de regulamentacao esgecffois passardo a exercer, de
maneira exclusiva, uma atividade gerencial e fizsatdria que, tradicionalmente no
Brasil, sempre correspondeu a administracdo diegtquanto cedente dos servicos
publicos por meio de permissdes ou concessoes.

Para os adeptos do neoliberalismo, apenas a pkrtiadocdo dessas novas
estruturas de governanca um pais poderia se insergirculo de nacdes dotadas de um
sistema regulatério moderno. Este aparato regidaeria capaz de superar 0S vicios
detectados anteriormente na Administracdo Publicaodoatica e gerar crescimento

econdmico ao pais.

Essa esmerada construcdo retoérica foi posta ema plgtica a partir de 1995, no
governo de Fernando Henrique Cardoso, ocasido emfayam editados diversos atos
normativos que extinguiram monopolios constitucisna@rivatizaram estatais, instituiram

regimes de concorréncia e criaram agéncias regasado

Ressalte-se que este processo, apesar dos esfuoo®i uniforme, sendo certo
que ainda falta no Brasil uma lei geral sobre a@neigs reguladoras, além de diversos

aperfeicoamentos.

" MORAES, Alexandre deAgéncias ReguladorasRevista dos Tribunais n® 791, p. 743-74gud TOJAL,
Sebastido Botto de Barro€ontrole Judicial da Atividade Normativa das Agéncas Reguladorasin
MORAES, Alexandre de (org.pp. cit p. 151 a 152.
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Como mencionado anteriormente, foi implantado nasBium modelo com forte
influéncia do direito administrativo norte-amerioartom leves toques do modelo europeu
continental. No entanto, diferentemente dos EUAireito administrativo brasileiro teve forte
e decisiva influéncia francesa. O sistema francésnd@posto por uma série de 6rgados que
integram a administragéo direta e indireta, cemttdbs e hierarquizados, bem diferente da
organizacdo administrativa norte-americana, qudaseia em entidades autbnomas com

amplas competéncias.

A propria denominacdo “Agéncias Reguladoras” detodo modelo americano,
tendo sido afastadas, inclusive, as denomina¢c@gsidé reguladores”, contida nas Emendas
Constitucionais n® 8 e 9, de 1995, e “autoridadsi@istrativas independentes”, oriunda do
modelo europel: A opcéo pela estrutura autarquica, por outro lageorreu da influéncia
francesa, tendo servido para harmonizar a concepgémicana de agencies com o direito

patrio.

Ressalte-se que a lei n® 9.472/97, apesar de adotignominacdo Agéncia
Reguladora, utiliza-se da denominacdo européia @artextualizar a funcéo regulatéria da
ANATEL: “A agéncia atuard como autoridade admimistta independente, assegurando-se-
lhe, nos termos desta lei, as prerrogativas nedassao exercicio adequado de sua

competéncia.”?

No Brasil, as agéncias reguladoras foram constitugb a forma deutarquias®
de regime especialintegrantes da Administracdo Publica indireta, ceimculacdo ao
Ministério correspondente as atividades por elasadas. O regime especial € caracterizado,
principalmente, pela presenca de poder normativo agrazer para o ordenamento normas

abstratas e por um elevado grau de autonomia eldpendéncia.

™ Maria Sylvia Zanella di Pietro comenta que a deinacio agéncia “ndo acrescenta nada de (til dajesn

ao direito brasileiro. O ente que nos Estados Uné&ldenominado de agéncia, no Brasil € chamadogde 6
administrativo ou autarquia de regime especial,c@@rexistem de longa data, a exemplo das Uni\esisl
Publicas, das autarquias corporativas e do Banotr&leMas também néo se pode dizer que haja algum
Obice juridico ao uso do vocabulo. Trata-se de mews modismo que acompanha o0 movimento de
globalizacdo.” Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia ZanelRarcerias na Administracéo Publica.., p. 209.

> Lei 9.472/97, art. 9°.

3 O termo autarquia significaoder préprioe foi usado pela primeira vez por Santi Romanol&87, na
identificacdo da situacdo de entes territoriaisséitucionais do Estado unitério italiano. O awtdmitia que
autarquia consiste na administracéo indireta dadestexercida por pessoa juridica, que defendedpsips
interesses e também os do Estado.
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Como é cedico, autarquias sdo pessoas juridicB&eiéo Publico interno criadas
por lei que integram a Administracdo indireta. $8adas com capacidade administrativa,
patrimdnio, orcamento, receitas e atribuicoes paSpe sdo sujeitas ao controle, vigilancia e
supervisao pela Administracdo Direta. Possuemidiadé especifica de executar atividades

tipicas da Administracao publica, de forma desedintrda e relativamente autbnoma.

O atributo de especialidade das agéncias reguksdesade no fato de as leis que
as constituem previrem expressamente dispositives garantem um maior grau de
independéncia e autonomia em relacdo as autargadisionais, bem como a existéncia de
dispositivos que Ihes atribuem poder normativo rabst Assim sendo, as agéncias
reguladoras submetem-se a um regisse generis o qual lhes confere maior grau de
autonomia e liberdade em relacdo a Administracéeiaddo que as demais autarquias (néao-

especiais.

O alto grau de autonomia e independéncia das agemscorre de diversas
garantias estabelecidas na legislacdo, dentre @is guodemos destacar a estabilidade dos

dirigentes e a autonomia administrativa, financdiracional e decisoria.

O jurista espanhol Gaspar Arifio, tratando da goesédautonomia das agéncias,
enfatiza que “as duas notas fundamentais que asteazam — suas duas grandes vantagens —

sao a especializacdo e a independéncia.” Em seguaidor continua:

A independéncia de juizo e a de decisdo resultatitcplarmente necessarias nestas
matérias por raz6es fundamentais: primeiro porcara p politico o mais facil é
adiar o problema; segundo porque nos encontranaogedde situacdes que afetam
diretamente os direitos e liberdades dos cidadéode as decisbes devem ser
tomadas com a imparcialidade e independéncia deiand*

No mesmo sentido posicionaram-se Luis Roberto Barro

A instituicdo de um regime juridico especial vigareservar as agéncias reguladoras
de ingeréncias indevidas, inclusive e sobretudonoc@ssinalado, por parte do
Estado e de seus agentes. Procurou-se demarcagsfaorazdo, um espaco de
legitima discricionariedade, com predominio degsi#cnicos sobre as valoragfes
politicas. Constatada a necessidade de se resgrrardasas autarquias especiais de
injuncbes externas inadequadas, foram-lhes outasgadutonomia politico-
administrativa e autonomia econdmico-financéira.

" ARINO, GasparEconomia y Estado.Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1993, p. 4pidMENDES, Conrado
Hubner, Reforma do Estado e Agéncias Reguladoragstabelecendo os Parametros de Discussdo,
SUNDFELD, Carlos Ari. (Coord.pireito administrativo econémico. Sao Paulo, Malheiros, 2000, p. 124,
apudLEHFELD, Lucas de Souz@p. cit.

> BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. @mio, transformacées do Estado e legitimidade
democréticaRevista de Direito Administrativo. n. 229, Jul./Set. 2002, p. 296.
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Floriano Azevedo Marques Neto, por sua vez, prefeci

Um exemplo parece ser ilustrativo. Deve o Orgdoulesfpr deter suficiente

independéncia (apoiada pelos instrumentos legagsjuadios) para se opor ao
interesse de um governante que, numa jogada eleiotente reduzir a metade as
tarifas praticadas para um determinado servigonegde A independéncia, aqui,
deve servir para que o oOrgdo regulador seja umrumsinto de politica

governamental, e n&o um instrumento de politicardgovernd®

Estas garantias serdo analisadas a seguir.

2.7.1 As garantias das agéncias reguladoras reddego brasileira

Para que a regulacéo seja efetiva é preciso qaelesgmpenhada por 6rgédo que
possuam estabilidade, neutralidade e independémiias6é em relacdo aos diversos agentes

econdmicos presentes no mercado, mas, sobretudelaggéo as influéncias politicas.

A pretensdo é tornar o ente regulador mais prategid relacdo as flutuacdes
politicas e econbmicas, a fim de se garantir aimoidiade e a estabilidade da atuagéo
regulatéria, no intuito de prestigiar o desenvobkimo duradouro do mercado em beneficio
dos usuarios. Por outro lado, objetiva-se, atrdedsgarantias atribuidas as agéncias, alcancar
o ideal de eficiéncia, principio juridico norteadt& Administracdo Publica que implica na

idéia de cumprimento de objetivos com o minimo ast@s possiveis.

Nesse diapasdo, com o intuito de entender melh@unocionamento de tais

instituicdes, passar-se-a a andlise das prinojaientias das agéncias brasileiras:

A estabilidade dos dirigente€, sem duvida, o atributo considerado como traco
diferenciador das agéncias reguladoras em relagaegais autarquias. E garantida pela
existéncia de mandatos fixos dos conselheiros r@iodes, sem a possibilidade de demisséo
por motivos politicos. Os dirigentes s6 podem senerados em casos especificados em lei,
dentre as quais a ocorréncia em falta funcionalegipurada em processo administrativo

* MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedéncias Reguladorasinstrumentos do Fortalecimento
do Estadoln Il Congresso Brasileiro de Regulacdo de ServigostBlicos Concedidos 2003, Gramado.
Anais..., Sdo Paulo: ABAR, 2003, p. 32.

" Introduzido no ordenamento pela Emenda Constitatin® 19 de 1998. Cf. CUELLAR, Leiléntroducéo
as agéncias reguladoras brasileiraBelo Horizonte: Férum, 2008.
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disciplinar, a condenacgao penal transitada em glolga ato de improbidade administrativa, a
violacdo de regras de incompatibilidade para océeier da funcéo, a pratica de atos lesivos
aos interesses ou ao patriménio da agéncia regalaga@enincia ou em outras excepcionais

hipoteses previstas em lei.

Ressalte-se que a Lei 9.986/00, que dispde sobestdo de recursos humanos
das Agéncias Reguladoras, estabeleceu, de forrf@meipara as agéncias, a prerrogativa da
estabilidade dos seus dirigentes, consolidandoegajastava previsto nas leis de criacao das
agénciag®

Esta caracteristica € a principal garantia de iexdégncia funcional dos seus
diretores, pois os permite tomar decisdes segunseu proprio convencimento técnico, sem
o temor das pressdes e das interferéncias progoiaseio politico, ja que ndo podem ser
demitidosad nutum,garantindo-se através de tais mecanismos uma legadbi provisoria

aos diretores e uma consequente estabilidade pagfancionamento das agéncias.

Carlos Ari Sundfeld destaca a estabilidade dogeltes como fator fundamental
para garantir a autonomia das agéncias:

Na realidade, o fator fundamental para garantintareomia da agéncia parece estar
na estabilidade dos dirigentes. Na maior parteadgcias atuais o modelo vem
sendo o de estabelecer mandatos. O PresidentepdélRa, no caso das agéncias
federais, escolhe os dirigentes e os indica aoddeRa&deral, que os sabatina e
aprova (0 mesmo sistema usado para os MinistroSugioemo Tribunal Federal);
uma vez nomeados, eles exercem mandato, ndo podendgonerados ‘ad nutum’;
isso é o0 que garante efetivamente a autonGhia.

Contudo, é de vital importancia salientar que aaeig estabilidade é relativizada
nos casos de algumas agéncias, a exemplo da AN¥IGBAANA, que possuem dispositivos
nas suas respectivas leis de criacdo que estalrelaveperiodo inicial de quatro meses do

mandato em que a exoneracdo desmotivada € permitida

A nosso ver, esta previsao legal deve ser criticadambatida, pois deturpa a
idéia de mandato fixo e de estabilidade, além ¢taua atuacédo da autoridade, durante este

periodo inicial, a influéncia politica do Chefe Hstado. Ressalte-se que a escolha dos

8 Art. 9° da Lei 9.986/00: “Os Conselheiros e oeefdires somente perderdo o mandato em caso decignin

de condenacao judicial transitada em julgado oprdeesso administrativo disciplinar”.

SUNDFELD, Carlos Ari.Introducdo as agéncias reguladorasin SUNDFELD, Carlos Ari. (Coord.)
Direito administrativo econdmico.Sao Paulo, Malheiros, 2000, p. 24-apudLEHFELD, Lucas de Souza.
Op. cit.

79
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dirigentes deve se basear sempre na capacidadeat@wns indicados, ndo havendo lugar,

portanto, para periodo probatério.

A fim de gerar maior estabilidade na composicdo cooselho diretor, os
mandatos dos conselheiros sdo desencontradossertiesn como desencontrados com o do
Presidente da Republica, o que permite, inclusjue,os conselheiros nomeados permanecam

exercendo suas fungdes no mandato do governantessuce

Essa caracteristica tem a sua constitucionalidagstignada por importantes
doutrinadores, tais como Leila Cuéllar e Celso Amt@andeira de Mello. A primeira autora

assim trata do tema:

[...] embora se pretenda garantir a autonomia d@mcas também através da
limitacdo das hipoteses de exoneragdo de seusorgsetparece-nos que a
impossibilidade de demissdad nutum” dos dirigentes das agéncias pelo Chefe do
Poder Executivo € inconstitucional, porque, aindeée dndiretamente, viola o
principio da Republica, ao possibilitar que a passomeada por um governante,
porque de sua confianca, permaneca no exercicidutgdes para as quais foi
designado durante o governo posterior.

Sabemos que esta afirmacdo é perigosa, pois pode désnaturar um pouco a
independéncia que se quer conferir aos entes el Porém, note-se que a
independéncia da agéncia ndo deriva do ato de médimake seu dirigente, mas das
garantias quanto ao exercicio das prerrogativas@oetribuidas a entidade.

Dessa forma, e rigorosamente, a singela substitudgdpresidente por sujeito que
apresente afinidades técnico-politicas com o pomdcial (e econdmico) da
Presidéncia da Republica (no caso de agénciasafefie@o implicaria agresséo a
prestigiada independéncia das agéncias regulad&sasn, no intuito de reforcar e
resguardar a independéncia politica que se preteodferir as agéncias, talvez
fosse oportuno que se estabelecesse uma “regtaigeca da substituicdo dos seus
diretores, de governo a governo. Reitere-se, afuiaa alteracao do titular do cargo
nao viola a independéncia da agéncia. Esta codtideia ser independente, vez que
os demais itens relativos a independéncia inalkesfid

Celso Antonio, por sua vez, defende a tese de:que a

[...] garantia dos dirigentes destas entidades pérao dentro do periodo
governamental, independentemente do tempo regtandeconclusdo deles, o novo
Governo podera sempre expelir livremente os quisavinexercend®:

N&o obstante os argumentos defendidos pelos citadtiwes, a garantia da
estabilidade dos dirigentes foi considerada carcstinal pelo Supremo Tribunal Federal nos
termos da decisdo proferida em medida cautelar eue sde Acdo Direta de
Inconstitucionalidade ajuizada pelo Chefe do Pa&dkecutivo do Rio Grande do Sul contra os

8 CUELLAR, Leila.As Agéncias Reguladoras e seu Poder NormativaS&o Paulo: Dialética, 2001, p. 99-
100.

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso AntdnioCurso de direito administrativo. 15 ed. S&o Paulo: Malheiros,
2003, p. 153-154.
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artigos 7° e 8° da Lei Estadual n° 10.931/97, qumua Agéncia Estadual de Regulacao dos
Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do SBHRGS):

[...] 4. A investidura a termo - ndo impugnada enpmente compativel com a
natureza das fun¢gbes das agéncias reguladoragpoerémn, incompativel com a
demisséo ad nutum pelo Poder Executivo: por iss@ poncilia-la com a suspensédo
cautelar da Unica forma de demissdo prevista na tei seja, a destituicao por
decisdo da Assembléia Legislativa -, imp&e-se exptique se suspende a eficacia
do art. 8° dos diplomas estaduais referidos, semjuipp das restricbes a
demissibilidade dos conselheiros da agéncia setm juetivo, pelo Governador do
Estado, ou da superveniéncia de diferente legislaghda.®

A autonomia administrativa, por sua vez, consistente na possibilidade dos
dirigentes poderem exercer gestdo autbnoma daqaigarsem hierarquia com relacédo a
quaisquer instancias governamentais, bem como rach@ias e instrumentos de regulagéo e
de fiscalizagdo adequados para as situacfes deségoindo critérios técnicos e racionais.
Diante dessa autonomia, a agéncia pode buscaragukacao que estabeleca condi¢des reais
de retorno dos investimentos realizados pela iveigrivada, com estrita observancia aos

interesses do consumidor.

A autonomia funcional, por sua vez, refere-se a liberdade de compogigimia
de sua estrutura e pessoal. Tal garantia € benzidedoo regime brasileiro, em funcdo da
existéncia de inimeros meios de controle do exexetide formalidades para a realizacao de
concursos, admissao de pessoal, aquisicdo de mmsigos, etc. Com efeito, neste aspecto
as agéncias praticamente se equiparam as outrdada#® da Administracao Publica indireta,

nao havendo necessidade de maiores consideracgoes.

A autonomia financeira conferida as agéncias € semelhante a conferida as
demais autarquias publicas, ndo significando, ptofainovacdo em relacdo ao modelo
tradicional de administracdo descentralizada. AAneigs tém competéncia para arrecadar e
gerenciar suas receitas, bem como adquirir e aleses bens. Entretanto, tais competéncias
passam pelo controle rigoroso do poder executivor meio da pasta ministerial

correspondente.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADin-MC n° 19RS. Relator: Ministro Sepulveda Pertence. Basili
18 de nov. de 1999. Publicado no Diario da JudsfigaUnido em 23 de nov. de 1990. O dispositivo
impugnado, art. 8° da Lei estadual n® 10.931/95uaaredacdo original e na redagéo estabelecidaLpel
estadual n°® 11.292/98, previa que a Unica formexd@eracao dos dirigentes da AGERGS seria mediante
decisdo da Assembléia Legislativa. O dispositiviostespenso pelo fato da estabilidade dos dirigetidss
agéncias reguladoras ser pressuposto da prépriepedo destes érgaos, bem como por ser inconstici
esta forma interferéncia do Legislativo no Podeedtxivo. Assim, o STF decidiu pela impossibilidatie
exoneracao por motivos politicos (imotivada), s Assembléia Legislativa ou mesmo pelo Govennado
do Estado.
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Ao contrario das agéncias americanas, as agéneaisifeiras ndo podem submeter
as suas propostas orcamentarias diretamente aoessag Do mesmo modo, ndo tém
liberdade de execucdo orcamentaria. Em ambas aebgs, elas dependem do ministério ao
qual estdo vinculadas, devendo ser observadasefidma extensa legislacdo aplicavel,

notadamente as normas de execucao orgcamentarias.

Uma pratica usual observada nos ultimos anos édacde da proposta de
orcamento das agéncias e, ainda, o contingenciameat boa parte dos orcamentos
aprovados, o que obriga as agéncias a reduzirestici@mente as suas atividades, em
detrimento da qualidade da regulacao e da fiscd@lzpor elas exercidas.

Essa condicéo gera, notoriamente, reducdo da matgemtonomia das agéncias,
tornando as mesmas ineficientes ou mesmo estageaddsncdo da falta de verba. Estas
graves distor¢des, bem como as ndo raras praépasvaveis de clientelismo, sdo explicadas

por Marcal Justen Filho:

Observe-se que essa dependéncia se refere néosapengrocesso
parlamentar de elaboracdo da lei orcamentaria, igutmdmente se pde no
tocante a prépria execucdo da lei orcamentaria.

Os dois momentos sdo inconfundiveis e envolvemtgegs vinculos de
poder diferenciados. H& a questéo da partilhaemssos publicos realizada
por ocasido da elaboracdo da lei orcamentéariasigsifica a prevaléncia de
decisbes adotadas pela

Chefia do Executivo e pelo Legislativo. Mas a sksplalocagéo
orcamentaria de verbas € insuficiente para at@ouile alguma seguranca as
entidades destinatarias. A liberacdo de verbasrangtarias produz, em ndo
poucas hipéteses, praticas reprovaveis de clismteli Ademais disso, a
propria Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Comgetar n° 101/2000)
impbs o dever de acompanhamento da execucdo orgamaene
cumprimento de metas.

A frustracdo das estimativas de arrecadacdo impédugao correspondente
de despesas, conforme previsto no art. 9° daqienth. Nao ha critérios
precisos e definidos a propdsito do processo décigiara reducdo de
despesas, 0 que da oportunidade a uma discriciolaaié incompativel com
os fins da Constituicdo e da propria‘fei.

Assim, ndo se pode dizer que no Brasil as agémémsautonomia financeira.
Pelo contrario, a falta de autonomia prejudica deamente o funcionamento destes 6érgaos

reguladores.

8 JUSTEN FILHO, MarcalOp. cit, p. 476.
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A autonomia decisoOriaé outro aspecto das agéncias suscetivel de digcuss
Consiste no poder de decisao final (relativo, c@®overa) num campo predeterminado de

competéncia — em relacdo ao nucleo central da Astranad*.

As agéncias sao estruturadas hierarquicamente d® moe as decisdes das
autoridades inferiores podem ser revistas pelasrgups, em grau de recurso, até o limite do
seu o0rgdo maximo — o conselho diretor. Assim, entda das disposicdes contidas nas
proprias leis criadoras das agéncias, bem como caeacteristicas proprias do regime
autarquico, as decisdes dos conselheiros (competériminaria ou recursal) ndo sao
passiveis de recurso hierarquico regular. Sdo itefis no ambito administrativo, cabendo

apenas o controle externo do legislativo e do jadm

DI PIETRO comenta sobre este atributo das Agéncias:

A independéncia maior que existe é em relacdo a@erPBxecutivo, assim mesmo
nos limites estabelecidos em lei, podendo variamuhe caso para outro. Como
autarquias que sao, estao sujeitas a tutela owotmm@tdministrativo exercido pelo
Ministério a que se acham vinculadas. Todavia, cantarquias de regime especial,
seus atos néo podem ser revistos ou alterado$pdier Executiv8®

No contexto do poder de supervisdo que o Presidem® Ministérios exercem
sobre a administracdo direta e indireta, Celso Wint@Bandeira de Mello explica o

significado de recurso hierarquico impréprio:

Os recursos administrativos sdo propostos na iididé de uma mesma pessoa
juridica; por isto séo chamados de recursos hieiéog. Se, todavia, a lei previr que
da decisao de uma pessoa juridica cabe recurs@ pautaridade encartada em outra

pessoa juridica, o recurso sera, em tal caso, dardm de recurso hierarquico
imprépric®

Na mesma linha de raciocinio, José Cretella JUnior:

Recurso hierarquico improprio € o que dirige a mdéme ndo hierarquicamente
superior aquela de que emanou o ato impugnadccUEsie previsto em lei, mas de
uso excepcional, visto faltar-lhe o fundamentospdnsavel da hierarquia.

No caso das agéncias reguladoras, inexiste preVegfd de tal modalidade

recursal, pois as normas criadoras das agénciabeéstem claramente a inexisténcia de

8 FERREIRA FILHO, Manoel GoncalvesReforma do Estado o papel das agéncias reguladoras e
fiscalizadorasln MORAES, Alexandre de (Org.pp. cit

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell®arcerias na Administracéo Publica., p. 195.

8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nioCurso de Direito Administrativo..., p. 113.

8 CRETELA JUNIOR, Joséapud GUERRA, SérgioAgéncias Reguladoras e a Supervisdo Ministerialn
ARAGAO, Alexandre Santos d@ poder normativo das agéncias reguladoras, pag. 492
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hierarquia e subordinacdo entre os dirigentes désceas e a estrutura da administracao
direta (Ministérios).

N&o obstante, tem-se admitido a possibilidade derse hierarquico improprio,
direcionado a autoridade externa, no caso, os Migidde Estado, com base no art. 87, 8
Gnico, |, da Constituicdo e art. 19 do Decreto-Ir€i 200/67° O fundamento de
admissibilidade do recurso impréprio € o poder sgpervisdo ministerialprevisto na
Constituicdo, o que permitiria aos Ministros deaHst conhecer dos recursos de decisdes
finais de entidades da Administracdo Publica IndirBessalte-se, ainda, que o Presidente da
Republica tem a prerrogativa de exercer a dire¢cgereor da administracdo federal, nos

termos do art. 84, 1, da Constituicéo.

Concernente a este ponto sao as licdes de Odetausied

[...] Juridicamente, entre essas entidades e a Widimcao direta ndo existem
vinculos de hierarquia, os poderes centrais exenzencontrole (tutela, controle
administrativo, supervisdo ministerial) que, do tpone vista juridico, ndo se
assimila ao controle hierarquico, embora na pr&ssim possa parecer.

Em geral, cada uma dessas entidades se vinculacagdm da Administracéo direta,
cuja area de competéncia tenha afinidade com sagéu especifict.

Carlos Ari Sundfeld reforca esse entendimento:

Ressalta-se que alguma espécie de ligagao entoeitiueee agéncias é imposta pela
Constituicdo Brasileira, pois tem de haver ao mamma supervisdo administrativa

daquele em relacéo a estas (CF, arts. 84, II, pa#8@grafo Gnico, 1). O Presidente da
Republica e os ministros tém de realizar a supiovaos diferentes érgaos e dos
entes da Administracdo Indireta, os quais, portamio podem funcionar como se

fossem “Estados independentes”, isto €, verdadEstados ao lado do Estado. Isso,
no entanto, ndo quer dizer que, quanto as matdeaompeténcia das agéncias, a
Administracao Direta deva necessariamente intervir.

O Supremo Tribunal Federal ja se manifestou sobrassunto, quando do
julgamento da Medida Cautelar na conhecida Ac¢aceet®ide Inconstitucionalidade n°
1.668/DF:

A citada independéncia ndo afasta, em si, o canjpol parte da Administracédo
Publica Federal, exercido, de forma direta, pelmistio de Estado da area e, de
maneira indireta, pelo Chefe do Poder Executiv®residente da Republica. Na
verdade, 0 que encerra a alusdo a citada indepgadéra autonomia, em si, do

8 O Decreto-Lei n° 200/67, ao organizar a Admiaisiio Publica Federal, estabelece, no seu artugogo
e qualquer 6rgao da Administracdo € submetido arsigdio do Ministro de Estado competente e, também,
ao proéprio Presidente da Republica, nos casosapexifica.

8 MEDAUAR, OdeteDireito Administrativo Moderno . 10. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2008;p.

% SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.Direito Administrativo Econdmico. S&o Paulo: Malheiros, 2002. p. 26-
27,apudLEHFELD, Lucas de Souz@p. Cit.
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servico [...]. Destarte, o enquadramento ocorricimsiderado o que se apontou
como regime autarquico especial, longe esta ddareaexisténcia de uma entidade
soberana, afastada do controle pertinehte.

No ambito administrativo, foi aprovado pelo Prestdeda Republica o Parecer da
Advocacia Geral da Unido n° AC-51, de 12 de jund@@06, que concluiu pela possibilidade
de interposicao de recursos hierarquicos improguic® ao Ministério a que a agéncia esteja
vinculada para o fim de revisdo de suas decisdeseetos casos.O Parecer se refere a um
conflito em particular entre a ANTAQ e o Ministénilms Transportes, porém, por ter sido
aprovado pelo Presidente da Republica e publicad®iario Oficial da Unido, adquiriu
carater normativo interno e passou a vincular tagosrgaos e entidades da Administracao
Federal, que ficaram obrigados a |he dar fiel cumgmto (art. 40, 8 1° da Lei Complementar
73/93).

Nos termos do parecer, as decisfes relativas amlad fim das agéncias néo
podem ser revistas pelos Ministérios, desde queraeds os seus limites legais e as politicas
setoriais aplicaveis. Assim, as Resoludsem como outras decisdes de mérito em matéria
regulatéria, em geral, teriam carga de definitidelasé podendo ser modificadas pelas

proprias agéncias.

Ressalte-se que a vinculagdo entre autarquias estémios ndo implica em
subserviéncia total, mas pelo contrario, pressupdevinculo ténue, pois € da propria
natureza da concepc¢ao de autarquia (ate nos casmgarquias convencionais) a existéncia
de certa independéncia. No caso das agénciassive|os instrumentos de supervisdo sao
mais limitados justamente em funcdo das garantiaeeatadas de autonomia destas

entidades.

Ndo obstante, percebe-se que as varias reducdegadastias das agéncias
brasileiras em relagdo ao modelo americano cert@mgaram pontos de fragilidade,

conforme andlise a ser feita adiante.

. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Pleno. ADin-MC 1.668-DF. Relator: Ministro Marco Aurélio.
Brasilia, julgado em 20 de agosto de 1998. PubticedDiario da Justica em 31 de agosto de 1998.
Conforme sera analisado em um momento posteriBarecer mencionado fixou entendimento de quas a)
agéncias se submetem as politicas publicas elampados Ministérios setoriais; b) cabe recursmtggico
improprio ou revisdeex officio nos casos em que agéncias ultrapassem os linetessiak competéncias
materiais definidas em lei ou, ainda, violem asitjpals publicas definidas para o setor regulada pel
Administracdo direta; ¢) ndo cabe recurso hierémuu revisdo ministerial caso a matéria em questéo
envolva a atividade finalistica da agéncia (matdaaegulacdo) e ela esteja adequada as polititarEas
setoriais. O assunto voltara a ser tratado nowapiftdeste trabalho.

Modalidade de ato administrativo normativo alietemitido pelas agéncias, pelo seu conselho dimio
equivalente.
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2.7.2 Principais caracteristicas das agénciasi&rasi

Tecidos alguns comentarios sobre as principaisngasadas Agéncias, importa
analisar, neste ponto, as suas principais atriesichstas atribuicdes, bem como a lista das
prerrogativas de autonomia, variam bastante delacmm cada agéncia considerada. Assim,
0 presente estudo devera se ater apenas as dat@metermais importantes, as quais sao

comuns para a maioria das agéncias.

Esses entes reguladores tém como atribuicdo baésgaar a prestacdo de
servicos publicos ou de interesse coletivo em detexdos setores da economia, por meio de
atos normativos abstratos. Também tém como atébuilglegar a prestacdo desses servigos
ou o0 uso de bens publicos, fiscalizar as prestadaaicar penalidades, arrecadar receitas,
resolver litigios por meio de arbitragem, exerceicbes executivas, etc.

Somem-se a estas as funcgdes relacionadas convidedgs-meio, as quais, via

de regra, sdo comuns para todos os 6rgdos da athadio indireti.

A competéncia reguladorapor ser a maigelevante, sera tratada com mais vagar
no capitulo 3. Em suma, consiste, na prerrogatas abéncias emitirem atos normativos
abstratos direcionados para os delegatarios dégegrpublicos, entes correlacionados ou

mesmo consumidores.

A competéncia delelegar a prestacdo de servicos publicos ou o use dens
publicos, mediante vinculo de concesséo, autorizacdo auigsio € outro importante papel
desempenhado pelas Agéncias. Trata-se de uma tafizagdo administrativa da
competéncia constitucional da Unido de delegarexwgéo de servicos ou o uso de bens

publicos?

% Por exemplo, a gestdo interna de recursos organmh e de pessoal, licitagbes, contratos, coneurs
publicos, etc.

Maria Sylvia Zanella di Pietro estabelece umaatiibd distincdo entre descentralizacdo e descaoagdiot
“Descentralizacéoé a distribuicdo de competéncias de uma para passoa, fisica ou juridica. Difere da
desconcentracdgelo fato de ser esta uma distribuicdo interneaiepeténcias, ou seja, uma distribuicédo de

competéncias dentro da mesma pessoa juridica; sealmpie a Administracdo Publica é organizada
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Todo o procedimento de modelagénde licitacdo e de outorga da delegacao,
inclusive a assinatura dos contratos de concesstwn®s de autorizacdo, € feito pela
agéncia, havendo, normalmente, ganho com celeridadspecializacdo. Trata-se de uma

verdadeira descentralizagéo institucional da coémaé do executivo (poder concedente).

Questiona-se se seria possivel a transferénciaoder plelegatério da Uni&o
(funcdo do nudcleo organizacional fundamental dadkst para as agéncias reguladoras, uma

vez que as competéncias da Unido sao, a prinangielegaveis.

A questdo é de facil solucdo. A rigor, a legislagfiadora das agéncias nao
transferiu a titularidade do poder delegatorio, magenas o encargo da sua execucao.
Ademais, as agéncias compdem a estrutura da Adragae Publica, de modo que atuam

como sendo Bbnga manuglo Poder Concedente.

E certo que as licitagdes e contratos de conces@didirmados pelas proprias
agéncias, inclusive figurando o nome do 6rgao estprl como contratante. Entretanto, isso
ndo quer dizer que a Agéncia esta assumindo artdaetle da delegacdo, mas apenas agindo
estritamente nos termos da lei que lhe autorizasimaprocedet® Marcal Justen Filli8
defende o ora mencionado, ressaltando que porquaisa legislacido das agéncias as autorize
a celebrar contratos de concesséo, ndo o faz cpmtansdo de transforma-las em Poder
Concedente. Afirma o autor que a lei simplesmentdete a agéncia meios materiais para

gue ela cumpra as suas finalidades.

Ademais, a Lei n°® 8.987/95 estabelece que somdutedm, os Estados, o Distrito
Federal ou os Municipios podem delegar servicodiqn#) sendo, portanto, absolutamente

incorreto afirmar-se que o Ministério ou Departatnemesponsavel pela gestdo de

hierarquicamente, como se fosse uma piramide em &pice se situa o Chefe do Poder Executivo. As
atribuicbes administrativas sdo outorgadas ao®owvdigaos que compdem a hierarquia, criando-se uma
relacdo de coordenacao e subordinacdo entre unsas.olsso é feito para descongestionar, desctracen
tirar do centro um volume grande de atribuicBesa p&rmitir 0 seu mais adequado e racional desemapen

A desconcentragdo liga-se a hierarquia. A desdemaicdo supde a existéncia de, pelo menos, duaeags
entre as quais se repartem as competéncias.” OIFRDE Maria Sylvia ZanellaDireito Administrativo . 19.

ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 296. Grifos nossos.

Costuma-se denominar modelagem econdmico-fin@neesérie de atos administrativos, projetos edestu
gue precedem a licitagcdo, tais como a avaliacadatiélidade econdmica do empreendimento.

Entenda-se Unido, Estados, Municipios ou DistRtmleral, conforme a esfera de poder que se esteja
tratando.

Nos termos de autorizacdo da ANATEL, por exemplsta a agéncia como celebrante do contrato,
juntamente com a empresa autorizataria, bem comesalva expressa de que a Agéncia assim o faz como
entidade integrante da Unido, no exercicio da cténp@ atribuida pela Lei 9.472.

% JUSTEN FILHO, Marcalop. cit, p.482.
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determinada matéria é o poder conced&8htédssim, o mesmo raciocinio se aplica as
Agéncias Reguladoras, as quais, por definicAosedmnfundem com o Poder Concedente.

Em geral, as outorgas sao concedidas a titulo smenoediante procedimento de
licitacdo tendente a escolher a empresa melhorcitapa e que ofereca a maior quantia a
titulo de preco publico (oferta mais vantajosa)di8pensa ou inexigibilidade de licitacao
pode ocorrer em determinados tipos de servicognowasos especificds a depender da

regulamentacéo de cada agéncia.

As receitas arrecadadas (pregos publicos), in@dyusiéio revertidas em favor do
Tesouro Nacional ou de Fundos especificos, cujasirses podem ser transferidos,

igualmente, para o Tesouro Nacidfal

Assim, percebe-se que ndo existem maiores questarias jurisprudenciais

acerca da competéncia delegatoria.

Outras competéncias relevantes das agénciascsiin@eténcia fiscalizatéria e a
sancionatoria (espécies de funcbes executivas). A segunda dec@régica da primeira,

motivo pelo qual serdo tratadas conjuntamente.

Tais competéncias sao tipicas do poder de poligieadministracdo e estédo
presentes em todas as Agéncias Reguladoras, assmo @m diversos Orgaos da

administracéo direta e indireta.

No que tange ao poder de policia, vale ressaltapatesvras de Hely Lopes

Meirelles:

Poder de policiaé a faculdade de que dispbe a Administracdo Pulgma
condicionar e restringir o uso e gozo de bensjdatiles e direitos individuais, em

190 cf. BLANCHET, Luiz Alberto. Curso de Direito Admistrativo, 5. ed. Curitiba: Jurua , 2006, p. &jud
KARAN, Fabiana SilveiraOp. cit, p. 81. Alerta-se que Luiz Alberto Blanchet esereessa obra antes da
implantagdo das Agéncias Reguladoras no Brasifiote® referido apenas as estruturas do executivo, a
Unicas existentes na época.

191 Uma hipétese de inexigibilidade de licitacdodelegacdo de uso bem publico abundante ou inesgoeda
que os interessados, mediante simples preenchirdaestexigéncias normativas aplicaveis e o paganunto
eventuais taxas e pregos publicos, podem usar geenprejudicar o direito dos demais.

192 Cita-se como exemplo o caso das telecomunicae@esjue os valores decorrentes do pagamento despreg
publicos sdo receitas do FISTEL — Fundo de Fisagdia das Telecomunica¢bes (art. 48 da Lei 9.472/97)
destinado a custear as despesas da ANATEL, deuatraso O patrimdénio do fundo, entretanto, pode ser
transferido para o Tesouro Nacional ou o Fundo désddsalizacdo dos Servicos de Telecomunicacdes
(FUST) e o Fundo para o Desenvolvimento Tecnoldgias Telecomunicacbes (FUNTTEL), conforme
dispuser a lei orcamentaria anual (art. 49, § 3thésma lei).
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beneficio da coletividade ou do préprio Estadd €.0 mecanismo de frenagem de
que dispde a Administragdo Publica para contetbasas do direito individual [...]
Modernamente se tem distinguido molicia administrativa geralda policia
administrativa especialkendo aquela a que cuida genericamente da segudinca
salubridade e da moralidade publicas, e esta dgesetspecificos da atividade
humana que afetem bens de interesse coletivazdais a construcéo, a industria de
alimentos, o comércio de medicamentos, o uso dzesag exploracéo das florestas
e das minas, para os quais ha restricdes propregrae juridico peculia®

Manoel Gongalves Ferreira Filho, por sua vez, teseguinte comentario sobre o

desempenho do poder de policia:

Esse papel de controle — segundo entende a ci@aaaministracdo — € mais bem
executado pelo Estado, com relacdo a determinadadades, se desempenhado
por entes descentralizados que institui. Escap&es espelo menos em teoria — dos
vicios burocraticos que retardam freqiientementieeisdes, ou entravam a resposta
a situagbes imprevistas. Na verdade, o controleembe descentralizado parece
preferivel sempre que pressupde conhecimentosctéci@ntificos ou importa no
acompanhamento de tarefas econémicas ou financ&iras

As caracteristicas da especializagdo e da tecdeidlas Agéncias realmente
contribuem para a eficiéncia da atuacdo das agericéanbre-se que as agéncias atuam nas
mais variadas areas, tais como transporte de pessode cargas, energia elétrica,
telecomunicagfes, combustiveis, planos de saudg#angia sanitéria, etc., sendo certo que
cada area exige conhecimentos técnicos muito dgpsciA especializacdo do quadro de
servidores das agéncias favorece tanto a criac@omeas melhor adaptadas para cada setor
quanto a propria eficiéncia das atividades de lismgio e de punicdo. Nao havendo
especializacdo, certamente a qualidade da regutadadfiscalizacéo estaria prejudicada, em

detrimento da coletividade.

Cumpre-se registrar a importante distincdo de Bir®iabaixo transcrita:

Em razdo da amplitude do sentido de regulagédo @dgbelo Direito brasileiro,
pode-se considerar a existéncia de dois tipos @ecégp reguladoras no Pais. O
primeiro refere-se aquelas entidades que, comrimfs, exercem poder de policia,
como a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria {ABA) e a Agéncia Nacional
de Aguas (ANA). O segundo tipo compreende as agémgie regulam e controlam
as atividades que constituem objeto de concessmigsdo ou autorizacdo de
servico publico, ou de concessdo para a exploratgidens publicos, como,
respectivamente, a Agéncia Nacional de Telecomgdées(ANATEL) e a Agéncia
Nacional do Petréleo, Gas Natural e BiocombustiieP) 2%

Com efeito, algumas agéncias, a exemplo da ANVISAN#, referidas pela

autora, exercem, dentre outras competéncias, ilacdb do cumprimento de obrigagcbes

193 MEIRELLES, Hely LopesDireito administrativo brasileiro. 25 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2000, p. 122.
1% FERREIRA FILHO, Manoel Goncalve®p. cit, p. 133-134.
195 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanell@ireito Administrativo ..., p. 458.
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contidas em lei que sdo direcionadas genericamaogeadministrados (regime geral de
sujeicdo). As demais, entretanto, atuam, em gésahlizando os prestadores de servigos
publicos, que estdo submetidos as obrigacdes éstatzes na regulacdo, com suporte na lei

criadora da agéncia (regime de sujeicao especial).

Assim, h& possibilidade de aplicacdo de sancdo rdgte tanto do
descumprimento direto de preceitos legais quantaadmas regulamentares ou contratuais

pelos agentes econémicos regulados.

Nos casos decorrentes de prestacdo de servicogequibhs delegatarias se
submetem ao poder normativo das agéncias regutadorduncao do préprio regime publico
de delegacdo (concessdo, autorizacdo ou permid8éty). mesmo motivo tais entidades

também se submetem a competéncia fiscalizatbaa@anatoria das agéncias.

Ou seja, uma vez submetidas ao poder normativoadéscias, as mesmas
igualmente se submetem a fiscalizacdo exercida pej@o regulador e, caso sejam
constatadas irregularidades na prestacao do seasgempresas poderao ser penalizadas por

meio de sanc¢des administrativas.

N&o obstante a existéncia da distingdo acima, @ tmos de agéncias sao
autarquias de regime especial e possuem, em gerahesmo rol diferenciado de
caracteristicas em relacdo as autarquias convexsjonotadamente em relacdo a maior

autonomia em face da Administracdo Publica e aeafidal da maioria das suas decisoes.

Por se tratar de tipicas atividades administrativas fiscalizacdo e o
sancionamento pressupdem observancia ao devidegsmdegal. Assim, lavrado o auto de
infracdo, da-se inicio a um processo administrapivnitivo no ambito da agéncia, onde sdo
garantidos o contraditério e a ampla defesa. Unm julgado definitivamente o feito, a
sancdao é aplicada.

A sancdo mais comum €& a multa, podendo variar coefoo caso para

adverténcia, suspensao do servigo, cassacao dmci@tee declaragédo de inidoneidade.

Para a dosimetria das penas, sdo definidos enivieisds parametros, dentre os
quais a natureza e a gravidade da infracdo, ossd#ela resultantes para o servigco e para 0s

usuarios, a vantagem auferida pelo infrator, asunstancias agravantes e atenuantes, 0s
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antecedentes do infrator e a reincidéncia genétcespecifica, conforme a normatizacao de

cada agéncia.

Medidas cautelares na esfera administrativa tampédem ser adotadas no
processo punitivo, a depender, evidentemente, deigdio em lei. Assim, por exemplo,
remeédios com prazo de validade vencido poderédmsexrdos e apreendidos pela fiscalizacdo
sanitaria, a fim de se evitar a sua comercializagdevida. Do mesmo modo, equipamentos
de telecomunicacdo sem a devida certificacdo podsédi lacrados e apreendidos pela
fiscalizagdo da ANATEL para evitar o risco de gémde interferéncias prejudiciais a outros

usuérios ou prestadores de servigo.

As agéncias também possuamapacidade tributaria ativa’®® para arrecadar
receitas decorrentes de taxas de fiscalizacdopugiliuicbes para fundos especificos e de
multas por ela aplicadas. Trata-se de mera capmiiglidputéria, ndo importando, assim, em

delegacao da competéncia tributaria da Unido, cqueibido pela Constituicéo.

Assim, o procedimento para a criagao de taxassdalizacao e contribuicoes de
intervencdo no dominio econdmico (CIDES) se subraet@rincipio da reserva legal, ndo
podendo, assim, serem instituidas por meio de aewiito. Ademais, devem ser observadas

todas as normas aplicaveis a matéria tributariaadamente as relativas a divisdo de

competéncia dos entes federados contidas na Cogatit

Apenas a titulo de exemplo, a ANATEL tem compe®@ngara arrecadar as
seguintes receitas: Taxa de Fiscalizacdo de Igém@l{TFIl), Taxa de Fiscalizacao de
Funcionamento (TFF), Preco Publico pelo Uso de ¢testjiéncia (PPDUR), Preco Publico
pelo Direito de Exploracdo de Satélite (PPDES)pnes de outorgas, contribuicdes para o
FUST e FUNTTEL, multas decorrentes do poder deciggltlentre outra¥’ Os recursos das
Taxas de Fiscalizagdo e uma parcela dos Precogdsjkdentre outros, compde o Fundo de
Fiscalizacdo das Telecomunicagbes (FISTEL), cujcda é, precipuamente, cobrir as

despesas de custeio da prépria Agéfitia

1% Ressalte-se que a Competéncia tributaria é igde#é, consiste na prerrogativa do ente federatisttuir
tributos, decorrente da Constituicdo. A capacidabataria, por sua vez, consiste na aptidao pgradr no
polo ativo ou passivo da relacdo tributaria. O itwjativo da relacéo tributaria tem o direito déor a
exacgdo, enquanto que o sujeito passivo o deveagher  tributo.

197 Cf. Leis n° 9.472/97, 5.070/66 (alterada pelari%9.472/97) e 9.998/00.

198 | ej n° 5.070/66, com redacéo alterada pela 18i4iP2/97.
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As taxas decorrem de lei e, em regra, ttm como detador as atividades
relacionadas com a outorga, emisséo de licengasliiacdo, impressao de selos e outros
servigos congéneres. Os valores variam conformpoode servico prestado ou do porte da

atividade econdmica em questéo (capacidade dasppssivo).

Os precos publicos decorrem da onerosidade dasgastdos servicos ou do uso
de bens publicd€’® e s&o devidos, normalmente, a partir da ocasideléaracéo do contrato

de concesséao, do termo de autorizacdo ou de atémery

As contribuicbes de intervengcdo no dominio econdmiCIDEs), sempre
decorrentes de lei, se destinam a regular ou fanetgterminados setores econémicos ou
metas sociais consideradas importantes pelo legislassim, podem fazer parte de todo um
contexto de implementacdo de politicas publicas set®res econdmicos regulados ou

congénere$*®

No caso das telecomunicacbes, as contribuicoes @df)ST se destinam a
financiar as metas de universalizacdo de servigstetecomunicacd®s, enquanto o
FUNTTEL destina-se a estimular o processo de irfvatgcnoldgica, a incentivar a
capacitacao de recursos humanos, a fomentar adget@cempregos € a promover 0 acesso
de pequenas e médias empresas a recursos de, @pitadbdo a ampliar a competitividade da
industria brasileira de telecomunicacd&sAmbos os fundos se destinam, inequivocamente, a
viabilizar certas politicas publicas e de estadabetecidas na Lei n°® 9.742/97 e em outros

atos normativos.

As multas também compdem a arrecadacdo das AgeRtEssa0 uma expressao
dos poderes fiscalizatorio e punitivo do Estadodépender da legislacdo da agéncia, o
produto da arrecadacdo das multas podera ser atbstan custear o seu funcionamento ou

compor um fundo especifico.

De se ressaltar que o produto da arrecadacao dasidg (multas, taxas, precos e

CIDEs) nao se reverte necessariamente para o ong@ame custeio do 6érgdo. Como visto, a

199 No exemplo das telecomunicacées, o espectro diefreqiiéncias e as posicdes de érbita de satéites
considerados bens publicos finitos, de modo queuaiso depende de outorga, a titulo oneroso.

110 Com a desvinculacdo das receitas da Unido, bde pastes recursos passou a ser utilizada parasout
finalidades.

UL Art. 81, 1l da Lei n° 9742/97 e Lei n° 9.998/00.

12 vide Lei n° 10.052/00.
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legislacdo da maioria (se ndo a totalidade) dadribaicdes de Intervencdo no Dominio
Econdmico prevé destinacdo especifica para o pationdos fundos respectivos, porém
sempre com a possibilidade de reversao para o fieedtacional. Até mesmo no caso dos
fundos destinados a custear as atividades de ifiacab de certas agéncias existe a

possibilidade de transferéncia para o Tesouro.

Isto significa que a arrecadacao das Agéncias amimo utilizada, em boa parte,
para outros fins, a exemplo da composicdo do suipepaimario por parte do Poder

Executivo'!®

A competéncia de resolver litigioeentre entes regulados ou entre estes e 0s
consumidores, denominada por Di Pigtf@omo competéncia quase-judicial, esta presente

na legislacdo que rege a maioria das agéncias.

Essa funcdo quase-judicial ocorre em casos de itosnftle interesse entre
empresas que prestam servicos publicos submetidagyudacdo, ou entre estas e seus

usuarios.

Conflitos entre prestadores ocorrem com frequéruae-se citar, por exemplo,
as questbes sobre a portabilidade de planos des S@étor de salde suplementar), o
compartilhamento de infra-estrutura ou as tarifasirderconexdo (setor energético e de

telecomunicacdes).

De se ressaltar que o poder decisorio se submst@rawipios da legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade, consagran lei, em simetria com 0 texto
constitucional. O referido poder se funda no deleimparcialidade e de eficiéncia que as

agéncias reguladoras devem apresentar para ogsgestsetores econémicos regulados.

Essa competéncia decorre da influéncia direta ddefoanorte-americano. Neste
sistema, a competéncia decisomaaj(dicatior) tem caracteristicas acentuadas, pois existe a

previsdo de resolucao definitiva dos litigios, semossibilidade de revisdo do mérito pelo

113 Tal expediente, em combinacéo com praticas decéede contingenciamento do orcamento das Agéncias,
que vém sendo utilizadas pelos governantes, muiizess acarretando grande prejuizo para o funciamame
desses 6rgaos reguladores. Neste mesmo sentiekr faferéncia a critica feita ha algumas pagiobsesa
falta de autonomia econdmico-financeira das agéncia

114 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanell®arcerias na Administracéo Publica.., p. 197-209.
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Poder Judiciario. A revisdo sO tem cabimento emcéa a questdes de direito (ex. vicio de

forma) ou em casos excepcionais.

No sistema americano a participacdo do Poder Juidici garantida
constitucionalmente na resolugdo de litigios digpe#to quase que exclusivamente aos
conflitos particulares. Nas relagBes de naturezdiqaliexiste a possibilidade de afastar a
atuacao do judiciario por meio da atribuicdo decfinjurisdicional peculiar a uma agéncia ou
a um tribunal administrativo. Ou seja, a competgeciséria da Administracdo Publica em

certas matérias é plefa.

Ressalte-se que esta caracteristica foi mitigadearngm da experiéncia regulatoria
americana, sendo certo que se passou a exigirgéagias a observancia do principio do
substancial due process of ladevido processo legal substancial, e ndo apenasezo
procedural due processlevido processo legal formaf Isto é, passou-se a esperar que esta
garantia ndo se restringisse a mera regularidadeafodo processo, mas que também

tutelasse as garantias e liberdades publicas ddaad’

Sobre o tema, de se citar José Alfredo de OINRARACHOS:

Com o tempo, a clausula ddue process of lawpassou a ter maior relevo,
alargando-se no ambito da doutrina. De uma garaetmface do juizo, passa a
assegurar igualdade de tratamento frente a quadqueridade. Esta ampliacdo de
sentido propiciou a limitagdo constitucional dosdgmes do Estado [...] odle
process of law"é um ‘standard”, pelo qual se guiam os tribunais, e, assim, sendo,
deve aplicar-se tendo em vista circunstancias espede tempo e de opinidao
publica em relacdo ao lugar em que o ato tem éficac

Di Pietro, por sua vez, comenta que:

Em decorréncia dessa evolugdo, o Judiciario pass@xaminar ndo apenas o
procedimento, como também a razoabilidade das G@kigiante dos fatos e a
proporcionalidade da medida em relacdo aos finsidmwsnna lei. Para possibilitar

esse controle jurisdicional, passou-se a enteraao cecessaria a ampla motivagéo

115 Entende-se nos EUA que n#o se justificaria eafieai juizes em matérias extremamente técnica® @sm
gue envolvem os setores regulados, sendo maisedcadiciente e econdmico que o julgamento delitosf
nestas areas fossem realizados por autoridadesiaz@elas das proprias agéncias. Neste sentido,
LEHFELD, Lucas de Souz&p. Cit, p. 203.

16 No Brasil, a clausula do devido processo legaitente na constituicao federal aproxima-se, enprimeiro
momento, aoprocedural due procesamericano, pois se referia as formalidades psoeés e ndo ao
contetido do ato. Vicios relativos a substanciatdgpassaram a ser apreciados apenas recentenwni@, s
influéncia do direito alemao.

117 Cf LEHFELD, Lucas de Souz@p. cit.,p. 202.

118 BARACHO, José Alfredo de Oliveira. Processo e €itmcdo: o devido processo leg&evista da
Faculdade de Direito da Universidade Federal de Mims Gerais Belo Horizonte, v. 28, n. 23, 24, 25, p.
90, 1982 apudLEHFELD, Lucas de Souz&p. cit.,p. 360.
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dos atos das agéncias, de maneira a asseguraispatr@ncia, que ndo era exigida
anteriormente, por respeito e confianca na esjiEmido das agéncias.

Tal entendimento se espelhou na doutrina alemadgtende uma interpretagcao
concretista da Constituicho, de modo a superar ratera meramente formal da
processualizacdo da atividade administrativa, ad@gnmplementar uma valoracao qualitativa
dos seus atd€. Trata-se de uma verdadeira ponte entre o primaipi legalidade e o da

razoabilidade (uma das acepg¢8es do principio dzopcmnalidade).

No direito brasileiro ndo ha espaco para a outdegéuncdes jurisdicionais para
as agéncias em funcdo do principio da separacapoderes estabelecido no art. 2° da
Constituicdo (protegido como clausula pétrea peio6®, 8§ 4°), bem como em funcdo da

garantia da inafastabilidade da jurisdicdo (artX3xXV).

Assim, tanto ndo podera ser delegada competénaiard® jurisdicional para o
Poder Executivo, quanto ndo poderdo ser criadodoérgulgadores administrativos com
competéncia decisoéria definitiva, a ponto de exaducompeténcia constitucional do Poder

Judiciario.

Destarte, os atos administrativos, inclusive assdes das agéncias, sdo passiveis
de apreciacao judicial, inclusive no que tange &oitm Tal controle inclui a apreciacdo da
motivacdo e do proprio juizo de discricionariedéagtica, sempre no intuito de preservar a

real finalidade publica da atuagéo administrativa.

Ressalte-se que a doutrina tradicional defendiacquentrole jurisdicional dos
atos administrativos deveria se restringir a apggm da legalidade do ato. Entretanto, este
posicionamento retrégrado foi abandonado no Bjastamente em funcdo da insercdo de
elementos oriundos da doutrina alema (razoabilidaabgorcionalidade, moralidade, etc), os

quais influenciaram o pensamento da doutrina @rigpyudéncia.

119 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanell®arcerias na Administracdo Publica.., p. 200.
120 Nesse sentido, Lothar HIRSCHBERG, citado por Wlantiago Guerra Filho. Cf. GUERRA FILHO, Willis

SantiagoTeoria processual da constituicdoSao Paulo: Celso Bastos Editor. Instituto Brasilde Direito
Constitucional, 2000, p. 75-76. Observe-se queincimio da razoabilidade comecou a ser utilizado na
Ciéncia Juridica moderna por influéncia do dirgjezmanico, notadamente da jurisprudéncia do Tribuna
Constitucional Federal Alemadndesverfassungsgerighfjue, na resolucdo de casos concretos, acabou
formulando uma verdadeira teoria sobre o principio.
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Lucas de Souza Lehfeld tece o seguinte comentdbie controle jurisdicional

dos atos das Agéncias:

[...] esse controle judicial deve ser realizado e@ofimalidade de resguardar a ordem
juridica e, por conseguinte, evitar abusos e ildgdkes no processo decisério das
agéncias reguladoras, sob pena de prejudicar acauia dessas entidades frente
aos agentes econdmicos submetidos a sua regulicdmprescindivel que o
Judiciario reconheca e legitime as competéncidsuidias as agéncias, agindo com
relativa autocontencdo e parcimdnia, no intuitonde dotar sua intervencédo de
incertezas e subjetivismos.

Garantido esse reconhecimento de seu campo defatuag legitimagdo de sua
funcdo quase-judicial, o processo decisério dasi@ge impde a necessidade de
uma participacdo efetiva dos agentes envolvidosa pas resolucdes, sejam
dinamicas e suficientes, para garantir a estabifidis marcos regulatorits.

O controle sobre 0 mérito dos atos administratj@gsem sendo exercido pelo
Poder Judiciario ha um bom tempo, o qual adotountenelimento vanguardista acima
referido. Dentre os principais autores, podemt& Germana de Oliveira Mordé$ cuja

obra sumariza o pensamento desta corrente.

Assim, em funcéo das graves limitacdes constitago(separacdo dos poderes e
reserva de jurisdicdo), as agéncias brasileirasnfoconcebidas com reduzido poder de
solucdo de conflitos, normalmente funcionando apeonano arbitro em conflitos especificos
entre prestadord$® Esta atribuicdo ndo se confunde, naturalmente, aonompeténcia

sancionatoria das agéncias, decorrente do seu gegelicia.

Por fim, outrasfuncBes executivasque podem ser citadas, além das ja
mencionadas acima, sdo as de fixacdo de tarifaglai®racdo de projetos, estudos e

modelagens econdémico-financeiras, de licitacioeitfol e de alienacdo de acoes, etc.

Como atos administrativos, tais atuacdes devem emleedaos requisitos de
competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto.

Ressalte-se que os regimes regulatérios adotadas pgéncias podem variar
bastante conforme os servicos em questdo. Assipninaipio, a fixacdo de tarifas ocorre

apenas nos casos de servicos publicos de ampleedgsee coletivo, sobretudo naqueles

121 | EHFELD, Lucas de Souz@p. cit.,p. 291

122 cf. MORAES, Germana de Oliveira&ontrole Jurisdicional da Administracdo Publica. Sdo Paulo:
Dialética, 2004.

123 Um exemplo de funcdo quase judicial é a compitéte ANATEL para resolver conflitos por meio de
arbitragem (art. 19, XVIl e 153, § 2° da Lei n°/2%1
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prestados sob regime publico de concessdo. E messses servicos, espera-se que, em
funcdo da concorréncia do mercado, 0s precos pdaticsejam bem inferiores.

Na maioria dos servicos, entretanto, em observéximetas de desregulacdo e
de estimulo & iniciativa privada existentes no extat neoliberal, optou-se por um ambiente
concorrencial, com liberdade tarifaria e sem outrosdicionantes que possam influir na

competicad?*

Por fim, destaca-se que algumas agéncias brasilgicmsuem importantes
competéncias na area dafesa da concorrénciahavendo repercussdes na propria atuacao
da autoridade nacional de defesa da concorrénci@prselho Administrativo de Defesa
Econbmica (CADE). A legislacéo varia de acordo @ata agéncia considerada, sendo certo

gue ndo se pode afirmar que esta competéncia éncqara a maioria das agéncias.

Em todos os casos, as competéncias do CADE previstalLei n° 8.884/94
permanecem vigentes. Assim, as condutas tipificadaart. 54 desta lei devem ser sempre
objeto de apreciacdo pelo referido 6rgdo. Entrefdm casos em que as leis criadoras das
agéncias estabelecem certas competéncias antitoasteorrentemente com o CADE,

havendo, assim, a necessidade de apreciacdo dataqui ambas as instancias.

Como dito, a legislacao criadora das agéncias érmgdonstante no que tange ao
controle concorrencial. A titulo de exemplo, secé#adas apenas as peculiaridades das trés

principais agéncias brasileiras.

No caso da industria do Petréleo, a Agéncia Natido@etréleo, Gas Natural e
Biocombustiveis (ANP) néo dispbe de competéncidraste, devendo encaminhar os casos
gue venham ao seu conhecimento para o CADE. No eeé&vgético, a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL) possui competéncia cormue com o CADE para apreciar, na
condicdo de autoridade antitruste, certas condaméisoncorrenciais das delegatarias. No
caso do setor de telecomunicacdes, a Agéncia Nactm Telecomunicacdes (ANATEL)

também possui competéncia concorrente com o CADR aaalisar atos que possam ser

124 Naturalmente o grau de liberdade econémica pditaré bem inferior ao que ocorreu na época dalesta
liberal.
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enquadrados como praticas anticoncorrenciais, @m@rede atos de concentracdo de mercado

e procedimentos de transferéncia de concessdesizagbes, ou permiss6&s.

Percebe-se, assim, que predominam no Brasil doislelo® de defesa
concorrencial. Entre as agéncias reguladoras quectimpeténcias na area da defesa da
concorréncia, predomina o modelo d@mpeténcias concorrentasigerido por Gesner José
de Oliveira Filho. Neste modelo, “tanto as autatietade defesa da concorréncia quanto as
regulatorias tém competéncia para aplicar sanciasuate, bem como para estabelecer

normas de regulacéo econdmic¢&”

Ponto controverso a esse respeito € o possivelitoopbsitivo de competéncia
entre o0 CADE e a agéncia responsavel pela defesaencial no caso concreto. Em uma
situagéo especifica de conflito entre o CADE e ndBaCentral, a Advocacia Geral da Uniéo
exarou parecer aprovado pelo Presidente da Repldfistando a competéncia do CADE, em
favor da competéncia do Banco Central do Brasita panalisar e aprovar os atos de
concentracdo de instituicdes integrantes do sistBn@ceiro nacional, bem como para
regular as condicdes de concorréncia entre ingdsi financeiras e aplicar-lhes as

penalidades cabiveté’

Em nosso entender, porém, o referido parecer,sivepela sua especificidade,
ndo pacificou a matéria, dando margens para imEgpies diversas em situacdes futuras,

como bem propugna a doutrina.

Nesse sentido, Liana Issa Lima:

Percebe-se que o Parecer no. 20/2001/AGU nédo trgmmentos
verdadeiramente inovadores; ndo representa a lietagdo certa de como
deve ser tratado o setor bancdrio, e sim, busastiexcom argumento de
autoridade as teses defendidas pelo BACEN. O CAIEo0, considerando
desarrazoada a atitude da AGU de tomar para el pe arbitro do conflito
de competéncia e impor sua opinido de como degerianodelado o setor
bancério, elabora a tese da ndo-vinculagdo, qudasimos a seguir.

Ainda outra falha do parecer a ser citada € quetatgouco exaure o
conflito de competéncia entre as instituicbes, aananecer silente sobre a
guem caberia a analise de operacdes que envohsituigdes financeiras e

125 Cf. OLIVEIRA FILHO, Gesner José dép. Cit, p. 43-69.
126 |pid. p. 17.
27 BRASIL. Advocacia-Geral da Unia®arecer AGU n°® GM-2Q de 5 de abril de 2001. Publicado no Diério

Oficial da Unido em 25 de abril de 2001 e o Pareoeanexo, n° LA-01, de 07 de fevereiro de 200%pbivel
em: <http://www.agu.gov.br/sistemas/site/Paginashr@s/Normasinternas/ListarTipoParecer.aspx>. Acess
20 de ago. de 2010.
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nao-financeiras (a exemplo de aquisigdo de atpadicipacao acionaria ou
de controle de empresa financeira por instituicdo rfinanceira, a
constituicdo de joint-ventures entre instituicdpaficeira e empresa nao
financeira ou entre instituicdes financeiras pamexploracao de atividades
nao-financeiras) ou relativas a empresas de setde$inanceiros, mas que
dependem da autorizacdo do BACEN para funcionantmteansferéncia de
controle, a exemplo de sociedades corretoras ebdistoras de titulos e
valores mobiliariog?®

Ja para o caso das agéncias sem competéncia safitirtm lugar o modelo de
competéncias complementaresm que: “as atribuicbes entre as duas autoridadesse
sobrepdem.” Neste modelo, “h& nitida divisdo deébaifeo segundo a qual a agéncia
regulatéria cuida exclusivamente das tarefas delaggo técnica e econbmica, enquanto a

autoridade de defesa da concorréncia aplica aiiiste. >

Sd0 essas, pois, as caracteristicas mais impataltemodelo de agéncias

adotado no pais.

2.8 Principais agéncias reguladoras brasileiras

Com a reforma politica iniciada no governo de FedoaHenrique Cardoso foram
criadas no Brasil inimeras agéncias reguladoragiirso-se a linha do Estado regulador,
minimo e neoliberal predominante, estando funcidoama atualidade dez agéncias

reguladoras federais, bem como diversas agéndeduess, distritais e municipais,

Dentre elas, destacam-se no cenario nacional a cfgéNacional de
Telecomunicacdes (ANATEL) e a Agéncia Nacional detré®eo, Gé&s Natural e
Biocombustiveis (ANP), em funcdo de possuirem @gseonstitucional. Ambas regulam
setores que outrora representavam monopolios isstasaquais foram extintos pelas emendas

constitucionais n° 8/95, que modificou normas dangbnais relativas as telecomunicaces e

128 | IMA, Liana Issa.Conflito Positivo de Competéncias entre CADE e BACH. Associacdo Arcos. [s.d.]
Disponivel em <http://www.arcos.org.br/artigos/ddofpositivo-de-competencias-entre-cade-e-bacen>.
Acesso em: 15 de ago. de 2010.

129 1pid. p. 17.

130 CUELLAR, Leila.Introducdo as agéncias reguladoras brasileiras, p. 113.
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previu a criacdo da ANATEL, e n° 9/95, responsdath reforma do setor do petrdleo e

previu a criacdo da ANP*!

Frise-se que as emendas mencionadas estabelecpemsaa criacdo das
agéncias, nao tendo estabelecido qualquer preivagati garantia de independéncia. Estas
prerrogativas foram criadas, integralmente, petpslacdo infraconstitucional. As demais
agéncias foram criadas exclusivamente por meieideul medida provisoria convertida em
lei*®®> sem qualquer previsdo na constituicdo. Essa eiasée previsdo constitucional,
entretanto, ndo prejudica as suas func¢fes ingiita, conforme serda exposto no préximo

capitulo.

Ressalte-se que alguns autbfésazem a seguinte classificacdo das agéncias
atualmente existentes: Agéncias Sociais ou Agémigasoverno, cujas atribuicdes principais
sao sequir diretrizes do Executivo, compreendendlbdISA, ANA e ANCINE; e Agéncias
de Estado, as demais, que desempenham efetivo g@pebulacdo de setores econdémicos.
N&o concordamos inteiramente com a classificacéwaagois as agéncias ditas de Governo
também exercem atividades tipicas de regulacéooeitdega nos setores econdmicos por ela
controlados. A ANCINE, entretanto, € a que maism®xima desta classificagdo em funcgéo

das suas func¢des predominantemente atipicas etAoeda agéncias reguladoras tradicionais.

Seguindo-se uma ordem cronoldgica, serdo elen@daguir todas as agéncias
reguladoras na esfera federal, bem como as suaspais caracteristicas e atribuigdes:

a) A Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL)foi criada pela Lei n°
9.427, de 26.12.1996, e regulamentada pelo Dearet@.235/97. Tem como competéncia
regular e fiscalizar a industria de producao, tmassao, distribuicdo e comercializacao de

energia elétrica. E vinculada ao Ministério de NiesEnergia e tem sede no Distrito Federal.

A agéncia foi instituida como autarquia em regirapeeial. E dirigida por um

colegiado formado por um Diretor-Geral e por qudbicetores, com mandatos fixos de

131 Como comentado anteriormente, no Brasil prefseiladotar a denominagéo “Agéncias Reguladoras”, néo
obstante as emendas constitucionais n° 8 e 9/ empregado o termo “Orgios Reguladores”.

132 A Medida Proviséria que criou a ANCINE ainda ridiocconvertida em lei.

133 Cf. SALGADO, Lucia HelenaAgéncias Regulatérias na Experiéncia BrasileiraUm Panorama do Atual
Desenho Institucional. Texto para Discussao n° $EA. Rio de Janeiro, Marco de 2003. Disponivel em
<http://www.ipea.gov.br/pub/td/2003/td_0941.pdf>cesso em: 05 de maio de 2010; OLIVEIRA, Fernando
Faria de Analise Institucional do Sistema Regulatério Braséiro. 2007. Monografia. Contemplada com o
Il prémio SEAE — 2007. Brasilia: SEAE, 2007, p 7isgonivel em <http://www.seae.fazenda.gov.br>.
Acesso em: 05 de maio de 2010.
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quatro anos e desencontrados entre si, nomeadodpEdidente da Republica e aprovados
pelo Senado. Os ex-dirigentes se submetem a umwdpedie quarentena de um ano, em que

nao poderdo assumir fungcdes em empresas do sgitade.

A administracdo da agéncia se submete, ainda, eoatrato de gestéo celebrado
entre a agéncia e o poder executivo, nos termabedstidos na lei de criagdo. O contrato
sera um instrumento de controle da atuacao admaitivgt da autarquia e da avaliacdo do seu
desempenho. Devem estar previstos no aludido ¢cordsaparametros para a administracao
interna da autarquia, procedimentos administrativppogramas anuais de trabalho,
indicadores que permitam quantificar o seu desehestc.

O paragrafo unico do art. 8° da Lei n® 9.427/9&iprhipoteses de exoneracao de
dirigente da Agéncia nas hipoteses de préatica de dat improbidade administrativa,
condenacdo penal transitada em julgado e descuemiomnjustificado do contrato de
gestdo. O dispositivo em foco, entretanto, foi gado pela Lei n° 9.986/00, diploma
normativo que fixou regras uniformes para a Gesdtipessoal das Agéncias Reguladoras,
inclusive no que tange as garantias de mandatq firpossibilidade de exoneragédo e
quarentena apés o fim do mand&tb.

A ANEEL possui competéncias na area da defesa deoo@ncia, conforme a
Lei n® 9.648/98. A redacao original da Lei 9.427/@b trazia dispositivos especificos
sobre a defesa da concorréncia.

b) A Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANATELfpi criada pela Lei n°
9.472, de 16.07.1997 (Lei Geral de TelecomunicaedsST) e é regulamentada pelo decreto
n° 2.338/97. E vinculada ao Ministério das Comurdea. Foi a primeira agéncia com
assento constitucional criada no Brasil e, até,lmjgda como o melhor referencial para o
estudo das Agéncias, em funcdo da qualidade tédaicsua lei de criagdo. E constituida
como uma autarquia de regime especial e tem comilouigbo regular os servicos de

134 A lei mencionada estabeleceu, dentre outrassegeaseguintes (arts. 1° ao 9°): a) os dirigetaesagéncias
deverdo ser brasileiros, de reputacdo ilibada, d9&m universitaria e elevado conceito no campo de
especialidade dos cargos para os quais serdo nosjelvendo ser escolhidos pelo Presidente da Regpub
e por ele nomeados, ap6s aprovacao pelo Senadoakeds termos da alinea f do inciso Il do ag&.d&a
Constituicdo Federal; b) O Diretor-Geral é escalhigtlo Presidente da Republica entre os integrataes
Diretoria e tera, também, mandato com prazo fixmscmandatos dos dirigentes serdo desencontrattes e
si; d) o ex-dirigente fica impedido de atuar noseégulado por um periodo de quatro meses, costdao
exoneracao ou do término do seu mandato. Nestedoed mesmo permanece recebendo a remuneragéo
correspondente ao cargo; e) os Diretores somentiend® o mandato em caso de renlncia, de condenacao
judicial transitada em julgado ou de processo abtnativo disciplinar ou outras condicdes previgaslei.
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telecomunicagfes, bem como exercer fun¢gBes degautofiscalizacdo, dentre outras varias
atribuicbes. Compete a agéncia, ainda, promovesery/olvimento das telecomunicacgdes, de
modo a dotar o setor com uma moderna e eficientet@s, capaz de oferecer a sociedade
servicos adequados, diversificados e a pregossjus&an como assegurar o cumprimento das
obrigagGes de universalizacdo e continuidade dws;es de telecomunicacdes, em protecao
aos direitos dos usuarios, nos termos dos artigo$4b e seguintes da Lei n° 9.472/97.

A mesma lei estabeleceu a desestatizacdo do setoteldcomunicacoes,
determinou a privatizacdo das empresas publicaeto (inclusive todo o sistema Telebras)
e outras providéncias congéneres. Ressalte-se quanopolio das telecomunicacdes havia

sido extinto anteriormente, pela Emenda Constihatdia® 8/95.

A Agéncia é dirigida por um Conselho-Diretor contpgsor cinco Conselheiros,
sendo um o Presidente, todos com mandatos de amegs, desencontrados entre si. O
procedimento de escolha e nomeacgao, bem como astigare as restricdes sdo semelhantes
as previstas para a ANEEL. Compdem a estrutura gémcéa o Conselho Consultivo
(composto por integrantes com mandato fixo), a Gerié e a Procuradofi, além de

diversos érgédos subalternos.

A agéncia possui competéncias de andlise de atespggsam configurar
infracdes concorrenciais. A LGT é expressa ao hkemsaentretanto, as competéncias do
CADE, de modo que os atos de concentracdo econdmicautros congéneres devem ser

apreciados tanto pela agéncia quanto pelo érgéousid

O procedimento interno da agéncia para a produedaias, notadamente os atos
normativos (denominados Resolugdes), é considenditemamente inovador para os padrées
da administragdo publica brasileira. Prevé a lag& que os atos normativos e outros atos
relevantes sejam elaborados por meio de um procesgituloso, que envolve etapas
obrigatorias de elaboracao interna, de consul&anat(em que todos os membros da agéncia
podem opinar), de consulta publica (aberta pararicjpacdo da sociedade), de debates e a
sessdo de deliberacdo do Conselho.

135 Atualmente, a representacdo judicial e as atidaconsultivas de todos os 6érgdos da administiadéeta
federal é de competéncia da Procuradoria-Geralreedaegado integrante da Advocacia-Geral da Uni&s,
termos do artigo 10 da Lei n® 10.480/02. AssinR@uradorias existentes nas diversas agénciaarpass
integrar a PGF.
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Foi previsto também, para fins de celeridade, q@emselho poderia exercer suas
funcdes ndo apenas em sessodes deliberativas (coom&alheiros reunidos fisicamente), mas
também por meio deircuitos deliberativosmodalidade deciséria em que cada integrante do
Conselho decide isoladamente, por escrito, em se@jésem a necessidade de reunido

presencial com os demais.

O procedimento de producéo normativa e a exist&eian Conselho Consultivo
contribuem para reforcar os atributos de transjpéaée a de legitimacdo democratica da
Agéncia. Ressalte-se, como jA mencionado anteritengue a Anatel teve o mérito de
implantar processos internos e um sistema de gelstagualidade invejavel, tendo sido a
primeira agéncia reguladora do mundo a obter dficado de qualidade ISO 9001. Assim,
foram atingidas na época metas de exceléncia edagle na prestacdo da funcéo regulatéria

até entdo inéditas no ambito administrativo brasile
O modelo da Anatel foi empregado, com adaptac@eslieersas outras agéncias.

Vale ressaltar que antes mesmo da Anatel ser itaolano Poder Executivo, na
ansia de acelerar o processo de desestatizacacodanga, ja havia privatizado estatais e
delegado concessdes a empresas de telecomunidagigencia atuou, a partir de entao,
passando a realizar por sua conta as atividadesgiéacéo e fiscalizagdo decorrentes das
delegac®es ja realizadas, sem solucao de contdriida

A Constituicdo e a Lei Geral de Telecomunica¢cOesimdjuem os servicos de
radiodifusdo (Radio e Televisdo, em geral) dos deservicos de telecomunicacdes, apesar
de conceitualmente a radiodifusdo ser uma subesgéagjénero telecomunicacdes. Apesar da
distincdo, a Constituicdo ndo proibiu que a Anassiumisse o papel de regulador do setor de
radiodifusdo, entretanto, por opcao politica nacépt a radiodifusdo nao foi incluida no rol
de competéncias da ANATEL. A matéria permaneceasobsponsabilidade da Unido, que
atua por intermédio do Ministério das Comunicacdeés.

1% por se tratar de servicos de comunicacdo de mmsesforma deste segmento envolveria interesses
expressivos. Frise-se que muitos deputados e sersaplossuem emissoras de radio e TV ou sao virasilad
a grupos detentores destes veiculos de comunicag@dp evidente o interesse eleitoreiro dos mesmos.
Assim, governo acabou fracionando a matéria paibitéa a aprovacdo da LGT no Poder Legislativo.

137 De se ressaltar, entretanto, que por forca aeoede cooperacéo e/ou acordos, o Ministério delpgoa a
Anatel a parte operacional dos procedimentos dmlficdo, uma vez que a Agéncia possui uma boa
estrutura de fiscalizacdo espalhada no pais. Asssmyistorias técnicas séo feitas pela Anatel, o
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c) A Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocornistiveis (ANP)foi
criada pela Lei n° 9.478, de 06.08.1997 e regulaadeanpelo Decreto n°. 2.455/98. A lei n°
11.097/05 modificou a denominacéo original da agéflgéncia Nacional do Petroleo) e
aumentou o seu ambito de atuacdo. A agéncia tioha ccompeténcia a regulacdo e a
fiscalizacdo das atividades econdmicas integradtesndustria do petroleo, tendo sido
incluidos os setores de gas natural e de biocolwkisstde modo a abranger boa parte da

matriz energética nacional.

Em relacdo ao alcool, a ANP tem como fungdo regasgrectos técnicos do
produto e fiscalizar a sua comercializagédo. Encéslao biodiesel, a ANP tem a competéncia
regulatoria, delegatoria e fiscalizatéria das dtdes relacionadas a producao, armazenagem,

importacéo, exportacao, distribuicdo, revenda eecoializacao.

A mudanca de denominagdo da agéncia merece criticsstornou o seu nome
muito extenso e de pronuncia dificultosa. Ademsas, fornecidas informacdes sobre o rol de
competéncias da agéncia em um nivel de detalhantssioecessario, pelo menos para a
finalidade de simples identificagdo do érgado emstie O legislador teria sido mais feliz se
tivesse utilizado a denominagdo “Agéncia NaciormalCdmbustiveis”, ou mesmo mantido a
denominacdo original, visto que o setor petroliféropredominante e intrinsecamente

correlacionado com os demais.

Tal como a ANATEL, a ANP tem previsdo constitucipnarma autarquica

especial e é dirigida por um conselho com caratiesis semelhantes.

A agéncia é vinculada ao Ministério de Minas e Biaermpossui sede no Distrito
Federal, porém um escritério central no Rio de idaneodendo instalar unidades
administrativas regionais. A escolha do Rio de idarecorre do fato que um grande namero

de empresas do setor tem sedes e indUstrias tetat@sta cidade, notadamente a Petrobras.

Destaque-se a cria¢do, no ano de 2003, do Prograciardl de Producéo e Uso
do Biodiesel no ambito do Executivo, com a partcgo da ANP. O programa acabou sendo
consolidado no Brasil pela Lei n°® 11.097/05, o asthbeleceu a obrigatoriedade da mistura

minima do biodiesel no diesel combustivel.

instauracdo do processo punitivo e a aplicacdo ated® sdo feitas no ambito do Ministério das
Comunicacdes.
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d) A Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) foi criada pela Lei
n° 9.782, de 26.01.1999, conversdo da Medida Rioaisn® 1.791/98 e teve o0 seu
regulamento instituido pelo Decreto n°. 3.029/1¥98ma autarquia de regime especial cuja
finalidade € promover a protecao da saude da ppgmylgor intermédio do controle sanitario
da producdo e da comercializagdo de produtos éggsrsubmetidos a vigilancia sanitéria,
inclusive dos ambientes, dos processos, dos insentas tecnologias a eles relacionados,

bem como o controle de portos, aeroportos e fnagei

A ANVISA é vinculada ao Ministério da Saude e éidgrpor uma Diretoria
Colegiada, com mandatos de trés anos, sendo us askeu Diretor-Presidente. H& previsédo
de contrato de gestdo, tal como ocorre no caso ANEEaso o0 contrato seja
injustificadamente descumprido, o Diretor-Presidgmbdera ser dispensado pelo Presidente

da Republica.

Detalhe importante que merece ser mencionado toaéaque a ANVISA, bem
como a Agéncia Nacional de Aguas, sdo agénciagxgreem poder de policia com base na
lei'®® sem necessariamente haver vinculo de delegactie en poder publico e o
administrado. As demais agéncias reguladoras exemader normativo e fiscalizatério
precipuamente em funcdo da existéncia de um vinespecial de sujeicdo decorrente do

regime de delegacdd’

Frise-se, ainda, que a ANVISA exerce controle &apitem portos e aeroportos,
com a colaboracdo do Ministério da Saude, bem aimem coordenag¢do com os Estados e

Municipios em relacéo a matéria de fiscalizacad&aan

e) A Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANStambém vinculada ao
Ministério da Saude, foi criada pela Lei n° 9.9@#, 28.01.2000, conversao da Medida
Provisoria n°® 2.012-2/00. E regulamentada pelo &@ecn® 3.327/00. Atua na regulacao,
normatizacao, controle e fiscalizagdo das atividaplee garantam a assisténcia suplementar a
saude, regulando o funcionamento das operadorgdades de saude, inclusive em suas

relacbes com prestadores e consumidores.

138 Vinculo geral de sujeicdo, decorrente do art.ll5%a Constituicdo. As prerrogativas da ANVISAZEs
estabelecidas no art. 7° da lei n°® 9.782/99, dentiras.
139 0 assunto sera melhor explorado no capitulo ségui
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A agéncia tem sede no Rio de Janeiro e é dirigadtauma Diretoria Colegiada
composta por cinco diretores, que exercem mand#ofés anos, sendo um o Diretor-
Presidente. Tal como no caso da ANVISA, ha a paevide contrato de gestdo e de

exoneracao do Diretor em caso de descumprimendstifigado.

Compde a estrutura da agéncia a Camara de Saubtr®uapar, 6rgdo consultivo
de carater permanente que contribui com a legitima&ca transparéncia da administracao da

agéncia.

f) A Agéncia Nacional de Aguas (ANA¥ uma autarquia sob regime especial,
vinculada ao Ministério do Meio Ambiente, que teomo finalidade implementar a Politica
Nacional de Recursos Hidricos, exercendo funcapdatdrias, fiscalizatorias e de outorga de
uso de bens publicos (recursos hidricos). Foi aripéla Lei n°. 9.984, de 17.07.2000 e
organizada pelo Decreto n°. 3.692/2000

hY

No que tange a exploracdo de potencial hidroetétde corpos de agua, a
Agéncia atua em conjunto com a ANEEL, sendo questa eompete a concessdo ou a
autorizacdo de uso do potencial de energia hid@udinquanto cabe a ANA atuar emitindo a

declaracao de reserva de disponibilidade hidffta.

A agéncia € gerida por uma diretoria colegiada, pmsta por cinco diretores
nomeados para mandatos de quatro anos ndo coitesdesendo admitida uma Unica

reconducéao dos diretores ao cargo, a semelhan@améasias anteriores.

g) A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTTJoi criada pela Lei
n° 10.233/01, de 05.06.2001 e tem como atribuigiular as atividades de prestacdo de
servicos e exploracdo da infra-estrutura de tramspodoviario e ferroviario, inclusive de
cargas perigosas. Para tanto, exerce competémrgakttdria, de outorga e fiscalizatoria, no
ambito de sua competéncia. N&do é atribuicdo da AMNGUlar o transporte intermunicipal e
urbano de passageiros, que sao de competéncissthmoE, Distrito Federal e Municipios. A
Diretoria da agéncia é composta por cinco direfagesdo um o Diretor-Geral e todos eles

com mandatos de quatro anos.

190 No caso de corpos de agua pertencentes a EsBido#p Federal ou Municipios, ha também a paséicao
dos 6rgaos reguladores respectivos.
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h) A Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ)foi criada pela
mesma Lei n° 10.233/01 e tem caracteristicas semeth & ANTT. E de sua competéncia a
regulacdo dos setores de navegacao aquaviarigglfeumaritima, bem como a regulacédo do
funcionamento de portos, terminais privados e doga@s de transporte de cargas especiais e

perigosas.

i) A AgénciaNacional de Cinema (ANCINE)foi criada pela Medida Provisoria
n° 2.228-1, de 06.09.2001, e tem como atribuicdem@enhar funcdes de 6rgao de fomento,

regulacao e fiscalizacdo da industria cinematogmadivideofonografica.

A ANCINE era vinculada ao Ministério do Desenvoleinto, Industria e
Comeércio Exterior, tendo sido transferida em 20@Bapo Ministério da Cultura. A sua
diretoria colegiada é composta por apenas quatretddés, sendo um o seu Diretor-
Presidente, todos com mandatos de quatro anosindide assim, das demais agéncias. Tem
sede em Brasilia, escritorio geral no Rio de Janeiescritério regional em Séao Paulo. A
opcéo pelo Rio de Janeiro deveu-se, sobretudo,eaendolvido pdlo cinematografico la

existente.

A agéncia executa a Politica Nacional de FomentcCe®ma, ajudando no
desenvolvimento do setor, inclusive, com repasseegarsos orcamentarios da propria
agéncia (acbes de fomento direto) ou recursos miisfigados pelo Fundo Setorial do
Audiovisual.

A atividade de fomento torna a ANCINE uma agéncamenaala, pois ela
desempenha um papel direto junto a economia, fogiladcaracteristica de ente tipicamente
regulador** Pelo visto, em relacdo ao setor em foco, o Estddmdonou a concepcdo de
estado minimo, meramente regulador da atividadenbesima, passando a atuar

positivamente, intervindo em prol do desenvolvimestentavel da industria nacional.

}) A Agéncia Nacional de Aviacao Civil (ANAC)foi criada pela Lei n°® 11.182,
de 27.09.2005 e € vinculada ao Ministério da DefAsaumiu, dentre outras, as fungdes do

entdo Departamento de Aviacdo Civil (DAC), integeado Comando da Aeronautica. A

41 Diogo de Figueiredo Moreira Neto defende que &CMIE n&o apresenta as caracteristicas suficieraes p
enquadra-la como uma agéncia reguladora, mas,, ae® agéncia de fomento. Cf. MOREIRA NETO,
Diogo de Figueireddireito regulatério. Sdo Paulo: Renovar, 2003.
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agéncia foi criada como uma resposta a crise queavbcorrendo no setor de transportes
aéreos

Compete a ANAC regular e fiscalizar as atividadesadiacao civil e de infra-

estrutura aeronautica e aeroportuaria, bem conugartservicos aéreos.

A Diretoria da agéncia € formada por cinco membecosy mandatos de cinco

anos, sendo um deles o Diretor-Presidente.

Ressalte-se que as atividades relacionadas comtmieodo espaco aéreo e de
investigacao e prevencao de acidentes foram mardiglsire as competéncias da Unido e sao
executadas por 6rgdos especializados do Comanderdaautica (Ministério da DefesHy
A administracdo da estrutura aeronautica e aengristdo pais, por sua vez, bem como os
servicos relacionados estdo sob a responsabilidadénfraero, empresa publica criada
especialmente para este fiffi,cabendo & Agéncia as atividades relacionadas wagm,

fiscalizagao e outorga destes servigos.

Desta forma, pode-se verificar que as leis crisgldemagéncias ndo foram muito
incisivas em estabelecer garantias para os digetta® agéncias. Do mesmo modo, previam a
figura estranha, e até hoje mal resolvida, do @Gtmtde Gestdo. As agéncias recentes, a
exemplo da ANTT, ANTAQ e ANAC foram dotadas de leisis elaboradas, com
caracteristicas de autonomia bem definidas e spravésdo de contrato de gestdo. A Lei da

ANAC, por sinal, foi enfatica ao delimitar tais aateristicas®

A ANATEL, apesar de ser uma das primeiras agéraraslas, foi contemplada
com uma legislacdo bem elaborada, contendo as regganantias conferidas aos dirigentes

da ANAC, bem como sem a figura teratologica doredotde Gestao.

142 A crise vinha se intensificando em funcdo de lemlas de sub-dimensionamento das instalagées
aeroportuarias do pais, ma gestdo do DAC e peltapoecontrole de trafego aéreo entdo existentgjeo
gerava freqUentes atrasos, sobrecarga dos aerepadtus controladores.

143 Cf. art. 82, XXI, da Lei n° 11.182/05. Os érga@sponsaveis por estas atividades do comando da
Aeronautica sdo os seguintes: Departamento de @entio Espaco Aéreo e Centro de Investigacdo e
Prevencéo de Acidentes Aeronauticos.

44 Cf. Lei n° 5.862/72.

1950 art. 4° da Lei n° 11.182/05, criadora da ANA&Stabelece o seguinte: “A natureza de autarquiecisp
conferida @ ANAC ¢é caracterizada por independéadministrativa, autonomia financeira, auséncia de
subordinacado hierarquica e mandato fixo de seigedies”.
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Destaque-se que além da Unido, os outros entesafetds também podem criar
agéncias reguladoras para regular a prestacdo rmegose publicos na sua esfera de
competéncia. Nao existe qualquer impedimento docgtnal para tal, sendo obrigatéria
apenas a observancia das competéncias constitiscoimaada esfera de poder. Atualmente,
existem agéncias reguladoras implantadas em toslosstados da federagdo, no Distrito
Federal e em varios municipios de grande porte.

Em alguns estados, como é o caso de S&o Pauptou-se pela criacdo de mais
de uma agéncia reguladora, entretanto, na maiosaedtes federados foi adotada a opc¢ao
pela criacdo de uma Unica agéncia reguladora isetibrial, isto €, com competéncia para
regular varias areas de dominio econémico. Possaagéncias multi-setoriais, a titulo de
exemplo, os estados do Ceara (Agéncia ReguladorSedé@cos Publicos Delegados do
Estado do Ceard — ARCE), Goias (Agéncia GoianaatpiRRcao, Controle e Fiscalizacdo de
servicos publicos — AGR), Acre (Agéncia Reguladdos Servigos Publicos do Acre —
AGEAC), Bahia (Agéncia Estadual de Regulacdo devi§es Publicos de Energia,
Transportes e Comunicacao da Bahia - AGERBA), derérios outros.

Leila Cuéllat*” aponta que, no caso das agéncias reguladoragiisuifilinares,
existe o risco de que a ndo especializacdo da iagéouotribuir para desnaturacdo um dos
importantes fundamentos dessas entidades, quéaénprste a especializacdo sobre a area de

atribuicdo, com a finalidade de assegurar uma atutsenica, especializada e independente.

Este problema €& contornado em algumas agénciasluagapor meio da
instituicdo de um Conselho de Gestao constituidoGé#maras Setoriais especializadas em

cada uma das areas de regulacao. Esta solucataéadtentre outros, no Estado de Goiés.

Outro detalhe que merece atencdo é o fato da divia atribuicdes entre
Agéncias Nacionais e Estaduais. O caso tipico & getior de energia elétrica, em que a
regulacdo a nivel nacional estd a cargo da ANEEL delegacdo, fiscalizacdo e aspectos
locais da regulacdo estdo a cargo das agénciaduasta Ademais, a ANEEL formaliza
Convénios com as agéncias estaduais para quedestntralizem atividades de fiscalizacao

no setor.

14 Em sdo Paulo existem duas agéncias regulador#gjéacia de Transporte do Estado de S&o Paulo
(ARTESP) e a Agéncia Reguladora de Saneamentorgigm® Estado de Sao Paulo (ARSESP).
147 CUELLAR, Leila.As Agéncias Reguladoras e seu Poder Normativg p. 144.
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Lembre-se que antes da desestatizacdo do setogésoer existiam varias
empresas publicas estaduais exercendo atividaddistribuicdo e comercializacdo local de
energia elétrica, além de outras empresas pulymasioras e distribuidoras de energia, ainda
estatais, que compdem a EletrobfdsA Eletrobras ndo foi privatizada, entretanto, as
empresas locais foram em grande escala, o que maramascimento da demanda pelas

agéncias reguladoras estaduais.

2.9 Outros orgaos reguladores e agéncias andmalas

Como mencionado anteriormente, existem no dirgisileiro, desde longa data,
entidades com funcédo reguladora, algumas com eaistatas bem aproximadas as das
Ageéncias, inclusive com garantias de estabilidaglalidgentes. Estas entidades, apesar da
semelhanca, as vezes apresentam caracteristicas guie ndo se encaixam na definicdo
tipica das agéncias. Ressalte-se que alguns auteiesderem que algumas destas entidades
se enquadram totalmente no conceito de agénciakdegas.® Entretanto, adotar-se-a neste

estudo as formas tradicionais de classifica¢ao.
Dentre tais 6rgaos pode-se citar como exemplo:

a) O Conselho Monetario Nacional criado pela Lei n° 4.595/64, com a
finalidade de formular a politica da moeda e dditwéobjetivando o progresso econdémico e

social do pais;

b) O Banco Central do Brasil autarquia federal, integrante do Sistema
Financeiro Nacional, criada pela mesma Lei n° 4B5com a finalidade de regular o setor
bancario e o meio circulante, inclusive por meiedessao de moeda, seguindo, inclusive, as

determinacdes do Conselho Monetario Nacional;

18 Cita-se, por exemplo, as subsidiarias Chesf, d&yriletrosul, Eletronorte. As empresas estad et
privatizadas, enquanto que as empresas federgierdedo e transporte de energia (grupo Eletrofwéen
mantidas sob o controle publico.

199 E 0 caso da CVM, conforme sera analisado a seguir
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c) A Comissao de Valores Mobilidrios (CVM) autarquia de regime especial
criada pela Lei n® 6.385/76, com a finalidade déndtea politica a ser observada na
organizacdo e no funcionamento do mercado de tafitalores mobiliarios e bolsa de
valores), bem como emitir normas para tal fim, emsonancia com a politica e regulacéo

definidas pelo Conselho Monetéario Nacional.

E importante ressaltar que ha doutrinadores quesifitam a CVM como uma
agéncia reguladora tipica. Dentre tais doutrinajopedemos citar Leila Cuélla que
salienta que a natureza juridica da Comisséo daer&&aMobiliarios foi modificada pelas Leis
n° 10.303/01 e 10.441/02, passando a ser, a partantdo, uma autarquia especial. Assim,
tendo em vista as demais caracteristicas e furd®€3vVM, a autora a define como agéncia

reguladora, apesar da auséncia de denominacéo legal

Apesar do peso de tal posicionamento, a doutrinforsea geral ndo modificou
seu entendimento no que concerne a nao denomi@&iVacomo uma agéncia reguladora,

razao pela qual iremos nos ater a classificac@ictomal.

d) O Conselho Administrativo de Defesa Econdomic§CADE), por sua vez, é
uma autarquia especial com caracteristicas judisagie tem como atribuicdo a tutela dos
direitos difusos da concorréncia. Atua preventivee@essivamente em relacdo aos atos de
concentracdo de dominio econémico e ilicitos antoaenciais (funcdo antitruste). Os seus
Conselheiros e o Procurador-Geral tém mandato dixa podem ser destituidos de seus

cargos em hipdteses especiais previstas na lefyislac

Ressalte-se que a autarquia atua em setores emntmiesses econdmicos
altamente expressivos estdo em jogo, sendo preMisig hipoteses de interferéncia politica
ou dos proprios agentes econémicos (captura). Assngarantias funcionais dos membros
do Plenéario do CADE, bem como as garantias de aotianda autarquia, sdo fundamentais
para assegurar que os julgamentos do 6rgéo se@imac®s de forma técnica e impardii.

130 Cf. CUELLAR, Leila.As Agéncias Reguladoras e seu Poder Normativg p. 121-122.

31 No caso do CADE, acreditamos que o risco de cagtumuito maior que nas Agéncias tradicionais em
funcéo do porte dos interesses em jogo, pois aamas submetidas ao Conselho normalmente envolvem o
destino de grandes grupos empresariais.
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Apesar da semelhanca, o CADE nao foi instituido @agéncia reguladora,
notadamente pelo fato da sua funcdo normativa miiopeeponderante entre as suas

atribuicoes.

e) Cumpre-se também fazer mencéo a recém c8agarintendéncia Nacional
de Previdéncia Complementar (PREVIC).Instituida pela Lei n® 12.154, de 23.12.2089
referida autarquia especial atua como entidadésdalizacéo e de supervisao das atividades
das entidades fechadas de previdéncia complememtarexecucdo de politicas para o setor

de previdéncia complementar.

Nos termos do artigo 2° da citada Lei 12.154/2@@®pete a PREVIC proceder

a fiscalizacdo das atividades das entidades feshdelgprevidéncia complementar e de suas
operacgOes; apurar e julgar infragbes e aplicaremsljglades cabiveis; expedir instrucdes e
estabelecer procedimentos para a aplicacdo dasasawtativas a sua area de competéncia,
assim como autorizar: a) a constituicdo e o furaimento das entidades fechadas de
previdéncia complementar, bem como a aplicacaoekpectivos estatutos e regulamentos de
planos de beneficios; b) as operacdes de fus@usdle, de incorporacdo ou de qualquer outra
forma de reorganizagdo societaria, relativas addadds fechadas de previdéncia
complementar; c) a celebracdo de convénios e temeosmdesdo por patrocinadores e
instituidores, bem como as retiradas de patrocieasd® instituidores; e d) as transferéncias de
patrocinio, grupos de participantes e assistidasog de beneficios e reservas entre entidades
fechadas de previdéncia complementar.

Sua administracdo é exercida por uma Diretoria @ladia composta por 1 (um)
Diretor-Superintendente e 4 (quatro) Diretorespksdos dentre pessoas de ilibada reputagéo
e de notéria competéncia, a serem indicados pefisivth de Estado da Previdéncia Social e

nomeados pelo Presidente da Republica.

Apesar de alguns pontos de semelhanga com as agé&aguladoras, a PREVIC
nao deve ser considerada como tal, pois ndo passopeténcia reguladora, mas apenas
funcdes executivas tradicionais, a exemplo dastescle fiscalizacdo e outorga. Na verdade,

a mesma é uma tipica superintendéncia, vinculadéimistério da Previdéncia Social.

O efetivo orgao regulador do setor de previdénommpiementar € o Conselho

Nacional de Previdéncia Complementar (CNPC), cabbmiintegrante da estrutura do
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Ministério da Previdéncia Social e, portanto, danidstracéo Diretd>? O CNPC é sucessor
do entdo Conselho de Gestao da Previdéncia Complame atua emitindo atos normativos

tendentes a regular o setor em questéao.

Importante se faz salientar que o teragénciaacabou sendo utilizado pelo
legislador em algumas ocasifes para nomear orgémEgs com as mais variadas funcoes,

sem o rigorismo do significado do termo, o queadepconsiderar um verdadeiro modismo.

Nesse diapasdao, citam-s@A@éncia de Desenvolvimento do Nordeste (ADENE)
e aAgéncia do Desenvolvimento da Amazénia (ADAJoncebidas pela Medida Provisoria
n® 2.146/2001 com moldes de autarquias tradiciomajge tinham com funcédo implementar
politicas de desenvolvimento no Nordeste e na Amazé administrar fundos especificos.
N&o obstante a denominagao, essas agéncias tinimgdes eminentemente administrativas,
sendo preponderante a atividade de fomento de gray de desenvolvimento socio-

econdmico setoriais.

Ambas foram extintas e sucedidas pela Superinteraéio Desenvolvimento do
Nordeste (SUDENE) e pela Superintendéncia do Dedemento da Amazonia (SUDAM),
nos termos das Leis Complementares n° 125 e 124/28pectivamente® A SUDENE e a

SUDAM foram constituidas sob a forma de autarqodasencionais.

A Agéncia Espacial Brasileira (AEB), por sua vez, € uma autarquia federal
vinculada ao Ministério da Ciéncia e Tecnologiaada pela Lei n® 8.854/1994, portanto,
antes da primeira agéncia reguladora brasileiraHBL. Apesar da denominacéo agéncia, a
AEB é uma autarquia tradicional, sem garantias agisede independéncia ou de poder
normativo. Atua no campo da pesquisa e atividadgsaais, administra centros de

langamento e atua no desenvolvimento de foguetgsnaas e de tecnologia.

7

A Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN), finalmente, € um o6rgdo da
administracdo direta instituida pela Lei n°® 9.8894 que tem como finalidade exercer
atividades de inteligéncia e prestar assessorantirdéto ao Presidente da Republica em

assuntos de interesse nacional.

152 Cf. Artigo 13 da Lei 12.154/09.
133 As préprias agéncias ja haviam sido sucessomsamtigas SUDENE e SUDAM. As Leis Complementares
n° 124 e 125/2007 restabeleceram a nomenclatueaant



83

A denominagao agéncia, a exemplo da AEB, decoreemela opcgao legislativa,

sem qualquer relacionamento com as funcdes tigasmagéncias reguladoras.

3 PODER NORMATIVO DAS AGENCIAS REGULADORAS

3.1 Lei, regulamento e regulacéo

Em um primeiro momento, faz-se necessario tecerapido introito sobre as
figuras da Lei, regulamento e do ato regulatoridimade se melhor analisar a questao da

constitucionalidade do poder normativo das agémeigigladoras.

Seguindo-se a teoria kelseniana, as leis estdoeqnastopo da piramide
hierarquica das espécies normativas, encontran@ba@@o apenas da prépria constituicao.
Por decorrerem diretamente do texto maior, elaggasideradas atos normativos primarios e

fonte, por natureza, de direitos e obrigacoes.

Assim, as leis sdo as espécies normativas apragrigdira se estabelecer
obrigacdes, sendo certo que, a principio, ndo ®ipdo no sistema constitucional brasileiro
que atos normativos infralegais estabelecam olbe&gmqao previstas em lei. Trata-se do
principio da reserva legal, estabelecido no astil 58a Constituicdo. Ademais, em funcao do
principio da separacdo de poderes (art. 2°), camgetlusivamente ao Poder Legislativo
editar leis, sendo tal competéncia absoluta e egdelel.

Com efeito, compete ao Poder Executivo expedir atmmativos abstratos para
regulamentar as leis, isto €, complementar o seudeddo, a fim de que possam ser
cumpridas. Nao podem, entretanto, em funcdo docipion da reserva legal, inovar no
ordenamento juridico, de modo a criar ou extinglirigacdes previstas nas leis, ou ainda

modificar indevidamente as suas hipoteses de incidéO poder regulamentar € exercido



84

essencialmente através de decretos e regulameatderme art. 84, IV, da ConstituicAt.E

considerado secundario, pois tira 0 seu suponalitade das leis.

Neste sentido, cita-se a definicdo de regulameatdidgo de Figueiredo Moreira

Netol°®

[...] sob o aspecto materialyegulamentacd@ umafuncéo politicano exercicio de
umaprerrogativado pode politicode imporregras secundarigsem complemento
as normas legais, com o objetivo de explicita-lake edar-lhes execugao, sem que
possa definir quaisquer interesses publicos espesifnem, tampouco, criar,
modificar ou extinguir direitos subjetivos. De mssob o aspecto formal, € uma
atribuicdo de estritissima previsdo constitucioq@y isso mesmo, geralmente
cometida a chefes de estado ou de governo.

No mesmo sentido, Hely Lopes Meirelffsaduz que, “como ato inferior a lei, o
regulamento ndo pode contraria-la ou ir além do ejaepermite. No que o regulamento

infringir ou extravasar da lei, é irrito e nuloyparacterizar situacao de ilegalidade.”

Do mesmo modo, Maria Silvia Zanella Di Pietro defeclaramente os limites do

regulamentd®’

Ele ndo pode inovar na ordem juridica, criando itdifeobrigacdes, proibicoes,
medidas punitivas, até porque ninguém é obrigadaexr ou deixar de fazer alguma
coisa sendo em virtude de lei, conforme o artigdl5tla Constituicdo; ele tem que
se limitar a estabelecer normas sobre a forma carfe vai ser cumprida pela
Administracao.

Celso Antdnio Bandeira de Mello, por sua vez nadirenfaticamente qug®

O texto Constitucional brasileiro, em seu art. Ib°,expressamente estatui que
‘Ninguém seréa obrigado a fazer ou deixar de falgpmaa coisa sendo em virtude de
lei.” Note-se que o0 preceptivo ndo diz ‘decretofegulamento’, ‘portaria’,
‘resolucdo’ ou quejandos. Exige lei para que o Pol&blico possa impor
obrigaces aos administrados. E que a Constituicdsileira, seguindo tradicdo ja
antiga, firmada por suas antecedentes republicaBagjuis tolerar que o Executivo,
valendo-se de regulamento, pudesse, por si mesweoferir com a liberdade ou a
propriedade das pessoas.

Desta forma, temos que a fungéo regulamentar estarnpre presa a existéncia de
uma lei anterior, ressalvado 0s excepcionais cdsoslecreto autbnomo permitidos pela

Constituicao.

134 Art. 84. Compete privativamente ao President&ejpublica: [...] IV - sancionar, promulgar e fapeblicar
as leis, bem como expedir decretos e regulameatasspa fiel execucéo

1% MOREIRA NETO, Diogo de Figueired®ireito Regulatério..., p. 132-133.

1% MEIRELLES, Hely LopesOp. cit.,p.163.

157 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell@ireito Administrativo ..., p. 88.

158 BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nioCurso de Direito Administrativo..., p. 297.
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José dos Santos Carvalho Filho tem posicionamepfivaente>®

Poder regulamentar, portanto, é a prerrogativaecite a Administracao Publica de
editar atos gerais para complementar as leis eifiearsua efetiva aplicacdo. A
prerrogativa, registre-se, é apenas para complamentlei; ndo pode, pois a
Administracdo alterd-la a pretexto de estar regetdendo. Se o fizer, cometera
abuso de poder regulamentar, invadindo a competé&twilLegislativo. Por essa
razdo, o art. 49, V, da CF, autoriza o Congresstiddal a sustar atos normativos
gue extrapolem os limites do poder regulamentacao.

Como forma de sedimentar ainda mais o entendimgntexplicitado pelos

doutrinadores transcritos, cita-se o entendimerdoSdpremo Tribunal Federal, no que

concerne ao assunto. Cita-se como exemplo o segulgado*®°

A RESERVA DE LEI EM SENTIDO FORMAL QUALIFICA-SE CO@
INSTRUMENTO CONSTITUCIONAL DE PRESERVAGCAO DA INTEGRADE

DE DIREITOS E GARANTIAS FUNDAMENTAIS.

O principio da reserva de lei atua como expredsiitacdo constitucional ao poder
do Estado, cuja competéncia regulamentar, poat#la, ndo se reveste de suficiente
idoneidade juridica que lhe permita restringir it ou criar obrigagées. Nenhum
ato regulamentar pode criar obriga¢des ou restraiggitos, sob pena de incidir em
dominio constitucionalmente reservado ao ambitcatecdo material da lei em
sentido formal. O abuso de poder regulamentar,cedpeente nos casos em que 0
Estado atua ‘contra legem’ ou ‘praeter legem’, sdcexpde 0 ato transgressor ao
controle jurisdicional, mas Vviabiliza, at¢é mesmal ta gravidade desse
comportamento governamental, o exercicio, pelo €m3p Nacional, da
competéncia extraordinaria que lhe confere o &t.irktiso V, da Constituicdo da
Republica e que Ihe permite ‘sustar os atos nowwmtdo Poder Executivo que
exorbitem o poder regulamentar (...)". Doutrinsed@dentes (RE 318.873-AgR/SC,
Rel. Min. CELSO DE MELLO).

Existem, a principio, duas espécies de regulamenégsilamento executivo e
regulamento autbnomo ou independente. O primeingptamenta a lei ou lhe garante a fiel
execucao, (art. 84, IV, da Constituicdo), razaa@ prlal ndo pode inovar a ordem juridica
Destina-se a estabelea@mo os cidaddos ou a prépria Administracéo iraprumo que esta

previsto em lei.

O segundo tipo é o regulamento autbnomo, espééiecrtiio inadmitida no
sistema constitucional brasileiro em funcdo do gyio da reserva legal. Tem funcéao
inovadora na ordem juridica em matérias ndo regidasei. Passou a ter cabimento no Brasil
em funcdo da Emenda Constitucional n® 32, que cdoas hipéteses de regulamento

auténomo. Assim, o Presidente da Republica podspédddiretamente sobre: a) organizacao

139 CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de Direito Administrativo . 122 ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2005. p. 44.

180 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo civel otégia n° 1.048/RS. Questéo de Ordem. Relator kis
Celso de Mello. Julgado em 30 de agosto de 20(lidado no Diario da Justica em 31 de agosto d&.200
Trecho.
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e funcionamento da administracdo federal, quanaoim@licar aumento de despesa nem

criacdo ou extingdo de orgdos; b) extingdo de fem@d cargos publicos, quando vagos (art.

84, VI, da CF)®!

Assim, percebe-se que a doutrina € praticamentéorome em relacdo as

tradicionais limitagdes ao poder regulamentar deckivo.

Em relacéo a regulacéo, Vital Moreira ensina o isggi’’”

Desde logo, quanto a amplitude do conceito, aparewss trés concepcbes de
regulagcdo: (a) em sentido amplo, é toda forma derniencdo do Estado na
economia, independentemente dos seus instrumedfiites; €b) num sentido menos
abrangente, é a intervencdo estadual na economiayias formas que ndo a
participagdo direta na atividade econbmica, egengd, portanto, ao
condicionamento, coordenacéo e disciplina da adadecondémica privada; (¢) num
sentido restrito, € somente o condicionamento nivoala atividade econdmica
privada, por via de lei ou outro instrumento noivtat

Em seguida, o autor esclarece que o conceito aealiguas idéias: “primeiro, a

idéia de estabelecimento e implementacao de reggasprmas; em segundo lugar, a idéia de

manter ou restabelecer o funcionamento equilibcidom sistema”. O conceito de regulacéo

econdmica consistiria no “estabelecimento e a implgacdo de regras para a atividade

econdmica destinadas a garantir o seu funcionameugpalibrado, de acordo com

determinados objetivos publicos?®

Se referindo ao sentido do termo regulacdo, Maylai& Zanella Di Pietr&*

afirma que:

Regulacdo é vocabulo equivoco, porque tem difesesignificados. Nasceu nas
ciéncias fisicas e bioldgicas, com duplo aspectdé@ de regularidade e a idéia de
mudanca. Ao mesmo tempo que, pela regulacdo, serprassegurar um certo grau
de estabilidade no objeto da regulagdo, tambémes&ard as portas abertas para
mudancas que sejam necessarias em beneficio daapesmbilidade. O objeto da
regulacéo pode ser a sociedade, algumas de suarsiies, como a econdémica, ou
uma area de atividades sociais.

161 Ressalte-se que parte da doutrina ndo considznia®4, VI, como sendo hipétese de regulamertinamo,
mas sim mero ato interno de organizagdo do executiom efeitos concretos (e ndo abstratos), sem a
possibilidade de criagdo de direitos ou obrigagfies extravasem o ambito da prépria administracéo. C
CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de Direito Administrativo ... .

182 MOREIRA, Vital. Auto-regulacéo profissional e Administracdo PublicaCoimbra: Almedina, 1997, p.
34-35,apud SOUTO, Marcos Juruena Villel&ireito Administrativo Regulatério. 2. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2005, p. 41.

183 MOREIRA, Vital. Auto-regulacéo profissional e administracdo publicaCoimbra: Aimedina, 1997, p.

34-37,apudLEHFELD, Lucas de Souz@p. cit.,p 283.

184 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell®arcerias na Administracéo Publica., p. 203.
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7

Prossegue a autora dizendo que Regulacdo é “géeeagoe a regulamentacéo é
espécie, ou seja, regulacdo abrange, inclusivegalamentacdo, como ato normativo de
competéncia do Chefe do Executivo”. Continua elplieando que a regulacéo significa o

simples estabelecimento de regras, independententenjppoder ou da autoridade que as

edite’®®

O seu conceito de regulacédo se adapta melhorida@alnacional. Afirma ela que
a funcéo regulatoria ndo se restringe ao ambitoG@oa@o, mas também a outras areas, dentre

as quais a prestacao de servigcos publicos exchisivido-exclusivos do Estado:

Para essas areas, 0 conceito de regulacdo econdéucae adapta inteiramente,
porque a finalidade ndo e de ordem econdmica. Bapreferivel conceito mais

amplo, em que estejam presentes os dois primdapweatos ja assinalados (fixacao
de regras de conduta e controle), mas se amplerceito elemento, referente a
finalidade da regulacéo juridica, que é a de omganbs varios aspectos da vida
econdmica e social, para proteger o interessequibli

Por essa razéo, pode-se definir a regulacdo, nadjulddico, de modo a abranger

a regulacéo da atividade econdmica (publica e galve a regulagdo social. Nesse
sentido, a regulacéo constitui-se como o conjusteedras de conduta e de controle
da atividade econdmica publica e privada e daglaties sociais ndo exclusivas do
Estado, com a finalidade de proteger o interesbiicpd®

Por fim, cumpre-se mencionar os ensinamentos decddaduruena Villela

Souto*®’

O mecanismo, em apertadissima sintese, envolveabireento do poder politico
pela autoridade eleita, com as instrucbes de atemdo do interesse geral
(mediante o acolhimento de um determinado prograuobtico no processo
eleitoral); o agente politico formula a politicabfiéa que, para atender o interesse
geral, deve ser executada cefitiéncig ai entra a atividade regulatéria, traduzindo
em comandos técnicos a orientacdo normativa, dyacwu judicante para a
implementacdo de uma politica puablica

Ressalte-se que a funcdo reguladora do Estadopesi&sta expressamente na
Constituicao, em seu artigo 174, que assim dispoe:

Art. 174. Como agente normativo e regulador daidadle econémica, o Estado
exercerd, na forma da lei, as funcdes de fisc@amncentivo e planejamento,
sendo este determinante para o setor publico eatidd para o setor privado.

Entretanto, o sentido que se pretende dar nestdcegiara a regulacdo é mais

amplo. Decorre, grandemente, do contexto da dézest@ da economia, ocasidao em que

185 1bid., p. 203-204.
185 1pbid., p. 204-205.
187 SOUTO, Marcos Juruena VillelRireito Administrativo Regulatério ..., p. 41.
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foram introduzidas as agéncias reguladoras, coito dé controlar, de forma descentralizada
e sem a participacéo direta do legislativo, asrdasgatividades econdmicas.

Leopoldo Fontenele Teixelf& conceitua fungéo regulatéria como sendo:

O dever-poder de a Administracdo Publica interungiretamente, na ordem
econdmico-social, seja por meio de ente criadocispgente para essa funcéo, seja
de forma centralizada, com o objetivo de ating&quilibrio do sistema objeto de
regulacdo, combatendo, por meio de exercicio delgragdo de interesses dos
diversos envolvidos e com uso de critérios pridataente técnicos, suas
imperfeicdes.

Aproveitando alguns elementos acima transcritofsingdo regulatéria, a nosso
ver, consiste em uma forma de intervencao estatprocesso econémico com o objetivo de
se atingir o equilibrio do sistema e de se estimriaticas saudaveis de competicdo, por meio
da elaboracao de regras de direito e da institldedama estrutura de fiscalizacao e repressao
de ilicitos, a ser desempenhada pelas agénciatadegas, em substituicdo a intervencao
estatal tradicional. Nao se exclui a hipétese dagito da administracao central, entretanto,
parte-se do pressuposto que as agéncias foramagriemn mecanismos de autonomia
destinados justamente a garantir uma atuacdo tégalgpredominantemente técnica, com

reduzida interferéncia de grupos de interesse.

Ndo se nega que a regulacdo da economia ja vimto stesempenhada pelo
Executivo desde longas datas, sendo que certo gmeidanca qualitativa observada na
atualidade pode ser resumida em dois pontos paiscip primeiro consistente na atribuicao
desta competéncia para os entes autarquicos r@gogatecém-criados, 0s quais gozam de
atributos de autonomia; e o segundo, a ampliacdte d®der regulatério, a ponto de se
permitir certo grau de inovacdo no ordenamentdligmi respeitados os critérios e limites

estabelecidos em lei.

Essa possibilidade de inovacao, admitida pacificaenaos Estados Unidos, em
funcdo de peculiaridades do seu regime constitatiomerece uma profunda analise a luz do
ordenamento juridico brasileiro, a fim de se veaifi a sua compatibilidade com a

Constituicao e a legitimidade dos atos emanades @géncias.

188 TEIXEIRA, Leopoldo FonteneleControle Jurisdicional dos Atos Regulatérios 2008. Dissertacdo (MBA
em Poder Judiciario) — Fundacao Getulio Vargas.dReidaneiro, 2008, p. 23.
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3.2 Centralizagdo governamental e descentralizag@olministrativa

O modelo regulatério adotado no Brasil, apds oasgp na fase de estado social,
implicou em um aumento progressivo da demandaéelegife, decorrente, em parte, do
aumento do intervencionismo estatal e da implengéotarescente de prestacdes sociais, as

mais diversas.

Essa inflagdo normativa exacerbou-se com a fadestido regulador, em que,
além da demanda normativa ja existente, acrescemsaenova cobranca: a necessidade de
regulacdo de uma série de novas atividades ecoaéndiecorrentes da desestatizacdo de
varios setores da economia. A maioria destas aties, inclusive, é de extrema importancia
estratégica para o pais, 0 que justifica um rigoomstrole estatal, que se deu justamente por

meio da regulacao.

Como a Constituicdo veda a transferéncia das c@mges préprias do poder
executivo central (poder regulamentar) e do poelgislativo (poder normativo), € necessario
definir com clareza o fundamento de validade doepowrmativo das agéncias, a fim de se

afastar a hipotese de inconstitucionalidade.

Primeiramente, em relacdo a delegacdo do podetaregatar, o Texto Maior
estabelece no seu art. 84, VI, que o seu desempemxelusivo do Chefe do Executivo.
Assim, a primeira polémica consiste na inquirici®rea da possibilidade deste poder
regulamentar ser atribuido a outras entidades dain&dracdo, por meio das figuras da

desconcentracao e da descentralizacao.

A interpretacéo literal e isolada do art. 84, \d, @onstituicdo certamente ndo € a
melhor, pois é humanamente impossivel (além ddigatiente desinteressante) que uma
Gnica autoridade possa concentrar a atribuicdoedaelamentar com todo o necessario
detalhamento as matérias abrangidas pelas inunetsasditadas no pais. E mesmo se fosse
possivel, essa ndo seria a melhor solucéo, poerihayrande risco de os regulamentos serem
editados de modo insuficiente, com uma abordaggericial de diversas matérias.
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José dos Santos Carvalho Filho explica que exist@ variedade de atos, além

dos decretos e regulamentos, que integram a coimelecpoder regulamentar:

Por esse motivo é que considerando nossa sistemdgichierarquia normativa,
podemos dizer que existem graus diversos de regulkaigéio conforme o patamar
em que se aloje o regulamentador. Os decretos elamgntos podem ser
considerados como atos de regulamentacéo de poimeit; outros atos que a eles
se subordinem e que, por sua vez, 0s regulamergeithentemente com maior
detalhamento, podem ser qualificados como atosedalamentacdo de segundo
grau, e assim por diante. Como exemplo de regulm@&n de segundo grau,
podemos citar as instrucdes expedidas pelos Miigstéle Estado, que tém por
objetivo regulamentar as leis, decretos e regulémsepossibilitando sua execucéo

Na verdade, o proprio poder regulamentar exercedo Phefe do Executivo se da
de forma desconcentrada, pois as minutas de dsceetegulamentos sdo elaboradas no
ambito dos ministérios e analisadas por uma séri@ghos consultivos e de assessoria, sendo

certo que a participacdo do presidente se da apemas| gerencial e decisorio.

Ademais, adota-se largamente no pais a solucacesieentralizacdo do poder
regulamentar do executivo, de modo a se atribugdiamte lei, parcelas desta competéncia
para 6rgdos da administracdo direta ou indiretafima de que estes expecam atos
regulamentadores especificos (atos terciarios)urbllatente que esta atribuicdo néo retira a
competéncia constitucional do executivo editar l@gentos. Habitualmente, o que se
verifica nestes casos € a edicdo de decreto pnesdleontendo regulamentagcdo geral da
matéria e a expedicdo de regulamentos mais detalhgmblo 6rgdo ou autarquia

competenté’®

No mesmo sentido, Leila Cuéliyr

Reconhece-se atualmente que o poder regulamertar per exercido ndo somente
pelo Presidente da Republica, mas também pelosstvbisi de Estado e por outros
orgaos e entidades da Administragdo Publica, comm@uiarquias. Portanto, as
agéncias examinadas, autarquias integrantes darfgdrac&o indireta, podem deter
competéncia regulamentar

Assim, chega-se a conclusdo de que a competéncraatiea do chefe do
executivo tem carater ndo exclusivo. Alexandre &adée Aragdo, ao comentar a Constituicao

italiana, defende este entendimetfto:

189 CARVALHO FILHO, José dos Santddanual de Direito Administrativo ..., p. 44.
0 Em momento posterior desde trabalho a teorizedkedalizacéo sera melhor analisada.
"1 CUELLAR, Leila.As agéncias reguladoras e seu poder normativq p. 117.
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O poder de baixar regulamentos, isto €, de estatrmas juridicas inferiores e
subordinadas a lei, mas que nem por isso deixameger coercitivamente as
relacdes sociais, € uma atribuicdo constitucionaPresidente da Republica, mas a
prépria lei pode conferi-la, em assuntos deterniaad um 6rgdo da Administracao
Publica ou a uma dessas entidades autbnomas gas aatarquias.

[--]

Tal como o art. 84, IV, da nossa Constituicdo, éste Unico dispositivo da
Constituicdo Italiana a respeito da competéncia papedir regulamentos. Ambos
os dispositivos devem ser entendidos como fixaddaesompeténcia do Chefe do
Executivo para editar regulamentos, e, de fatogdalpeténcia sempre existira se a
lei ndo dispuser em contrario. Noutras palavras;ampeténcia €, em principio, do
Chefe do Poder Executivo, mas ndo é exclusiva,mime Legislador conferi-las a
outras autoridades publicas ou a entes desceattakz

Em relacdo a suposta delegacdo de poder legiferanmorta esclarecer o
seguinte. No Brasil ndo ha delegacao da competé@ocRoder Legislativo para as agéncias.
Essa hipotese de delegacéo é absolutamente refpghrlaosso sistema constitucional, por
mais que decorra de iniciativa de lei ou mesmo mierifla Constitucional® Marcal Justen

Filho faz o seguinte comentario sobre o tema:

N&o se admite, em face da ordenacao juridica paraelegacao pelo Congresso
Nacional dos poderes legisferantes permanentes guatidades integrantes da
estrutura do Poder Executivo. A delegacédo legigladpresenta contornos definidos
e limitados, incompativeis com a atribuicdo de cet@pcia legisferante estavel e
permanente para uma figura externa ao Legislafivo.

No direito administrativo americano esta delegaédamplamente aceita em
funcéo de trés teorias, a saberc@)hecimento técnicem que a delegacéo se fundamenta no
fato da agéncia ter melhores condi¢cfes para desmbire a matéria posta de forma técnica e
imparcial, bem como pela inabilidade do Congressmatizar matérias de cunho técnico; b)
transmissdo democraticgnois 0 sistema constitucional americano permite a defmale
competéncia legislativa para@genciese c)teoria do procediment@m que a normatizacao
emitida pelas agéncias se legitimaria em func&opdssibilidade de participacdo da
coletividade no processo deciséto.

Nesse pais, a legislacdo se limita a fixar priosigtandards (bindbmialiretriz-
limite & atuacdo das agéncid8)e conceitos indeterminadastélligible principle), cabendo

as agéncias a funcao de elaborar normas para regulividades econdémicas, observando

12 ARAGAO, Alexandre Santos de. O Poder normative dgéncias reguladoras independentes e o Estado
democrético de DireitoRevista de Informacéo Legislativa Ano 37, n. 148, out. a dez. de 2000, p. 292.
Disponivel em: <http://www2.senado.gov.br/bdsf/itelt646>. Acesso em: 30 de julho de 2010.

730 principio da separacéo de poderes é considetadsula pétrea — art. 62, § 4°, I, da ConstétaiFederal.

174 JUSTEN FILHO, MarcalOp. cit, p. 95.

175 Cf. LEHFELD, Lucas de Souz@p. cit, p. 285.

176 Cf. LEHFELD, Lucas de Souz@p. cit.,p. 207.
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para tal as limitagbes legais. Assim, no sistemar@amo, a regulacéo decorre de delegacao
de poder legiferante (bem como de parcela de pjpudisdicional, conforme ja analisado

antes) e se distingue qualitativamente da merdawguntacao.

No sistema brasileiro, entretanto, a delegacaooderplegiferante € inaceitavel,
de modo que a solucdo americana é aplicavel agmraglmente. Assim, em funcdo do
nosso direito administrativo ter sofrido ampla wéfhcia do sistema administrativo francés,
onde predomina a idéia de rigida composicdo hiei@ag a atribuicio da competéncia
normativa as agéncias se pauta na descentralizaf@mistrativa e ndo na delegacdo de
competéncia legislativa.

Desse modo, cabe ao Poder Legislativo determimamomento da criacdo da
agéncia reguladora, normas gerais e abstratastrighe e limites, conhecidas como
standard$ que serdo, na pratica, operacionalizadas pedgidafentidade. Ressalte-se que o
executivo influi grandemente neste processo, petiénd a prerrogativa de iniciativa de lei em
matéria de organizacao administrativa e de cridgddrgdos publicos (art. 61, 81°, “b” e “e”,
da Constituicdo). Essa competéncia normativa atlédbypelo nucleo politico do Estado
(Poderes Legislativo e Executivo) as agéncias aelgubs ndo representa propriamente
inovacao da ordem juridica, pois ndo sao competqrara legislar. Na realidade, estabelecem
normas (regras) de cunho operacional, a fim darsgpm eficiéncia, as metas e os objetivos

a elas previamente estabelecidos.

Em funcdo da sua relevancia, convém citar a segypassagem da obra de

Alexandre de Morae¥’

Dessa forma, a moderna Separacdo dos Poderes mamt&entralizacédo
governamentahos poderes politicos — Executivo e Legislativque deverao fixar

0s preceitos basicos, as metas e as finalidadesddanistracdo Publica, porém,
exige maiordescentralizagcdo administrativgpara a consecucdo desses objetivos
[...] O congresso Nacional permanecera cogeitralizagdo governamenigbois
decidira politicamente sobre a delegagdo e seutetinds Agéncias Reguladoras,
porém efetivara descentralizacdo administrativ@permitindo o exercicio do poder
normativo para a consecucdo das metas tracadas na |

Neste mesmo sentido, o desenvolvimento de Luc&®dea Lehfeld’®

O poder normativo das agéncias reguladoras advédoideprocessos decorrentes
de uma releitura do principio da separacédo dosrpsgdguais sejantentralizacdo

7 MORAES, Alexandre dedgéncias Reguladorasin: MORAES, Alexandre de (orgQp. cit.,p. 19-20
178 | EHFELD, Lucas de Souz@p. cit.,p. 286.
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governamentak descentralizagdo administrativ® primeiro refere-se aonditio
sine qua nordos Poderes Politicos — Executivo e Legislativan-fixar preceitos
basicos, metas e finalidades da Administracdo €albtjue para cumpri-los exige
maior flexibilidade na sua estrutura organizacipoai a atribuicdo de autonomia e
de poderes normativos a entidades reguladorasdiaggn

Explica o autor que se trata de uma releitura docipio da separacdo dos
poderes. A centralizacdo governamental ocorre rutédrdos Poderes Politicos (Executivo e
Legislativo), aos quais cabem as atribuicdes debekdcer politicas, metas e finalidades para
a Administracdo Publica por meio de conceitos deo€r Gtandards normativos). A
consecucao destes objetivos se da por meio dafdrénsia das atividades decisorias,

regulatérias e fiscalizatérias as agéncias, poo maidescentralizacdo administrativa.

Assim, conclui-se que, no Brasil, ndo ha propriasmema delegacéao legiferante,
tal como ocorre nos Estados Unidos, mas sim umeed#alizagcdo de uma parcela das
atividades administrativas do executivo. Ressategse essas competéncias do Poder
Executivo foram infladas ao longo do tempo em fong& um processo historio de mutacao

constitucional do principio da separacéo de poderes

Em relacdo a importacdo do modelo agencial, Magsten Filhd®aponta que:

A tradicdo norte-americana conduziu a uma ampliag@oto significativa da
competéncia normativa das agéncias. Adotou-se dintento que permite ao
Legislativo estabelecer um nucleo normativo extmeetate reduzido, com ampla
autonomia normativa para as agéncias. Quando smhece a existéncia de
competéncia normativa para as agéncias reguladoéas,se pretende adotar as
concepcdes norte-americanas. O principio da legddid entre nds, significa a
necessidade do ato legislativo disciplinar extemsden a matéria. Os dados
fundamentais da hipétese de incidéncia e do mandamermativo apenas podem
ser veiculados por meio de lei. Ndo se admite guei @stabelegca um padréo
abstrato, preenchivel pelos mais variados conteldosemeta a agéncia seu
desenvolvimento autbnomo.

Assim sendo, observa-se que a delegacdo de podmyestorios no sistema
brasileiro € de uma amplitude reduzida, ndo havedentre outras, a delegacédo de poderes
legiferantes e jurisdicionais, ao passo em queatigas estabelecidas em lei sdo bem mais
rigidas do que no modelo de origem. Percebe-sénasgpie a importagdo do modelo
americano merece ser estudada com mais vagar, defse solucionar as incompatibilidades

e permitir a sua correta legitimacao no cenariaoomadt.

179 JUSTEN FILHO, Marcalop. cit, p. 525.



94

3.3 Poder regulatério em face do Principio da Legalade

Feitas as consideracgdes iniciais sobre o tema, redsgpagora verificar como, no
ambito da funcdo regulatéria estatal, se da essa@aamte normativa do Poder Executivo,

notadamente por parte das agéncias reguladoras.

Como visto, tornou-se inegavel o fendbmeno do egierala funcdo normativa
pelo Poder Executivo, tendo sido preconizado peldaroha que tal fenbmeno decorre de uma
releitura do principio da separacdo dos poderesyramte da evolucdo socio-politica da

sociedade brasileira, no contexto do estado nealibaegulador.

Existem opinidbes doutrindrias das mais diversas a pgustificar a
constitucionalidade do poder regulatério da adrva¢gio publica, em especial a sua vertente

mais intrigante, que é justamente o exercicio dasder pelas agéncias reguladoras.

O pensamento dos doutrinadores patrios se enquamiraquatro correntes
majoritarias sistematizadas em estudo feito popbk Fontenele Teixeird’ Tais correntes
ndo sao inteiramente excludentes entre si, entegtanultima é a mais aceita atualmente.

Seguem comentarios sobre cada uma destas correntes:

a) A primeira corrente € composta pelos que defendpm as agéncias
reguladoras exercem suas atribuicdes de ordem tivanpor meio de uma descentralizagéo
do exercicio da competéncia regulamentar do Pretsidka Republica (art. 84, IV, da CF/88).
Assim, o fato do constituinte ter atribuido ao @hd¢ Estado a funcéo de regulamentar as leis
nao significa que esta proibida a possibilidadeddsconcentracdo ou descentralizacdo do

exercicio deste poder.

Conforme mencionado acima, no Brasil a desconagitra a descentralizacédo do
poder regulamentar decorrem da participacdo deosérgdiversos na elaboragdo dos
regulamentos ou mesmo em fungéo da delegacédo ideigies para que 6rgaos inferiores

regulamentem a matéria (sdo os chamados regulasnentarios).

180 TEIXEIRA, Leopoldo Fontenel®p. cit.,p. 35-39.
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Assim, o poder normativo das agéncias reguladaegrceria do seu poder-dever
de regulamentar as leis. Poder este originariotdeda descentralizacdo da competéncia
regulamentar do poder executivo central. Defende @stendimento, dentre outros, Sérgio

Guerra'®?

Alguns doutrinadores mais conservadores, a exedglGelso Antbnio Bandeira
de Melo, posicionam-se pela impossibilidade daeliedicdo de atos regulatérios pelo
executivo, defendendo a tese de que a criacaoragobes para os administrados s6 deveria

advir de lei, nos termos do art. 5°, II, da Congtéd® (clausula da reserva legal).

Assim, defende o autor que as normas oriundas giascias devem se ater aos
aspectos estritamente técnicos, ndo podendo seapontas leis ou aos principios
constitucionais, "sendo aceitaveis apenas quandispgnsaveis, na extenséo e intensidade
requeridas para o atendimento do bem juridico egiéirhamente possam curar e obsequiosas

a razoabilidade®®®

Nesse contexto, conclui Celso Antbnio que as agénarasileiras normalmente
incorrem em inconstitucionalidade, pois extrapolasnlimites puramente regulamentares e

invadem a competéncia do Legislatifo.

Desse modo, seria preferivel que o legislativo deqaasse a demanda de
regulacdo das mais diversas areas e passasseardessniiontento a delimitacdo dos direitos e
obrigacGes dos usuarios e dos prestadores de aepiplicos, deixando para as agéncias

apenas a regulacao da matéria eminentemente técnica

Ressalte-se, todavia, que uns dos maiores argusnpata a criagcdo das agéncias
sdo justamente a necessidade de grande espedalit@gnica do 6rgdo regulador e a
inabilidade do poder legislativo, com a sua esteutatual, para atender rapidamente a
demanda gigantesca de producdo normativa inerestenais variados ramos de atividades

econdmicas, notadamente os setores de tecnoldgi@@eminio econdémico.

181 GUERRA, SérgioControle Judicial dos Atos Regulatérios.Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 103-
104.

182 Art. 5°, 11, da Constituicdio: “Ninguém seré olaip a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senéoreide
de lei”

183 BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativo..., p. 151.

184 1bid., p. 151.
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E verdade que as deficiéncias do poder legislatigderiam ser totalmente
supridas com solugBes ainda inexistentes no nostnamento juridico. Ao contrario da
tendéncia atual de concentracdo de poder no Executina profunda reforma constitucional
poderia revitalizar o Legislativo, de modo a tolmain centro de producdo normativa célere
e eficiente, com a vantagem de manter o seu vie®ctatico. Meios racionais de produgéo
normativa poderiam ser estabelecidos, de modo stisuba atual e odiosa morosidade na
tramitacdo de projetos de lei. Formas de debateotac&0 de projetos poderiam ser
modificadas, trocando-se as técnicas demoradastrégnadas de discursos retéricos e
infrutiferas sessfes no Plenario por meios teciemége materiais que permitissem circuitos
deliberativos fora do Plenario, bem como um deb&taico, cientifico, com embasamento
juridico, a fim de evitar a mera aprovacdo por raelgdo ou em conformidade com as
negociacdes das liderancas partidarias. O parlampotleria ser equipado com 0Orgaos
técnicos de exceléncia, especializados na reguldgsionais variados setores da economia.
As normas poderiam ser criadas por meios mais eldalvez pelos proprios 6rgaos
tematicos, valendo-se de espécies normativas aiedstentes no nosso sistema juridico, de

modo a reservar as leis apenas as matérias marsmes.

Entretanto, a realidade nacional é diferente. Est@iante da chamadalha
sistémica de governabilidade dos sistemas demecogatilecorrente da inexisténcia de um
mecanismo para a tomada de decisfes rapidas enéf€isobre diversas matérias e sem a
consulta direta a vontade geral. Em vez de dotargislativo da estrutura necesséria para se
tornar eficiente, preferiu-se adotar o modelo rauio agencial, atribuindo-se, assim, mais

uma funcao ao ja hipertrofiado Poder Executfo.

b) a segunda corrente doutrinaria entende que a ¢éngi@ de regulamentar as
leis é atribuicdo privativa do Presidente da Rdpabindo podendo as agéncias exercer a
funcado reguladora com base neste poder-dever, peams editar atos normativos terciarios
(resolucdes, portarias), subordinados aos regukmsienom aplicacdo limitada ao ambito
interno da agéncia, bem como aqueles que possimmlo especial de sujeic&8 para com
a Administragao.

18 |Insere-se neste mesmo contexto a questdo deagéib exagerada de Medidas Provisérias pelo Executi
em detrimento do processo democratico de criacdeisle

18 Regime de sujeicdo especél denominacéo utilizada pela doutrina alemélt&lia costuma-se utilizar o
termosupremacia especial
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Como sabido, todos estao obrigados a cumprir aesigdes em lei em fungao da
determinagao contida no art. 5°, I, da Constitmigd@ssim, independentemente da vontade
dos cidadéaos, todos estdo compulsoriamente sutlnaetidei em funcdo deegime geral de
sujeicaoque lhe é proprio. Por inexistir delegacdo deepoegiferante para as agéncias, 0s
atos regulatorios por elas expedidos ndo possuemsmo atributo de obrigatoriedade das
leis. Assim, somente aqueles submetidos ao regispece&l de sujeicdo decorrente da
condicdo de concessionario, autorizatario ou peionario de servico publico, estariam, a

principio, obrigados a cumprir as resolucdes déscgs.

Ressalte-se que o0s delegatarios se vinculam aomeegregulatério
voluntariamente, no momento em que formalizam otratm de concessao, termo de
autorizacdo ou ato correspondente. Deste modo, agleeem ao regime regulatério, que
compreende tanto as normas atuais quanto as ghamemser criadas em relacdo ao servigo

em questao.

Conforme o art. 5° Il, da Constituicdo, todos @stérigados a cumprir as
determinacgdes contidas em lei, independentementerdardancia ou ndo com o texto legal.
O regime de sujei¢cdo especial, por outro lado, meae uma adesdo consciente e voluntaria
(e de certo modo contratual) do agente econdmigm aegime préprio, decorrente da sua

condicéo de prestador de servigos publicos.

Caso o delegatario ndo concorde com a hipoteseindellacdo as normas da
agéncia reguladora, podera simplesmente retirdesgividade econémica. O funcionamento
ao alvedrio da regulacao, todavia, ndo é permifiddis a lei estabelece que o exercicio de
certas atividades econbmicas s6 € permitido solraligdo de vinculacdo ao regime

normativo do ente regulatorio respectivo.

Adotando-se uma interpretacao elastica desta (qutke-se afirmar que o regime
especial de sujeicdo também vincula os consumidimesservicos regulados, pois estes, ao
firmar contratos de prestacdo de servico com ogd#&rios (contratos de adesao,
convencionais ou mesmo tacitos ou verbais), seuldant ao regime regulatério aplicavel ao

Sservico.
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Por fim, de se mencionar que o regime regulatdnesmo proveniente de uma
relacéo de sujeicdo especial, deve sempre se pagdimites e condicionantes existentes na

Constituicao, legislacéo e regulamentos, supoitetod de validade da regulacéo.

De se observar um detalhe importante. Esta corrdefende que os atos
normativos das agéncias sdo atos terciarios e, ¢ainsdo condicionados necessariamente
aos regulamentos do Poder Executivo, que lhes d@orte e validade. Entretanto, a
regulamentacdo das leis criadoras das agénciagerh se limita a questdo organizacional
da agéncia, ndo dispondo sobre o mérito regulatdiao maioria dos casos de servigos
delegados ndo existe qualquer regulamento espe@ficmesmo nos casos em que existem
decretos especifict¥, os mesmos se limitam a tracar metas, regrassgeoliticas publicas
a serem perseguidas pelas agéncias, nao trazeodgenal, disposicbes diretamente

relacionadas ao mérito da regulacao.

Assim, 0 que se percebe é que a maioria dos atpdatorios emitidos pelas
agéncias, apesar de tidos como terciarios, simglemmao tem qualquer fundamento de
validade no regulamento, mas sim diretamente nguei outorga 0s poderes necessarios para

a atuacao do 6rgéo regulatorio, o que acaba pgilizax a teoria.

Destacam-se como adeptos desta corrente Clemersdim i&léve, Maria Sylvia
Zanella Di Pietro, Marcos Juruena Villela Sotftd.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, em particular, r@és que a competéncia
reguladora das agéncias, inclusive as que tém foewt®d constitucional, € limitada "aos
chamados regulamentos administrativos ou de orgediz sO podendo dizer respeito as

relacbes entre os particulares que estdo em situEcsujeicdo especial ao Estatf".

187 N&o se olvida que existem regulamentos espesiéiao alguns segmentos da economia. Exemplo que pode
ser dado é a competéncia do executivo dispor, medidecreto, dos planos gerais de metas e de astorg
para os servicos de telecomunicacdes (art. 18 d®.4&2/97). Mas, tal como explicado no texto, gste
regulamentos se limitam a fixar metas, programalisposi¢cbes organizatorias gerais para o setor (ex.
nimero de outorgas de telefonia mével a ser liagguhra cada regido; metas de universalizacddedentie
fixa, etc). Apesar de abordarem matéria regulgtésamesmos possuem carater geral e programafiosen
prestando, a rigor, para legitimar a producao nbvamaa agéncia.

18 Cf. CLEVE, Clémerson MerlinOp. cit, p. 278; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell®iscricionariedade
Administrativa na Constituicdo de 1988 2. ed. Sao Paulo: Editora Atlas, 2007, p. 238J%0, Marcos
Juruena VillelaDireito Administrativo Regulatério..., p. 26.

189 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell®arcerias na administracéo publica., p. 158.
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c) A terceira corrente defende a tese de que apEhagéncias com expressa
previsdo constitucional, quais sejam, a ANATEL ANP, teriam competéncia normativa

abstrata, em funcdo da aplicacadetaia dos poderes implicitos

Esta teoria desenvolveu-se no constitucionalismdgeraomericano (casdic
Culloch v. Marylandl Funda-se na idéia de que, para cada poder aulmngela constituicdo
a certo orgao, sdo implicitamente conferidos amptm$eres para possibilitar a execucao do
poder outorgado constitucionalmente. A atribuicdo direitos constitucionais, portanto,

envolve a correspondente atribuicdo de capacida@degseu exercicio.

Destacam-se como defensores desta corrente Makii Sanella di Pietrd® e

Méonica Nicida Garcia. Esta ultima afirma o seguinte

De acordo com o sistema juridico vigente no Biasjlconstituindo-se as agéncias
reguladoras , ainda que ditas de ‘regime espesiad,funcdo reguladora deveria ser
limitada a expedigdo de atos estabelecendo regnassge abstratas de conduta,
sempre de alcance limitado ao ambito de atuacddrga@o expedidor, excecao
podendo ser feita & ANP e a ANATEL, cuja previs@astitucional poderia ser
interpre}glda como autorizadora da expedi¢do deawimovadoras do ordenamento
juridico:.

Esta interpretacdo, apesar de resolver razoavedmentproblemética da
legitimidade do poder normativo das agéncias coserds constitucional, ndo serve para as
demais. A aplicacédo por analogia da teoria aos detagos de agéncias reguladoras parece-
nos ser uma solucdo completamente insustentaveedmo no caso da ANATEL e da ANP,

a teoria ndo resolve definitivamente a questéo, vemague a sua aplicagdo também pode ser
guestionada, pois no direito administrativo patnpera o principio da legalidade estrita, o
qual preconiza a necessidade de definicdo legalessp e exaustiva das competéncias

administrativas, ndo se admitindo, a principio, peténcias implicitas ou por excluséo.

Dentre os autores que fazem uma interpretacdo&@nt esta corrente, podemos

citar Marcos Juruena Villela Sout

Todas as agéncias detém um poder normativo e rdiaa@ ANP e a ANATEL. A
previsdo constitucional de um o6rgéo regulador pgatacomunicagbes e para o

190 1pid., p.212.

191 GARCIA, Ménica Nicida. A funcdo reguladora do podxecutivo.Revista de Direito Constitucional e
Internacional. v. 38. Sdo Paulo: RT, jan/mar 2002, p. 238id GUERRA, Sérgio (coord.)Temas de
Direito Regulatério. Rio de Janeiro: Freitas Bastos Editora, 2004.p.1

192 SOUTO, Marcos Juruena Villelextensdo do Poder Normativo das Agéncias Reguladarén GUERRA,
Sérgio (coord.)Temas de Direito Regulatério.., p. 252.
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petréleo ndo significa que so estes teriam capdeigara editarem atos de efeitos
externos. O que estes dispositivos fizeram foi tafasima discricionariedade
legislativa para criar ou ndo um agente reguladiscricionariedade esta que existe
para os demais setores; nestes, onde existia uropdlim se impds a existéncia de
um regulador para reduzir os maleficios e riscosii@ posicdo dominante. Nos
demais segmentos de mercado, cabe ao legisladutifichr, por provocacdo do
Executivo, onde existem falhas de mercado quefijustin a criacdo de um agente
regulador, com poderes para a pratica de intereetigd&stado na Economia.

N&o obstante, ndo se nega que a teoria dos podapésitos, contextualizada
com outras teorias acerca do poder normativo danceps, reforca grandemente a

legitimagdo da ANATEL e da ANP, em particular.

d) a quarta e ultima corrente a ser mencionadandefex possibilidade de
exercicio de funcdo normativa pelas agéncias ar pdat distingdo entre regulacdo e
regulamentacdo, o que requer o conhecimento deewenvencionou denominar tsoria

dadeslegalizacdd® Destaca-se entre os adeptos desta corrente, Allex8antos de Aragao.

Assim sendo, traz-se o entendimento de algunsesugmerca do tema. De acordo
com Eduardo Garcia de Enterria, deslegalizacddoperacdo que efetua uma lei que, sem

entrar na regulacdo material de um tema, até eatfidado por lei anterior, abre tal tema a

disponibilidade da potestade regulamentar da adtragéo™®*

Leopoldo Fontenele Teixeira, por sua vez, ensiradgslegalizacio &

[...] o fendmeno pelo qual o legislador, atravésutibzacdo de conceitos gerais
(standard} da ensejo a que o administrador, no exercicifuigéo de concretizar o
preceito legal, edite atos normativos infralegaigue, no caso da funcdo regulatéria
do Estado, ocorre pela utilizacdo de critériositd Em outras palavras, a lei de
deslegalizacdo rompe o grau hierarquico de detedminmatéria, permitindo que
ela, que antes s6 podia ser tratada por lei, posspeitada a moldura normativa da
lei de deslegalizac@o, ser tratada por ato infedleg

Importantissimo citar o posicionamento de Alexarsaatos de Aragdo, um dos

autores que mais se destaca na defesa desta edtfent

198 «p deslegalizagdo é oriunda do conceito deserigohna doutrina francesa d#légation de matéres
adotado na jurisprudéncia do Conselho de Estadoderembro de 1907 segundo as conclusfes do
Comissario Tardieu no casbemin de fer de I'Etat du Midi, du Nord, d’Orléant |Quest e de Paris-Lyon-
Mediterranée calcada na idéia de que o titular de um deteroiqeder ndo tem dele a disposi¢cao, mas, tao
somente, o exercicio.” SOUTO, Marcos Juruena \lBireito Administrativo Regulatério ..., p. 47. Desta
forma, explica o autor citado, o legislador tdo sota retiraria do dominio da laldmaine de la I9icertas
matérias, pondo-as, por conseguinte, sob o dordbsagegulamentosiomaine de I'ordonnange

1% ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Toméas-RamCurso de Direito Administrativo.
Traduzido por Arnaldo Setti. Sdo Paulo: Revista @iokunais, 1990, p. 29&pud BARCELQOS, Cristina.
Op cit, p. 90.

19 TEIXEIRA, Leopoldo Fontenel®©p. cit.,p. 36.
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As leis atributivas de poder normativo as entidadeguladoras independentes
possuem baixa densidade normativa, a fim de pmapici desenvolvimento de
normas setoriais aptas a, com autonomia e genadalidregular a complexa e
dindmica realidade social subjacente. Ademais, mecdla-se que propiciem a
Administracao a possibilidade de, medida do poksiear consensualmente, com
alguma margem de negociacao junto aos agentesragmtde sociais implicados.
[...] As leis com essas caracteristicas ndo damremielementos pelos quais o
administrador deva pautar sua atuacdo concretaegulamentar, referindo-se
genericamente a valores morais, politicos e ecausnexistentes no seio da
sociedade [...] Assim, confere a Administracdo R&blum grande poder de
integracdo do conteldo da vontade do legisladorobf@tivo das leis assim
formuladas é “introduzir uma vagueza que permiteato dos fenbmenos sociais,
muito fugazes para se prestarem ao aprisionamentor& regra precisa.

Tratando da analise entre regulacdo e regulamentdgéopoldo Fontenele
Teixeira apresenta uma diferenciacdo adequada miexto. Segundo ele, regulacédo é a
atividade de “concretizacdo de preceitos legai®gers, assentada em critérios técnicos e na
ponderacdo valorativa dos diversos interesses wdwes| destinada a propiciar o equilibrio
do setor regulado”. Ja a mera regulamentacao, a€atividade privativa do Chefe do Poder
Executivo e consiste em possibilitar a fiel exeougde uma lei, por meio de sua

concretizacdo, com base em critérios politicosoe mécessariamente, técnicds”.

Marcos Juruena Villela SOUTO, em seu turno, afique:

A regulacdo ndo se confunde com a regulamentagédatipa do Chefe do Poder
Executivo; primeiro, porque a regulagdo ndo setdind producdo de normas
(envolvendo a regulagéo executiva e a regulacdogntt); depois, porque é técnica
e nao politica e deve ser destinada a uma colatlei® ndo a sociedade em geral.
Mais importante, é fruto de uma decisdo colegiade pondera entre 0s varios
. . ~ N ~ sy . e .d. 8
interesses em jogo (e ndo apenas a luz de umaagdenpolitica majoritaridy’

Diogo de Figueiredo Moreira Neto faz uma difereg&msemelhant&”

De um lado, sob o aspecto material, a regulamemtacdma funcao politica, no
exercicio de uma prerrogativa do pode politico mear regras secundarias, em
complemento as normas legais, com o objetivo ddicétéplas e de dar-lhes
execucdo, sem que possa definir quaisquer intergs3lelicos especificos nem,
tampouco, criar, modificar ou extinguir direitosbgiivos. De resto, sob o aspecto
formal, € uma atribuicdo de estritissima previsépstitucional, por isso mesmo,
geralmente cometida a chefes de estado ou de govdde outro lado,
substantivamente, a regulacéo, até mesmo por ataderisticas enunciadas, é uma
funcdo administrativa, que ndo decorre, assim,xgocéio de uma prerrogativa do
poder politico, mas, muito pelo contrario, decalaeabertura, pela lei, de um espacgo

1% ARAGAO, Alexandre Santos d€. poder normativo das agéncias reguladoras indeperdtes e o Estado
Democratico de Direita.., p. 286. Neste mesmo sentido: MOREIRA NETO, ddiode Figueiredo.
Mutacdes do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2000.

1970 conceito é semelhante ao anteriormente traosajue se refere a funcdo regulatéria. TEIXEIRA,
Leopoldo Fontenel&p. cit, p. 37.

19 S0UTO, Marcos Juruena VillelBxtens&o do Poder Normativa., p. 251

19 MOREIRA NETO, Diogo de Figueired®ireito Regulatério..., p. 132-133.
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reservado a uma ponderacdo politicamente neutrentdeesses concorrentes em
conflitos setoriais, potenciais ou efetivos. [...]

Finaliza este autor afirmando que o espaco regida® deslegalizado, o que
autoriza o0s agentes politicamente neutros integsamtas agéncias a adotar decisbes
reguladoras, ndo apenas normativas, mas tambémtiasce judicantes, no seu ambito de

atuacdo legai®

Deste modo, a atividade normativa da agéncia densisb a Otica desta corrente,
na producao de atos infralegais destinad@galar o setor econémico, e ndo a regulamentar

lei de deslegalizacéao.

Edmir Netto de Araujo, captando este sentido, eapljue este poder normativo

nao se confunde com a competéncia regulamentadoixecutivo e muito menos com a
funcéo legiferanté®*

Assim, o Poder Normativo das agéncias reguladord® (regulamentadoras)

vincula-se as normas gerais pertinentes, sem in@vardem juridica, e ndo € o de

regulamentar leis e muito menos situagdes juridam#®nomas (leis em sentido

material) que criem direitos, deveres ou penalidade] Assim, suas normatizagdes

deverao ser operacionagpenas, regras que, as vezes aparentemente aughnoma
prendem-se a disposigfes legais efetivamente ntéste

Assim, as agéncias, apesar de produzirem atos rparente autbnomos, na
verdade se limitam a moldura normativa estabeletadaleis que Ihe conferem tal poder (lei
de deslegalizacdo). Estas leis, no mesmo momentausEmcriam este poder normativo,
também fixam os parédmetros e os limites para oeseucicio, bem como as metas e as

politicas a serem alcancadas.

A fim de compatibilizar a teoria com o principio daparacdo de poderes, 0s
doutrinadores que a defendem esclarecem que a t&@mo@enormativa das agéncias consiste
em uma funcao executiva, qual seja, a de prattoaradministrativos a fim de executar a lei

(concretizacéao).

A funcéo regulatéria consistiria, assim, na edigéatos normativos e concretos

destinados a reger a conduta dos agentes econgm@ios®sses que devem ser editados com

2% 1dib., p. 132-133.
201 ARAUJO, Edmir Netto deA aparente Autonomia das Agéncias Reguladorasn: MORAES, Alexandre
de (org.).Op. cit, p. 41, 55.
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base nosstandardslegais e em critérios técnicos, com fulcro em upeaderacdo dos

interesses em conflito.

Assim, sob a otica desta corrente, a atividade ativen (executiva) das agéncias
ndo consiste na regulamentacdo da lei de deslagatiz apesar da propria atividade de
regulamentacéo ser, também, considerada conciéizizclei.

A propgsito, as leis de deslegalizacdo possuenalmErsidade normativa, isto é,
sdo genéricas, estabelecem valores morais, pslitceconémicos existentes no seio da
sociedade, e metas a serem alcancadas. Estessvadmistituem os padrdes standards ou
seja, a moldura legal onde a producédo normativegéacia devera se encaixar. As metas, por

sua vez, traduzem-se nas politicas de estado fixzata o setor.

Dentro destes parametros definidos pelo legisladompete as agéncias, no
exercicio da funcédo de concretizar o preceito légahplementacao enriquecedora), expedir
atos normativos para disciplinar as atividades @ocas que lhe sdo afetas, com o propdsito
de atingir os fins estabelecidos na lei, dentrguass o funcionamento eficiente e equilibrado

do setor regulado.

Assim, segundo Leopoldo Fontenele Teixeira, esig&a regulatéria, sob a oOtica
da teoria da deslegalizac#4:

Representa o exercicio de tipica funcdo executiwasistente na edicdo de atos
destinados a propiciar a aplicacdo das normas igaséeditadas pelo legislador,
normas essas que conterdo a politica publica parasetor, bem como preceitos
com baixa densidade normativa destinados a sesviratiza para a edicdo dos atos
normativos regulatérios.

A fim de ilustrar a explanacao, citam-se os segsintispositivos da Lei Geral de
Telecomunicagcbes (Lei n® 9.472/97), consistentes ex@mplos de preceitos de baixa
densidadedtandard$ tipicos de lei deslegalizadora:

Art. 5° Na disciplina das relacdes econOmicas nirsde telecomunicacdes

observar-se-do, em especial, os principios constitais da soberania nacional,
funcdo social da propriedade, liberdade de ini@atiivre concorréncia, defesa do
consumidor, reducdo das desigualdades regionaigiais repressdo ao abuso do
poder econdmico e continuidade do servigo prestadegime publico.

Art. 6° Os servicos de telecomunicac¢des serdo @rgdos com base no principio da
livre, ampla e justa competicdo entre todas agamtess, devendo o Poder Publico
atuar para propicia-la, bem como para corrigirfegas da competicdo imperfeita e

reprimir as infracdes da ordem econdmica.

22 TEIXEIRA, Leopoldo Fontenel®p. cit, p. 38. Grifo nosso.
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[...]

Art. 70. Serdo coibidos os comportamentos prejadi@ competicéo livre, ampla e
justa entre as prestadoras do servico, no regificplou privado, em especial:

| - a pratica de subsidios para reducao artifaéaprecos;

Il - o uso, objetivando vantagens na competicdo,irdermacfes obtidas dos
concorrentes, em virtude de acordos de prestacderdigo;

Il - a omissdo de informacbes técnicas e comexdialevantes a prestacdo de
servigos por outrem.

Art. 71. Visando a propiciar competicdo efetiva eingpedir a concentracdo
econbmica no mercado, a Agéncia podera estabelestricoes, limites ou
condi¢cBes a empresas ou grupos empresariais qaasittencéo e transferéncia de
concessoes, permissdes e autorizagdes.

[...]

Art. 79. A Agéncia regulara as obrigacbes de usaleracado e de continuidade
atribuidas as prestadoras de servigo no regimécpubl

§ 1° Obrigacdes de universalizacdo sdo as queiabjetpossibilitar o acesso de
gualquer pessoa ou instituicdo de interesse puhliservico de telecomunicacgdes,
independentemente de sua localizacdo e condicdo-sdanémica, bem como as
destinadas a permitir a utilizacdo das telecomgbies em servicos essenciais de
interesse publico.

§ 2° ObrigacBes de continuidade sdo as que ohjetpa@ssibilitar aos usuarios dos
servicos sua fruicdo de forma ininterrupta, senalgacdes injustificadas, devendo
0s servicos estar a disposicdo dos usuarios, edigf@s adequadas de uso.

Art. 80. As obrigacdes de universalizagdo serdcetobde metas periddicas,
conforme plano especifico elaborado pela Agéncieapeovado pelo Poder
Executivo, que devera referir-se, entre outros @epe a disponibilidade de
instalacdes de uso coletivo ou individual, ao ateerdto de deficientes fisicos, de
instituicbes de carater publico ou social, bem cod® areas rurais ou de
urbanizacao precaria e de regides remotas.

§ 1° O plano detalhara as fontes de financiameagmbriga¢cbes de universalizacéo,
gue serdo neutras em relacédo a competicdo, no deenegional, entre prestadoras.
§ 2° Os recursos do fundo de universaliza¢do dergteeo inciso Il do art. 81 ndo
poderdo ser destinados a cobertura de custos cversalizacdo dos servigos que,
nos termos do contrato de concesséo, a propritadoea deva suportar.

[...]

Art. 127. A disciplina da exploracdo dos servicas negime privado tera por
objetivo viabilizar o cumprimento das leis, em asale das relativas as
telecomunicacdes, a ordem econdmica e aos diit®Eonsumidores, destinando-
se a garantir:

| - a diversidade de servicos, o incremento deogerda e sua qualidade;

Il - a competicao livre, ampla e justa;

Il - o respeito aos direitos dos usuarios;

IV - a convivéncia entre as modalidades de sergigmtre prestadoras em regime
privado e publico, observada a prevaléncia doesss publico;

V - 0 equilibrio das relagbes entre prestadorasuénios dos servicos;

VI - a isonomia de tratamento as prestadoras;

VII - 0 uso eficiente do espectro de radiofrequésici

VIII - o cumprimento da funcéo social do servicoideeresse coletivo, bem como
dos encargos dela decorrentes;

IX - o desenvolvimento tecnoldgico e industrialsddor;

X - a permanente fiscalizacao.

Art. 128. Ao impor condicionamentos administrativams direito de exploracdo das
diversas modalidades de servico no regime privagjam eles limites, encargos ou
sujeicdes, a Agéncia observara a exigéncia de raimtervencéo na vida privada,
assegurando que:

| - a liberdade sera a regra, constituindo exceg8oproibicfes, restricbes e
interferéncias do Poder Publico;

Il - nenhuma autorizagao sera negada, salvo pavonalevante;

Il - os condicionamentos deverdo ter vinculostdade necessidade como de
adequacdao, com finalidades publicas especificaeeantes;
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IV - o proveito coletivo gerado pelo condicionanemevera ser proporcional a
privacdo que ele impuser;

V - havera relacdo de equilibrio entre os devenggostos as prestadoras e os
direitos a elas reconhecidos.

Nesse diapaséo, faz-se importante citar o entemtiint Eros Roberto Grat?
o qual defende que a producédo normativa ndo éuabconjuntura, restrita ao legislativo. De
acordo com ele, o Estado passou a dinamizar técagpecificas de atuacao, técnicas as quais
0 autor, a partir de consideracdes do direito lmiasj classificou em: a) atuacama
economia: atuacao por absorcao e atuacado poripaco; b) atuacdeobrea economia:
atuacdo por inducdo, caracterizando-se esta quanfistado dinamiza instrumentos de
intervencdo em consonancia e na conformidade dagjle regem o funcionamento dos

mercados.

O referido autor ainda aduz que a utilizacdo deitdircomo instrumento de
implementacdo de politicas publicas coloca em pawtieo fendbmeno o da profusa producao
de normas juridicas pela Administragédo, que Cattedferiu como "inflagdo normativa".

Continua afirmando que o direito, agora, ja ndosn@idena exclusivamente
situacdes estruturais, passando a regular tamli@ag@es conjunturais, o que impde sejam as
normas dotadas de flexibilidade e estejam sujetaontinua revisibilidade, nos coloca

novamente diante do conceito de norma juridicasar@gos que a caracterizam.

Frise-se que alguns autores entendem que a déezsd@dal se consubstancia em
um ato de delegacéo da funcéo legiferante do Raxtgslativo.

Marcal Justen Filho, por exemplo, ndo concorda esta teoria. Afirma que a
concepcao de deslegalizacdo “ndo se afigura cofitédegl ao Direito Brasileiro. Ao menos,
ndo ha cabimento de produzir a transferéncia depeténcia normativa reservada

constitucionalmente ao Legislativo para o Executf’6

A primeira e a terceira correntes mencionadas ndongram grande aceitacao da
doutrina. Predominam as demais correntes, que diefea legitimidade do poder normativo

em funcdo do regime de sujeicdo especial e em dudegdteoria da deslegalizacdo. Na

203 Cf. GRAU, Eros RobertdD Direito Posto e o Direito Pressuposto?. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2008.
204 JUSTEN FILHO, Marcalpp. cit.p. 495.
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verdade, estas correntes representam dois pontesstaecapazes de legitimar o mesmo
fendbmeno. Ambos se complementam e ndo se exclugtivamente.

Explica-se: segundo a corrente que defende a plaf=ile de edicdo de atos
normativos no contexto do regime de sujeicdo eaphexiproducdo normativa das agéncias
decorre do regulamento e é legitima na medida eemsqudirige apenas aos prestadores de
servico que mantéem vinculo de delegacéo, ndo pod@adtanto, ser gerais e abstratas. Sem
prejuizo disto, a lei estabelece regras gerais Bnowes da desconcentracdo normativa, a

serem observadas obrigatoriamente pelo regulador.

A corrente da teoria da deslegalizacdo, por sug pezconiza que 0 ato
regulatorio decorre diretamente da lei e seraitagitse observar os seus preceitos gerais
(standard$, parametros e limites fixados na lei, 0os quaistgna a concretizacdo (execugéo)
da norma priméaria pela autoridade reguladora.

Percebe-se claramente a proximidade entre as t&srgois em ambos 0S casos
0S preceitos e as regras gerais contidos em leendeser observados, sob pena de
extrapolacdo do poder normativo e invalidade danacemitida pela agéncia. Na primeira
corrente as normas se dirigem aos delegatdtiito sensugenquanto que na segunda se

destinam ao setor regulado.

Esse diferencial € particularmente relevante quasdoormas em questdo sejam
dirigidas aos prestadores clandestinos de serigsumidores ou mesmo a terceiros que nao
estejam submetidos ao regime de delegacdo, maslgadguma forma, possam interferir na
prestacédo do servi¢o (organismos certificadoresefeedores, fabricantes, etc). A efetividade
da regulacéo para estes destinatarios € bem maigere as deficiéncias do modelo baseado

no regime de sujeicdo especial.

Assim, a depender do tipo de teoria utilizada, otrode a ser exercido sobre as
agéncias sofre variacbes, sendo que a atuacdo gémxias sob o pélio da teoria da

deslegalizacdo certamente é mais abrangente quteaacorrente.

Pensamos que a corrente que prega a origem tard@si atos regulatorios, com
vinculagdo ao regime especial de sujeicdo, pareceasmais compativel com o Direito
Constitucional brasileiro. Alguns elementos da o que prega a deslegalizacao,

entretanto, sdo muito validos, notadamente aquglesratam da vinculagcdo das agéncias a
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moldura das leis, regulamentos e politicas publs@ndard3. O conceito de deslegalizacao,
entretanto, é dificil de ser desvinculado da idéienseca da delegacao legislativa, o que,

como visto, ainda ndo € bem aceito pela doutrinanati

N&o obstante, esta teoria ndo nos parece de toslardalh pois preconiza a
existéncia de uma mutagéo constitucional. Ocoree gté o momento, tal mutagdo ndo se
evidenciou, sendo certo que a solucéao da correnitidaria defensora do regime de sujeicéo

especial acaba se tornando mais factivel.

Assim, o posicionamento intermediario entre as doasentes, porém sem

abracar diretamente a teoria da deslegalizacdqarese ser o mais acertado.

3.4 Posicao do Supremo Tribunal Federal e da Admisiracao Direta

Cumpre-se analisar, neste ponto, o posicionamettttado pelo Poder Judiciario
e pela Administracdo Central em relacdo a questdoothpeténcia normativa das agéncias

reguladoras.

Primeiramente, em relagdo ao posicionamento do rPdddiciario, faz-se
importante ressaltar que o Supremo Tribunal Fedérake manifestou sobre a questdo do
poder normativo das agéncias, quando do julgamamtmedida cautelar da Acéo Direta de
Inconstitucionalidade n° 1668-DF, em 1997. Em ta&mdnda, o STF apreciou a
constitucionalidade de diversos dispositivos da L#& 9.472/97 (Lei Geral de
Telecomunicacdes), dentre os quais o art. 19, X/ gue prevéem a competéncia normativa
da ANATEL. Apesar de a lei analisada ser especffeta a ANATEL, o entendimento fixado

pelo STF pode ser perfeitamente estendido as demgaixias.

Trata-se da primeira vez que o STF se manifestou, sede de controle
concentrado, sobre as agéncias reguladoras. B agsiim, o fez a titulo de medida cautelar,

nao tendo julgado o mérito até hoje.

Nesta ocasiao, o pleno deferiu em parte medid&leaydara:
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[...] Quanto aos incisos IV e X do artigo 19, seeducdo de texto, dar-lhes
interpretacdo conforme a Constituicdo Federal, combjetivo de fixar exegese
segundo a qual a competéncia da Agéncia Nacional elecomunicacfes para
expedir normas subordina-se aos preceitos legaesg@amentares que regem a
outorga, prestacao e fruicdo dos servicos de telenicacdes no regime publico e
no regime privadé®
Assim, conclui-se que a Suprema Corte entendeuoqpeder normativo €,
efetivamente, constitucional, desde que seja ed@rs limites impostos pela constituicao e

pelas leis e regulamentos que regem a matéria.

Note-se que, no que tange aos incisos IV e X do ¥ os Ministros
acompanharam, em sua maioria, o voto do Ministmilseda Pertence, o qual evidenciou o

seu alinhamento a corrente doutrindria predominaterca da justificacdo do poder

normativo, exposta e analisada no topico anterior:

[...] nada impede que a Agéncia tenha funcBes rorasa desde, porém, que

absolutamente subordinadas a legislagdo, e, evernie, as normas de segundo
grau, de carater regulamentar, que o PresiderfRepéblica entenda baixar.

Assim, [...] entendo que nada pode subtrair daoresgbilidade do agente politico,

que é o Chefe do Poder Executivo, a ampla compatéeguladora da lei das

telecomunicacdes.

Dou interpretacdo conforme para enfatizar que ofsos IV e X referem-se a

normas subordinadas & lei e, se for o caso, aataregntos do Poder Executi¢.

Assim, em vista do julgamento acima mencionadoupré&no Tribunal Federal
se posicionou pela constitucionalidade do podemativo das agéncias, tendo se alinhado a
corrente mais conservadora, que encara 0s atolt@ins como terciarios. Deixou claro,
ainda, que os atos normativos das agéncias podeeamfeitos externos. Entretanto, foi
OmissSO No que concerne a obrigatoriedade ou ndsubmissdo ao regime de sujeicao

especial, tendo deixado para a doutrina o deseinvehto desta questéao.

N&o obstante, o posicionamento no sentido de daredue a sujeicdo é
necessaria nos parece mais coerente, pois, conatizadb no proprio julgamento do
Supremo, a atuacdo da agéncia deve se pautar @eositps constitucionais, o que inclui,
evidentemente, o principio da legalidade.

205 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Pleno. ADin-MC 1.668-DF. Relator: Ministro Marco Aurélio.
Brasilia, julgado em 20 de agosto de 1998. PubdicerdDiario da Justica em 31 de agosto de 1998.

208 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADin-MC n° 18BF... Trecho do voto do Ministro Sepulveda
Pertence.
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O Superior Tribunal de Justica, por sua vez, tam@édonoferiu decisées em sede
de Recurso Especial que ratificaram o poder novmatas agéncias reguladoras. Citam-se
como exemplos os Recursos Especiais n°® 572.0709BR265-RS e 986.415-RS, que
abordaram a questdo do poder normativo da ANATEL assuntos relacionados com a

regulacéo do setor das telecomunicagoes.

No ambito do Poder Executivo, predomina o entendimde que a competéncia
regulatoria das agéncias decorre das previsde®ssgy nas leis de criacdo, estando esta
funcdo subordinada tanto aos condicionamentos slegistentes, quanto nas disposicoes

contidas em regulamento.

Assim, foi adotada predominantemente a correnteegiende serem as normas
das agéncias atos normativos terciarios, subordiads regulamentos e aplicaveis com base
no regime de sujeicdo especial. Ademais, as nomeaem respeitar rigorosamente 0s
standards e balizas previstos na legislacdo, bem como aposiighes contidas nos

regulamentos.

Este entendimento foi uniformizado em funcdo deéarda AGU n® AC-51, de
12 de junho de 2008’ que, como ja mencionado, possui carater normativimcula toda a
Administracédo Federal. Tal parecer, tratou prinonemte da questéo da sujeicdo das agéncias
a supervisao ministerial, entretanto, abordou suassuntos de interesse para este trabalho, a
saber: a vinculacdo da producdo normativa das &geaos condicionamentos e as balizas
previstos na lei e no regulamento e a vincula¢&gooéiticas regulatorias as politicas publicas

setoriais tracadas pelos Ministérios.

Desse modo, essas politicas publicas setoriaisnp@#d® consideradas também
como parametros para pautar a atuacdo normativaagascias (producdo da politica
regulatoria), além dos balizamentos existenteenéstandard$ e nos regulamentos, o que
reforca a sujei¢cdo institucionalizada a corrente defende que atos normativos se suportam

no poder regulamentar do executivo.

27 BRASIL. Advocacia-Geral da UnidBarecer AGU n° AC-51 de 12 de junho de 2006. Publicado no Diério
Oficial da Uniédo em 19 de junho de 2006. Disponivel em:
<http://www.agu.gov.br/sistemas/site/Paginasintefarmasinternas/ListarTipoParecer.aspx>. Acessp em
20 de jul. de 2010
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Assim, em relagdo ao ambito do poder normativoar@éer em foco reproduz, no
geral, o entendimento do Supremo Tribunal Fedeat o diferencial de condicionar a

atuacdo das agéncias, também, as politicas pubbtaiselecidas para o setor regulado.

3.5 Legitimidade dos atos normativos das agéncias

Pelo que parece, a tendéncia natural do cientistdigo € procurar justificar a
legitimidade das agéncias com base no exame deaghm aos principios constitucionais —
notadamente os principios da legalidade e da sggaacs Poderes. As correntes doutrinérias
expostas no item 3.3, como visto, abordam a quedddtegitimidade com este enfoque
juridico-normativo e tiveram o merito de ter boaeitgdo no Brasil, inclusive com o

referendo do Poder Judiciério.

Argumento muito utilizado para reforcar as teses jdiificacdo € o da
necessidade de regulacédo técnica e o aumento dalecadade das relacdes sociais, 0 que
desloca o foco do problema das questdes de dognaticstitucional para o discurso sobre a
exigéncia de eficiéncia da atividade reguladoraneinto externo ao ordenamento juridico).

Também exercem importante papel na justificacd@gdéacias os mecanismos de
controle externo e de participagdo popular nos gasms decisorios das agéncias, estes
altimos, por sinal, representam um consideravehgy@&m relacdo as solucbes anteriores, em

termos de potencial democratico.

Dentre os principais mecanismos de controle, poskerdistinguir a supervisao
ministerial, a revisao judicial das decisdes, agdo do Tribunal de Contas e a possibilidade
de fiscalizacdo e até mesmo de extincdo das agépeia Poder Legislativo. Em relacdo aos
mecanismos de participacdo publica, destacam-seoasultas publicas, as audiéncias

publicas, as denuncias, o canal da ouvidoria, etc.

Assim, os esforcos doutrinarios se resumem, norevdkn a busca pela

interpretacdo que consiga harmonizar os princigégokegalidade e da separacédo dos poderes
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com a atuagao normativa autbnoma das agéncias, @efidentificar parametros normativos

de controle da discricionariedade administrativa.

O alto grau de autonomia e 0s poderes quase-legislae executivos das
agéncias ensejam muitas indaga¢des no campo diboDarda Ciéncia Politica. Todos estes
guestionamentos, entretanto, se originam de umemabfundamental: o supostigficit de
legitimidade democraticala atuacdo normativa das agéncias. Ou seja, @lddde de se

justificar a existéncia de 6érgdos normativos coaramme origem nao democratica.

Nesse interim, Alexandre Santos de Aragdo comerga q

A insurgéncia de espagos administrativos efetivaenantdbnomos frente ao poder
executivo central, do que as agéncias reguladordspendentes constituem o
exemplo mais relevante em nosso Direito Positivajnga exigéncia da eficaz
regulacdo estatal de uma sociedade também difaden@ complexa. Todavia, a
adocdo de um modelo multiorganizado ou pluricéatde Administracdo Publica
traz riscos & legitimidade democratica da sua &nf3t

Marcelo Rangel Lennertz, por sua vez, observaaysstificacdo deste poder
normativo deve ser feita com base em elementadigorformais, bem como por elementos
provenientes da ciéncia politica e da sociologissif, ele critica as teses tradicionais de

justificacéo do poder normativo das agéncias emaomo seu pouco aprofundamento:

a questdo da legitimidade democratica da atividdl@roducdo de normas pelas
agéncias reguladoras tem sido abordada de formeiogista e insuficiente. Os
debates sobre o tema, em geral, se limitam a umspgtiva juridico-formal, no
qual as propostas de solucdo sdo pensadas admrtinelhor interpretacdo” dos
principios constitucionais da separacéo dos Pogetledegalidad&?’

Segundo o autor:

[...] esse conceito juridico-formal de legitimidadandado sobre um paradigma
liberal do Direito e da democracia, que é tdo absta ponto de ser indiferente a
realidade, ndo se presta a fazer o que deveriauseprincipal funcdo: explicar o

fundamentonormativo do poder politico que o Estado — no caso, as ag®nci
reguladoras — detéde fatona sociedadé™®

Este seria 0 motivo pelo qual esse conceito fordealegitimidade nao seria

suficiente para investigar as condi¢des de legithtié destas entidades reguladoras.

208 Ccf. ARAGAO. Alexandre Santos dégéncias Reguladoras e a Evolucdo do Direito Admisfirativo
Econdmico.Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 218-219.

29 | ENNERTZ, Marcelo RangelAgéncias Reguladoras e Democracia no Brasikentre Facticidade e
Validade. 2008. Dissertacao (Mestrado em Direit@pstificia Universidade Catélica do Rio de JandRio
de Janeiro, 2008, p. 116.

210 | ENNERTZ, Marcelo RangeOp. cit, p. 48.



112

Paulo Todescan Lessa Mattos vai mais além:

O que esta em questao é saber em que medida poblgyitena e democratica a

decisdo sobre o conteldo da regulacdo por um dgi@giado nao-eleito e com

autonomia decis@ria em relacdo a administracadaglieen contraposicdo a decisédo
monocréatica de um ministro de Estado nomeado pekidente da Republica eleito
pelo voto popular. Ou, ainda, em que medida éifegita definicdo de politicas

publicas para um setor da economia por meio de ag@ncia reguladora

independente, na medida em que, ao exercer sud@dungrmativa, acaba por

especificar (exercendo efetivamente poder normptveontetddo das normas gerais
definidas em lei pelo Poder Legislativo (eleito) emn decreto do presidente da
Republica (eleitof*

Ele prossegue afirmando que:

As agéncias reguladoras independens@® autorizadas pelo Congresso a: (i) editar
normas, exercendo funcdo quase-legislativa; (i)dileconflitos, exercendo funcéo
guase-jurisdicional ao aplicar e interpretar norneasiii) executar leis, exercendo
fungdo quase-executiva de formulagdo de politicédigas. E, no caso do exercicio
das funcdes executivas, as agéncias tém, do panteisth legal, garantias de
independéncia deciséria e podem, ao formular paftipublicas, contrariar os
interesses politicos do presidente eleito demaenaente. Dessa forma, muitas das
decisdes das agéncias envolvem escolhas politedszidas em normas editadas
(political choices that ‘make lay’ que tém que ser legitimadas.

Realmente, apesar da producdo normativa das agésmigoredominantemente
técnica, parece claro que também envolve uma ieeégircela de decisionismo politico.
Para a elaboracdo das normas os dirigentes dasiagé&recisam, sim, fazer escolhas
valorativas que ndo se enquadram na idéia de cémpatexclusivamente técnica, mas que
invadem o campo da discricionariedade e da palitica

Desse modo, o paradoxo que se forma é o seguistecamacteristicas de
independéncia deciséria e de estabilidade doseditég tém o mérito de proporcionar nitidas
vantagens do ponto de vista econémico. Isto €, ipmmma manutencdo de um ambiente
adequado para que as atividades econdmicas prodweznitados positivos e, a0 mesmo

tempo, asseguram a protecao dos direitos e inesre®s consumidores.

Apesar desses bons resultados, o modelo apresersiau omaior problema
justamente no ponto de vista politico e juridico¥fal, qual seja: a dificuldade de se justificar
a obediéncia a uma autoridade administrativa alijigentes ndo sao eleitos e cujas decistes
nao estdo sujeitas a revisdo por parte das audesdeleitas democraticamente (ressalvados
0S casos excepcionais comentados neste estudo).

21 Cf. MATTOS, Paulo Todescan Les€aNovo Estado Regulador no BrasilEficiéncia e Legitimidade. S&o
Paulo: Editora Singular, 2006, p. 339.
212 Cf. MATTOS, Paulo Todescan Les€p. cit, p. 171.
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Paulo Todescan Lessa Mattos realizou uma profuagquisa para tentar resolver
este problema de legitimidade. Ele afirma que odeatos tradicionais séo insuficientes para
explicar a complexidade do funcionamento do estadolador e justificar a sua legitimidade.
Sao modelos presos a um paradigma liberal dealifeitados na adequacao logico-formal de
normas & hierarquia do ordenamefitoO autor sugere uma saida utilizando elementos da
teoria discursiva do direite da Democraciae Jirgen Haberm&¥ que sera sumarizada nos

paragrafos seguintes.

Na obraDireito e Democracia entre Facticidade e Validattgbermas propde
um novo modelo de justificacdo da legitimidade ddgr publico nas sociedades modernas
contemporaneas, as quais se caracterizam por angralt de complexidade e diferenciacao
funcional. A idéia do autor é embasar esse novoefoeém elementos diversos dos
tradicionalmente utilizados. Os modelos tradicisnaegundo ele, se baseiam em teorias com
fundamento na moral e no direito e apresentam umeddo ultrapassado e insuficiente. A
maioria vé no Poder Legislativo o Unico represdetdegitimo dos interesses da sociedade,

prendendo-se, assim, aos velhos dogmas da condépei@bde democracid®

A proposta do autor alemé&o consisteTiearia da Acao Comunicatiyvaom base
em um novo tipo de racionalidade racionalidade comunicativadecorrente das relacdes
interpessoais na sociedade e entre a sociedadiestingcoes politicas do Estado. Ele afirma
que existe um grande potencial de racionalidadeagéass voltadas para o entendimento
mutuo (acbes comunicativas), potencial este qui s@paz de superar o problema da

legitimacéo do poder politico na atualidade.

Estas acOes comunicativas consistem em instrumeatoszes de viabilizar a
participacdo popular no processo decisoério, de mmdaoserir etapas de discussdo e de
convencimento mutuo, a fim de se chegar a resudtage, em funcdo da racionalidade,
pudessem ser acatados voluntariamente ou pelo megoshecidos como legitimos e

democraticos pelos administrados.

213 Cf. MATTOS, Paulo Todescan Les&p. cit, p. 28.

214 Esta teoria esta sistematizada na obra: HABERMABgen.Direito e Democracia entre Facticidade e
Validade. Vols. | e Il. 22 Ed. Trad. Flavio Beno SiebenéchRio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003.

215 0 pensamento liberal se funda em dogmas tais @i legitimacdo por meio do sistema represemotativ
eletivo e o da triparticdo dos poderes. O mod@gbattite, por exemplo, € uma abstracao cientifioa jgmais
chegou a ser empregada em sua forma pura, sertdajoerna pratica, mesmo nas nagdes com perfiblibe
mais exacerbado, sempre se observou instrumentitiege de interferéncia entre os Podergsetks and
balaces.
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Habermas entende que certas condi¢cdes sdo neasspara que 0 Processo

decisério tenha maiores chances de produzir umreosos

(a) publicidade e inclusividade: ninguém que pueefzer uma contribuicdo

relevante com relacdo a pretensdo de validade colj@t controvérsia deve ser
excluido; (b) iguais direitos de se engajar em atoagao: todo mundo deve ter a
mesma oportunidade de falar sobre o assunto disg\ft) exclusdo de enganacéo e
ilusdo: participantes devem ser sinceros no que dieem; e (d) auséncia de
coercdo: a comunicacdo deve ser livre de restrigies impecam o melhor

argumento a ser levantado e que determinem oaesutta discuss&o®

Assim, procedimentos decisoérios que prevejam efet@lementos de participacao
e discussdo social implicariam na producdo de meroman legitimidade reforcada pela
racionalidade comunicativaEsta forma democréatica de elaboragdo normativa demo
vantagem a possibilidade de proporcionar uma laggitacdo voluntaria por parte da
sociedade. Trata-se @deito ilocucionarig isto €, a aceitacdo da norma ou enunciado como
valido e racional, aliado ao convencimento de qu&oama ou enunciado deve ser
cumprida®’

Habermas ndo comete a ingenuidade de defender queitacéo racional das
normas geradas por este processo democratico hierajao seria suficiente para garantir o
seu efetivo cumprimento. Pelo contrario, ele reeoeh que apesar destes atributos
contribuirem positivamente para o cumprimento vidia das normas, eles ndo sédo
suficientes para efetivamente assegurar a obediéhssim, ele remete o interprete as formas

tradicionais de imposicao de eficacia para agésissancao, poder de policia).

Nesse momento, de acordo com o citado autor, predoam os efeitos
perlocucionario®® da norma: os destinatarios passam a cumpri-la encdbd da
probabilidade da incidéncia das sancbes. O efwitmdionario, apesar de nao preponderar
neste momento, ainda desempenha funcdo importaom@o fonte de legitimagdo e
justificacdo racional da norma. A tese de Haberseglestina a explicar o contedado de

legitimidade e democracia destas normas, ndo aldwgdportanto, o problema da eficacia.

218 HABERMAS, Jiirgen.Agir Comunicativo e Razdo DestranscendentalizadaRio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 2002, p. 68pudLENNERTZ, Marcelo RangeDp. cit, p. 62.

217 HABERMAS, JiirgenThe Theory of Communicative Action Vol. I. Transl. Thomas McCarthy. Boston:
Beacon Press, 1984, p. 28®udLENNERTZ, Marcelo RangeDp. cit, p. 60.

218 HABERMAS, Jiirgen.Racionalidade do Entendimento Mdtuo...,p. 121, apud LENNERTZ, Marcelo
Rangel.Op. cit, p. 60.
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Em seu turno, Paulo Todescan Lessa Mattos defendeogpensamento de
Habermas é adequado para compreender a questégitifailade das agéncias reguladoras.
Com efeito, ele elaborou uma teoria com base justéanna aplicacdo do paradigma da
democracia discursiva de Habermas aos mecanismeartieipacdo popular existentes no

ambito destes enté¥’

Como ele ressalta, a auséncia aparente de mecanigtao controle e
responsabilizaca@a¢countability das agéncias reguladoras é considerada um dogosdb
seu déficit democratico, ndo obstante o fato das teorias cimadiis justificarem a sua

legitimidade sob o ponto de vista juridico-normativ

Segundo a teoria de Paulo Mattos, esta reduzidanmietpde democratica pode
ser compensada pelos ganhos que podem ser obbdo®< instrumentos da democracia
participativa no processo de producdo normativa atgncias, os quais implicariam na

legitimacgéao discursiva das agéncias.
Este ganho tem, inclusive, explicacdo sociolodiegundo o autor:

E possivel afirmar que a adogdo de mecanismos rmiiktas publicas e audiéncias
publicas pode significar um avanco em termosageountability do processo
decisorio sobre politicas setoriais no Brasil. Issorreria na medida em que a
‘caixa-preta’ dos ministérios perde relevancia ncpsso decisério, permitindo que
outros grupos de interesse, que ndo apenas aq@iesacesso privilegiado aos
canais de circulacdo de poder politico na relagésiteente-Congresso, participem
do processo decisorio e tenham o0s seus interess&d0® no interior das novas
agéncia¥’

Conclui ele que nestes canais de participacdo popstaria contido um grande
potencial democratico capaz de legitimar a atuag@ionativa das agéncias reguladoras,
potencial este que nao foi considerado seriamezits gstudos até entdo realizados. Quando
muito, a mera existéncia formal destes canaisgétida pelos autores como suficiente. Na
visdo do citado autor, entretanto, a legitimacacsed&onsumaria com efetiva utilizacao

destes institutos, ndo sendo suficiente o aspeatael.

Na sua obra, Mattos demonstra que no Brasil asriéxpes de regulacdo da
economia diretamente pelo Poder Executivo, tipmasEstado social, estiveram sempre

associadas a praticas antidemocratithsObservou ele que havia uma concentracdo

219 Cf. MATTOS, Paulo Todescan Les&p. cit
220 MATTOS, Paulo Todescan Les€p. cit, p. 25.
221 MATTOS, Paulo Todescan Les€p. cit, p. 109-154.
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exagerada de poder decisorio em relacdo as peligghalicas na figura do Presidente da
Republica e dos seus Ministfd3.As decisdes politicas eram confinadas, na maitaiz
vezes, aos gabinetes ministeriais, com a influedceta do Presidente e de um reduzido e
privilegiado grupo de pessoas que tinha acess@lasadosanéis burocraticosAdemais,
poucos eram 0S mecanismos institucionalizados d#rate democratico das decisdes
tomadas. Conclui o autor que este panorama, apesastar de acordo com a constituicéo

(sob o ponto de vista formal), apresentava evideééfieit de legitimidade democratiéa

Assim, a reforma regulatdria ocorrida no pais ®weérito de retirar uma parcela
significativa do poder regulatério da esfera emiesrente politica e de atribui-la as agéncias
reguladoras (descentralizacédo), orgaos indeperslequie atuam com base em critérios
predominantemente técnicos. Esta mudanca certancentebuiu grandemente para uma

maior democratizacdo do processo decisorio.

Desse modo, a instituicdo de mecanismos de pati&p democratica nas
agéncias, a exemplo das consultas publicas, auaéépéblicas, conselhos consultivés,
conselhos superiores, bem como de elementos dspé@mcia e daccountability,segundo
Mattos, sdo potencialmente capazes de proporcionargrande legitimidade democrética ao
ente regulador. Por meio destes espacos publicsgtfumionalizados a sociedade pode
participar diretamente no processo de elaboracaatate normativos, em um ambiente de

democracia discursiva.

Conclui ele, finalmente, que este novo modelo @dpd de estado, representaria,
se comparado ao modelo anterior, um grande avamgemtido da legitimac&o deliberativo-
procedimental das decisfes da Administracdo Pubfisaagéncias, neste contexto, fariam

parte da criagdo de uma nova dindmica politicalaégyie, pois:

A formulacdo de politicas setoriais, que antes vasteestrita aos gabinetes
ministeriais, aos conselhos institucionalizadosinterior da burocracia estatal da
administracdo direta, subordinada as decis6esqgaalitio Presidente da Republica e
ao jogo de barganhas politicas com o Congresssopaa ser feita de forma

22 Trata-se do fenémeno que O’Donnel denominademocracia delegativaconsistente na idéia de que o
governante, ap0s ser eleito, teria o poder onipei@e decidir qual seria o interesse publico ds, i modo
que os mecanismos de controle do seu poder, bem asmproprias pressdes da sociedade, seriam olostacu
inconvenientes a plena autoridade que acabara aibee por delegacdo. Cf. O’'DONNEL, Guillermo.
Democracia Delegativaln: Revista Novos Estudogsn. 31, outubro de 199Bpud MATTOS, Paulo
Todescan Less&@p. cit, p. 23.

223 Cf. MATTOS, Paulo Todescan Les&p. cit, p. 24-25.

224 Estes conselhos sdo compostos total ou parcitérpen membros da sociedade.
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insulada por técnicos especializados, porém aberfaiblico afetado pelas normas
editadas pelas agéncigs.

Esta tese supera os problemas decorrentes datémiaésde escolha democratica
dos dirigentes das agéncias (ausénciaaeuntabilityeleitoral) e de meios de controle por
parte do Executivo. Ela proporciona legitimacdo deratica com base na Teoria da Acéo
Comunicativa de Habermas, decorrente dos meiasucishalizados de participacéo popular
nos processos decisoérios das agéncias.

E imperioso comentar as conclusées de Mattos.dEségdo popular, a principio,
€ de cunho meramente opinativo para a autoridaciedl®, a qual podera decidir de forma
contraria aos anseios da sociedade (interessesosljfa dos préprios delegatarios (interesses

do setor regulado).

Entretanto, a legitimacdo democratica decorre fjustde da possibilidade de que
as contribuicbes da coletividade sejam levadasa@tae possam influenciar as decis6es das
agéncias, em um ambiente dialético e comunicatieo géstacdo. Percebe-se que a
participacdo apenas influi na decisdo dos gestoéesse tratando, portanto, de uma forma de

democracia direta.

Todavia, nada impede que venham a ser instituiddataro novas modalidades
de participacéo, talvez até sob a forma de votagdin,a possibilidade ou ndo de vinculagéo

da autoridade regulatéria aos seus result&dos.

Ademais, o autor observou, por meio de pesquisarEapde campo}?’ que

predominam as contribuicbes feitas pelo setor eyl estando em segundo lugar as

225 MATTOS, Paulo Todescan Les€p. cit, p. 25.

226 Ressalte-se que existem varias propostas tedeasrticipacéo politica popular, com diferentéeis de
cientificidade, a exemplo da democracia direta, aacia semi-direta, democracia liquida, democracia
participativa, democracia emergente, democraciagagsetc. Uma proposta muito interessante e que fo
posta em prética na Suécia é a do partido indepen@E=MOEX, onde 0s seus representantes eleitasnvot
no parlamento com base nas diretrizes estabelediddamente pela sociedade, por meio de um sistiema
votacgdo eletrénico na internet. O partido consegléger uma Unica candidata para a Camara Munidipal
Vallentuna (cidade do suburbio de Estocolmo) em22@0qual se reelegeu em 2006. A experiéncia foi
denominadademocracia direta eletrénicau e-democracytendo se originado nos pensamentos de Karl
Popper e Henri Bergson sobre a chamadeiedade abertaSobre o tema, cf. VASCONCELOS, J.
Democracia Pura Histdria e atualidade, reforma politica, teorigpmtica sobre governo sem politicos
profissionais. Sao Paulo: Nobel, 2007, e o prégitdo partido: <http://demoex.net/en>.

Cf. MATTOS, Paulo Todescan Lesgap. cit., p. 262. O autor fez uma pesquisa nas consultakcasb
realizadas pela ANATEL no periodo de 1998 a 20G8ativas a universalizacdo dos servicos de
telecomunicac8es, o que importou no total de dezgulimentos. Trata-se de uma amostragem pequena em
relacdo a quantidade de normas expedidas pela mgémc mesmo periodo, mas permite uma visao
aproximada de como estes instrumentos estédo séihidados na pratica.
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participacbes de particulares em geral (interedffesos) e, por ultimo, a participagdo de

associagfes de defesa do consumidor e outros dngaggovernamentais. Foi observado que,
em relacdo ao grau de incorporacédo das contribsjigiesar da predominancia quantitativa
das contribuicbes do setor regulado, ndo houveéruid de que estas propostas tiveram
maior aceitac&o que as oriundas da societfdd®elo contrario, na amostragem considerada,
o indice de incorporacdo das sugestdes da coledieitbi superior, o que desqualifica a tese
de que o setor regulado teria maior poder de infiZdo que a sociedade. De qualquer
modo, o indice geral de aceitacdo e incorporac@utgostas dos participantes das consultas

publicas ainda é muito baixo.

A pesquisa revelou também que ainda existem giefeséncias procedimentais
na consulta publica, dentre as quais: a) contnagdlii@éexistente (ndo ha possibilidade de
réplica); b) auséncia de motivacdo dos julgamemtas contribuicdes; c) auséncia de
publicidade??® Estas falhas implicam em uma baixa legitimidadegdimental e certamente
desestimulam a participacdo da coletividade. Coator fpositivo apontou o autor que, no
caso da Anatel, agéncia pesquisada, o processgodecié bem elaborado e prevé a
obrigatoriedade das consultas internas (para bomdo dos servidores da agéncia) e das

consultas publicas.

A conclusdo do estudo de Mattos € a de que os nsewas de participacao
publica tém um bom potencial democratico, com Inasteoria deliberativa da democracia de
Habermas. Este potencial, entretanto, pelo menosaso da ANATEL, n&o foi atingido

completamente, tendo em vista as deficiéncias roeadas.

Marcelo Rangel Lennertz elabora uma critica pa@tapensamento de Mattos.
Segundo ele, qualquer andlise sobre a legitimideaeocratica das agéncias deve ter uma
etapa descritiva, voltada para a investigacéo @diébcia as decisfes das agéncias por parte

de seus destinatarios e dos fatores que influenaiaceitacdo de tais decisdes. SO entéo se

228 O autor ressalta que as propostas apresentaldasop@éedade e pelo setor regulado ndo sdo neizersate
contrapostas, podendo haver coincidéncia de irgeses

22 Fizemos uma consulta @ite da ANATEL (www.anatel.gov.br) em julho de 2010 enstatamos que as
falhas apontadas pelo autor se perpetuam até fdatla Observamos, ainda (por amostragem e sem
qualquer pretensdo metodoldgica rigorosa), quem@sa maioria das consultas ndo ha qualquer raspost
por parte do ente regulador.
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partiia para uma segunda etapa, de analise neanatd fim de se fundamentar
normativamente a legitimidade democratica desteseniblico$>°

Assim, ele enumera duas preocupacdes a serem atlasmeste estudo:

A primeira é a adocao de um enfoque descritivotadal para a investigacdo da
aceitacdo desse poder na sociedade. Importa @eréio que medida suas decisdes
sdo obedecidas por seus destinatarios, bem confata®s que, efetivamente,
sustentam essa obediéncia ou desobediéncia. A deghira realizacdo de uma
analise normativa sobre os dados empiricos levastaplie leve em conta a génese
democratica do poder — isto é, que procure examgualitativamente, se, entre
aqueles que devem obedecé-lo, se verifica o reconbato da existéncia de boas
razbes para a obediéncia e se ha a possibilidadefldéncia ou até mesmo
alteracéo das decisfes as quais devem obedecatatasaliscorderft-

Assim, apesar de concordar com a parte principastiedo de Mattos, Lennertz
defende que a pesquisa empirica realizada solosssos internos da ANATEL (inclusive
as consultas publicas), carece de rigor metodalpgitétm de ndo ter considerado, com a
devida profundidade, os parametros de investigggioele propostos. Assim, apesar de

importante, esta parte da pesquisa de Mattos m@orepresentativa.

Apesar da critica, o autor ndo apresenta uma sofacéivel. Apenas defende que
a verificacdoin concreto(medicdo) da legitimacdo democratica com base ndeloode
Habermas carece de um modelo empirico de expemg@mnt o qual ainda n&o foi
completamente idealizado e, muito menos, experiaierit?

Feitas estas consideracdes, Nn0Sso pensamentarestingonancia com a tese de
Mattos acerca da legitimagcdo das agéncias, poihadmvida de que a participacdo popular
no processo regulatério imprime um carater demisor&pto a reforcar a legitimidade dos
atos regulatérios. Por outro lado, também considesaprocedente a critica feita por
Lennertz, pois a parte empirica desenvolvida nodestle Mattos realmente € falha, ndo se

prestando para medir de forma efetiva o grau dérfédade democratica das agéncias.

230 | ENNERTZ, Marcelo RangeOp. cit, p. 10.
31 bid., p. 10.
232 Cf. Ibid., p. 147-149.
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4 AGENCIAS REGULADORAS E POLITICAS PUBLICAS

4.1 Contextualizacao do tema

Conveniente destacar um relevante fendbmeno quenselbservado na atividade
das agéncias reguladoras: o seu papel na concglizie politicas publicas. Com efeito,
inegavel é a possibilidade de participacdo dos tagemcondmicos regulados na fase
executdria de implementacdo dessas politicas, quedoelevado destaque passa a receber a
atividade regulatdria das agéncias neste ponto.

E que, conforme observa Américo Bedé Freire Jutidopartir da evolucio do
constitucionalismo, houve uma grande mudanca regatudo estado, sendo evidente hoje o
seu papel promocional na materializacdo de umarosteial mais justa®*® Nesse diapaséo,
temos que a atividade regulatoria e até a normativmo se defende nesse trabalho, das
agéncias ndo pode se furtar a essa tendéncialestatamte, consagrada pela prépria

Constitui¢ao.

Em um momento primeiro, os textos constitucionde eram voltados para a
instituicdo de normas cujo escopo fosse fomentar atmacdo dirigente do Estado. A ordem
econbmica, por exemplo, era, até pouco tempo, aegiicamente pela chamada “méo
invisivel” do mercado, inexistindo qualquer espéde politica estatal a disciplinar esse

campo. Era o chamado Estado Liberal.

Nesse espeque, as constituicbes eminentementeaidibéiveram unanime
aplicacdo nos primérdios do constitucionalismo,um@sado-se, nesse periodo, 0s textos
constitucionais basicamente a disciplinar a separag poderes e a instituicdo de garantias

aos direitos de primeira geragao, ou seja, ostoéeie liberdade.

Ocorre que, com a crise do Estado Liberal, o cutstinalismo voltou os seus

olhos para a realizacdo de politicas que valograssma atuacdo mais positiva do poder

233 FREIRE JUNIOR, Américo Bedé&Controle judicial de politicas publicas. Revista dos Tribunais, S&o
Paulo, 2005, p. 48.
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publico. E que se percebeu que o modelo liberaindo levado ao extremo, provoca uma
série de conflitos sociais e distor¢cdes que devane@nbatidos pelo Estado. Nesse contexto,
surge o chamado Estado Social, caracterizado paragentuada intervencdo na economia.
Nesta fase o poder estatal passa a se manifessantido de promover atos com o desiderato

de dar efetividade aos direitos fundamentais (pabtpublicas).

Posteriormente, como ja demonstrado no capitulem résente trabalho, por
conta do grande endividamento estatal proveniesibesgastos com investimentos sociais,
bem como pelos reclamos do mercado mundial por maiar liberalizacdo nas economias
nacionais, instaurou-se o que se denominou de &&fadulador. Impera nesse modelo o
ideal da intervencdo minima, inspirado no princigaosubsidiariedade da atuacéo estatal nos
setores da economia, sO sendo efetivadas taisenigies quando consideradas necessarias a
protecao de interesses coletivos. Passou-se, assiaigrizar-se sobremaneira a liberdade da

iniciativa empresarial.

Dessa forma, o estado passou a sofrer uma dragdimcenuicdo estrutural,
exteriorizada por um intenso processo de desemtatz tendo permanecido sob o controle
estatal apenas algumas poucas empresas. Por aaino através de sua competéncia
normativa, o Estado regulador passou a disciplnatuacdo do setor privado de modo a
evitar as distor¢cdes do regime liberal classicindaaservir como ferramenta indireta para a

efetivacdo de direitos e garantias fundamentais.

Nesse contexto de subsidiariedade da atuacaolestiataonomia, faz-se possivel
que as politicas publicas setoriais, até entdontlesiehadas pelas estatais (sob o comando do
governante), possam ser implementadas pelos psdpgentes econdémicos. Esta atuacao
passou a ser exigivel justamente em funcdo dadatiei reguladora das agéncias

(normatizacéao e fiscalizacao).
Nesse sentido, o Professor Floriano Marques Naip qde:

A nocdao de atividade regulatéria numa perspectvamkdiacdo ativa de interesses”
envolve uma dupla atividade estatal. De um ladaegulador tem de arbitrar
interesses de atores sociais e econdmicos foda®) ocorre no equacionamento de
conflitos envolvendo compartilhamento de infrastras ou interconexao de redes
de suporte a servicos essenciais. Doutro bordopirao regulador induzir ou
coordenar as atividades em cada segmento especilitp vistas a proteger e
implementar interesses de atores hipossuficiekt@sque tem lugar na defesa dos
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consumidores ou no atendimento de politicas pbljoaiversalizacdo de servigos,
reducéo de desigualdades sociais ou regionaig, entrosy>*

Seguindo o referido autor, temos que o equilibritrecestas duas vertentes da
moderna atividade regulatéria faz com que o Estedguanto regulador, ndo se limite a uma
posicdo passiva nas relacbes sociais (0 que o egee uma posicdo de mero arbitro,

impotente e reativo). Na realidade, este posici@mmdeve implicar:

[...] em uma atuacdo ativa marcadamente subsididgaqual a consagracao de
metas de interesse social (consubstanciadas etica®lpublicas) e a defesa dos
setores hipossuficientes devem ser estabelecigastia das possibilidades de cada
setor da economia e néo definida unilateral e sk@mente a partir dos espacos
decisorios estatafs®

Para aclarar essa relacdo entre a atuacdo dasiasgémeguladoras e a
implementacéo de politicas publicas, cumpre-saainiente dissecar alguns conceitos para
depois analisar como essas politicas podem seazefente implementadas por meio da

regulacéo proveniente das agéncias.

4.2 Politicas de Estado e Politicas de Governo.

As Politicas de Estadosédo determinacfes amplas e genéricas. Sao dsfipata
Lei e envolvem tanto a vontade politica do govemajuanto do Poder Legislativo. Na
verdade, traduzem objetivos, metas e planejamentmétio e longo prazo para a nacao, a
serem atingidas pelos governantes. Tém forte \@égdahejamento e ordenacdo da economia,
nao se prestando, portanto, a atender objetivodiatos, motivados pelas vicissitudes do
embate politico e eleitoral. Referem-se aos maisdas ramos da atuacdo estatal, dentre os
quais a gestao da economia e de atividades retatasrcom o interesse coletivo. Por se tratar
de politicas de longo prazo, a estabilidade e jmade sdo pressupostos, apesar de ser
possivel a modificagdo destas politicas conformeomjuntura politica e social que se

apresente.

Tais politicas, tendo em vista 0 seu carater maisangente, tém funcao

estruturante, pelo que sua atividade vincula tantmrmulacdo das politicas de governo

234 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azeve@p. Cit, p. 21.
23 bid., p. 21.
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guanto o manejo da politica regulatéria. Constituginda a base das politicas publicas
setoriais, influindo grandemente na atuacdo dascagg reguladoras, fixando balizas e

standardspara os setores por elas gerenciados.

Em uma visdo mais empirica, Paulo Roberto de Alema@liz que a elaboragéo de
politicas de Estado envolve vérios setores do Hixeglbem como a atuacgéo legislativa. Diz-
se isto pelo fato destas politicas serem fixadagrirgcipio, em lei. A participacdo do
executivo é evidente, pois em boa parte dos casoiiativa de lei é constitucionalmente
outorgada ao executivo. Envolve estudos técnicusjlacdes, analises de impacto horizontal
e vertical, efeitos econémicos ou orcamentarioanda ndo um célculo de custo-beneficio
levando em conta os efeitos futuros da politica spieretende implementaf. Assim, uma
das caracteristicas marcantes da politica de estadofato de sua elaboracdo ser bem
criteriosa e implicar em estudos e debates tanexaoutivo quanto no legislativo. Some-se a

isto 0 seu carater programatico.

Dado o seu carater genérico, as politicas de Estaolvem em geral mudancas
de outras normas ou disposi¢cdes pré-existentes,imoencia em setores mais amplos da

sociedade.

Bons exemplos de Politicas de Estado na area tégalastdo previstos na Lei n°
9.472/97, que dispbe sobre a organizacédo dos eerde telecomunicagbes. Em seu artigo
segundo, a supracitada lei preconiza que o PoddicBiem o dever de garantir, a toda a
populacdo, o acesso as telecomunicacbes com ta&rifagecos razoaveis, em condicdes
adequadas; estimular a expansdo do uso de redesvieos de telecomunicacbes pelos
servicos de interesse publico em beneficio da pggol brasileira; adotar medidas que
promovam a competicdo e a diversidade dos servigosementem sua oferta e propiciem
padrées de qualidade compativeis com a exigénaaisloarios; fortalecer o papel regulador
do Estado; criar oportunidades de investimentaienekar o desenvolvimento tecnoldgico e
industrial, em ambiente competitivo; e criar codeds para que o desenvolvimento do setor
seja harmonico com as metas de desenvolvimental stxPais>’

236 ALMEIDA, Paulo Roberto deSobre politicas de governo e politicas de Estaistingdes necesséariagia
Politica. Brasilia, ano 13, 11 jul. 2010. Disponivel emitgf/www.imil.org.br/artigos/sobre-politicas-de-
governo-e-politicas-de-estado-distincoes-necessariacesso em: 05 jul. 2010.

237 Lei n® 9.472. Art. 2°, incisos | ao VI.
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Como se pode observar, o referido dispositivo llegaz uma série de
determinacOes elaboradas pelo Poder Legislativiesignando metas institucionais para o
Estado brasileiro, relativamente ao setor econdmmeta abordado, naquele momento
historico. Tais metas, estabelecidas em lei, pasator das telecomunicacdes, deverao ser
observadas pelo executivo quando da concretizagdei,dinclusive por meio da regulacdo
setorial a ser expedida pela agéncia competentsgswa ANATEL.

Ha ainda quem entenda ser possivel, em algum eerdgicenvolvimento do
proprio Poder Judiciario na formulagédo de politidasEstado. Para tanto, defende parte da
doutrina, ser necessario atribuir-lhe um amplo pdéesindicar a atuagdo dos demais poderes

na formulacéo destas politicas.

As Politicas de Governo,por sua vez, representam 0s objetivos concretos do
governante eleito. Nesta esteira, seria tambéneoteea denominaggwograma de governo
pois guardam intima relagdo com o mandato elet@ansistem, tais politicas, nas metas
econdmicas e sociais que o0 governante pretendecalcdurante o seu mandato. Traduzem-
se, portanto, na orientacdo politica e governarhemtaer adotada para cada setor da
economia. SA0 mais concretas que as politicastddds

Conquanto possam as Politicas de Governo dizeeitesa questdes de certa
complexidade, a sua elaboragédo se submete a umdorento bem mais curto e simples do
que o utilizado para a criagdo das politicas deadest ficando geralmente no plano
administrativo, ou na competéncia dos proprios stémnios setoriais. Isto ndo quer dizer que
tais politicas sao inferiores tecnicamente. Petdréao, podem ser extremamente detalhadas

e especificas para diversas areas, ndao sendopjooiganéricas e programaticas.

As Politicas de Governo sédo determinadas pela eglégoverno e se destinam a
formular medidas para responder as demandas ca®cadpropria agenda politica interna.
As Politicas de Governo subordinam as politicasulaedgrias; mas devem estar
necessariamente subordinadas as Politicas de ER@diem fixar diretrizes para a atuacao do
Estado sobre determinado setor, ocasionando oniecr® ou a diminuicdo da intervencao
estatal, ordenar uma nova hierarquizacdo de obgetty determinar uma reorientacdo dos
destinatarios da intervencdo ou das mudancas. Tandeédestinam a indicar fontes de

238 Neste sentido, COMPARATO, Fabio Konder. Ensaitr8oo Juizo de Constitucionalidade de Politicas
Publicas.Revista de Informacao Legislativa Ano 35, n® 138, abril a jun. de 1998, p. 18. Ganfambém
TEIXEIRA, Leopoldo Fontenelep. cit.
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custeio e agentes que deverdo fazer frente aosgescdecorrentes da implementagcéo dos
objetivos de interesse geral.

E salutar que o legislador, quando da elaboracéid®dhticas de Estado, como ja
ressaltado, fixe as diretrizes que vinculam astiPasi de Governo, de modo a estabelecer de
maneira clara e objetiva as margens de formulagi®tas. E que assim evita-se que a
atividade discricionaria do administrador nessarasée dé em puro atendimento ao seu

alvedrio.

No ambito do setor de telecomunicagdes, por exemmotigo 18 da Lei Geral de
Telecomunicacfes prevé que cabe ao Poder Exeduostituir ou eliminar a prestacédo de
modalidade de servi¢co no regime publico, concortetaente ou ndo com sua prestacao no
regime privado; aprovar o plano geral de outorgasetvico prestado no regime publico;
aprovar o plano geral de metas para a progressiveergalizacédo de servico prestado no
regime publico; assim como autorizar a participad@@mpresas brasileiras em organizacoes
ou consorcios intergovernamentais destinados avipento de meios ou a prestacdo de

servicos de telecomunicagoes.

Temos, destarte, que o supracitado artigo, apesacoaiciso, permite uma
fortissima interferéncia governamental nos rumos sétor, pois permite que politicas
governamentais sejam devidamente observadas peloegulador, com reflexos diretos nos
prestadores de servico e, por conseqiéncia, nedsalg.

Ha quem critique, contudo, a linha de entendimantd esposada, afirmando que
0 sistema constitucional péatrio ndo comporta qualalistincdo entre Politicas de Estado e
Politicas de Governo. Para essa parte da doutrdtaha que se falar em separacao entre os
conceitos em tablado, porquanto ndo tenha o lelgisleonstituinte levado em consideracéo
tal diferenciacdo, sendo toda e qualquer PoliteaGdverno uma verdadeira Politica de
Estado.

Sabe-se que o0 governante € eleito por meios detitosr& que 0 seu programa
de governo € legitimado pela aprovacéo popular,ifestada em sufragio universal. Assim,
segundo esta corrente, 0s seus atos devem experssarnncipio, a vontade nacional. Assim,
na medida em que ja houve oportunidade para debajeestionar as propostas politicas do

grupo gue almeja o governo, a sua aprovacao emtisoreleitoral corresponde a aprovacgao
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antecipada das politicas a serem adotadas, as s@i@e em consequéncia, verdadeiras
politicas nacionais ou de Estado.

E inegavel, contudo, que, tracadas as peculiaridddecada um dos conceitos,
visivel fica a distingdo entre ambos, existindolusive manifesta diferenca entre as suas
fontes (as Politicas de Estado sdo determinadas |l@gislativo, enquanto as Politicas de
Governo pelo executivo), bem como entre o seu deageneralidade, hierarquia e duracgéao.
Além do que, “raramente, em uma disputa eleitoralebate pré-votacao desce aos detalhes e
minudéncias das politicas setoriais e a todos ntumws e implicacdes dos problemas que
podem surgir na administracéo corrente do Estads aposse do grupo venceddr?”

N&o obstante os argumentos da citada corrente;geams ingenuidade defender a
tese de que o eleitorado realmente escolhe osdaodiem funcdo da qualidade das suas
propostas. Na verdade, a maioria dos candidatekege pelo seu carisma e pelo porte da sua
campanha politica. Até mesmo em paises de culamacratica mais evoluida este fenémeno

sécio-politico ocorre.

E mesmo se a escolha recaisse predominantememéeasabalise das propostas
dos candidatos, as eleicdes nao seriam um insttorbem adaptado para permitir discussdes
aprofundadas e em separado das inUmeras proppstaertadas por cada candidato para os
mais variados setores. SO permite a escolha docomedimjunto de propostas. Assim, uma vez
sendo aprovado todo um conjunto de politicas g@reemtais por meio de aclamacéo
popular, abre-se a possibilidade de uma parcetssa@ de politicas ruins para a nacao seja
igualmente aprovada por legitimacdo. Ademais, a@bsinvestido no cargo, 0 governante
pode adotar politicas totalmente diferentes daquglae prometeu implementar, sem a
possibilidade de controle eficaz por parte da oottde. Dai a importancia do desempenho
de controle por parte do legislativo, o que dedinai importancia do escalonamento das

politicas de estado e governo.

De todo modo, distinguir na pratica se uma deteadanpolitica corresponde ao
gue normalmente se designa como politica de Estexpressdo da chamada “vontade
nacional) — ou se ela simplesmente manifesta aens@b transitéria de um governo
contingente, em uma conjuntura precisa, comumestelbu efémera, da vida politica desse

mesmo pais ndo €, certamente, uma questdo trisgsl ciéncia relaciona usualmente a

239 ALMEIDA, Paulo Roberto deOp. Cit.
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observancia de certo numero de elementos objafwesao aptos a adentrar na categoria dos

sistémicos, ou estruturais, ou também na classpaksmageiros, ou circunstanciais.

Mas com o devido tratamento da matéria, tais paktipodem ser distinguidas,

pelo menos a nivel tépico.

4.3 Politicas Regulatorias e Politicas Publicas

Cumpre-se analisar, neste momento, 0 conceito @m@&teristicas que se tem

dispensado a nocéao Beliticas Publicas.

Partindo do uso corrente do termo, pode-se afirquar politica significa o
complexo de objetivos previamente definidos rela@itns com o0s meios racionalmente
possiveis e adequados para atingfdsTambém esté relacionada com politica a nocdo de
estratégias de agrupamentos humanos para a coasateicleterminadas finalidades. Assim,
em termos mais singelos, deve-se considerar queoliscas Publicas consistem em um
conjunto de atividades ordenadas com 0 escopo rd@tgaao Estado a consecucdo de suas

finalidades.

Porém, com relacdo a esta perspectiva empirica, Jequim Gomes Canotilho
observa que € eivada de imprecisao a afirmacaoeexjste um objeto politico teoricamente
constituido, ou seja, essencial. O objeto politesevera o consagrado doutrinador, ndo € um

dado, mas uma convencao soéfal.

Em termos mais precisos, Politicas Publicas camisem um conjunto
organizado de normas, principios e atos concretodentes a realizacdo de um objetivo
determinando de interesse géfal.Conjugam os objetivos e principios tracados como
Politicas de Estado com a Politica de Governo ddotd&o frutos, também, dos resultados

das negociacgOes entre forcas politicas. Pode-se glie as politicas publicas representam os

240 CANOTILHO, J. J. Gome®ireito Constitucional, 6. ed. Coimbra: Almedina, 1995, p. 28-33.

241 |bid., p. 28-33.

242 Cf. COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio Sobre o JuieoConstitucionalidade de Politicas Publicas..., p
18.
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instrumentos de acdo dos governos, em uma claratitsigo do governo por leis
(government by lajypelogoverno por politicaggovernment by policig¢s

Maria Garcia, por sua vez, preleciona serem adti¢adi Publicas diretrizes,
principios e metas coletivas conscientes que odinaon a atividade do Estado, objetivando o

interesse public6®

Nesse sentido, Eros Roberto Gfdwaduz que a proépria legitimidade do Estado
Social estd ligada a realizagdo de politicas pablique se caracterizam por toda forma de

intervencao do Estado (seja como provedor, gerdocau fiscalizador).

Percebe-se, assim, que é pressuposto tanto do estathl quanto do estado
regulador a idealizagédo e a implementacdo bem wmlace@ politicas publicas. A realizacédo
de politicas publicas bem direcionadas assegutesergancia dos direitos fundamentais que

exigem prestacdes positivas do Poder Pubfito.

A conceituacdo de politicas publicas, no entardo, é pacifica. Como demonstrado
por Celina Souz&?® “ndo existe uma Unica, nem melhor definicdo sabrpie seja politica

publica”, e continua:

Mead (1995) a define como um campo dentro do estiadpolitica que analisa o
governo a luz de grandes questbes publicas e L1880§, como um conjunto de
acdes do governo que irdo produzir efeitos espesifiPeters (1986) segue o
mesmo veio: politica publica é a soma das atividade governos, que agem
diretamente ou através de delegacfes, e que infarara vida dos cidadéos. Dye
(1984) sintetiza a definicao de politica publicancd'o que o governo escolhe fazer
ou n&o fazer®"’

No entendimento de Fabio Konder Comparato, as igasit publicas sao
programas de ac¢éo governameftaD autor segue a posicao doutrinaria de Ronald Kimor
para quem a politicgoélicy), contraposta a nogcdo de principio, designa acesgbécie de
padrdo de condutat@ndard que assinala uma meta a alcancar, normalmentematieria

das condi¢des econbmicas, politicas ou sociaieaaicidade. Estas metas podem até mesmo

243 GARCIA, Maria. Politicas Publicas e atividade administrativa do Hado. Cadernos de Direito
Constitucional e Ciéncia Politica, n. 15, 19964¢-67.

244 GRAU, Eros RobertdD Direito Posto e o Direito Pressuposta, item 1.5.

245 BUCCI, Maria Paula Dallari. As politicas publicaso Direito Administrativo.Revista Trimestral de
Direito Publico, n. 13, Sao Paulo: Malheiros, 1996, p. 135.

246 SOUZA, Celina. Politicas Publicas: uma revisaditdeatura.Sociologias Porto Alegre, ano 8, n° 16, pp. 20-
45, jul/dez 2006apudMARCHIORI, Barbara. Op. Cit., p. 30.

247 SOUZA, CelinaOp. cit.p. 24.

248 Cf. COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio Sobre o JuieoConstitucionalidade de Politicas Publicas..., p
18
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ser negativas, mas desde que tenham como fundamemtdecdo de determinado valor ou
bem importante para a comunid&dfe.

Nas palavras de Ronald Dworkin:

Los argumentos de principio se proponen estableoerderecho individual; los

argumentos politicos se proponen establecer untiabjeolectivo. Los principios

son proposiciones que describen derechos; lasicaslitson proposiciones que
describen objetivés’

Maria Paula Dallari Bucci entende as Politicas lablcomo "programas de acao
governamental visando a coordenar os meios a d{smodo Estado e as atividades privadas,
para a realizacdo de objetivos socialmente relesaatpoliticamente determinadd3”.Tal
entendimento se coaduna perfeitamente com as lidgdesé Sérgio da Silva Cristovam, que

encara as politicas publicas como sendo:

[...] conjunto de planos e programas de agdo gaweental voltados a intervencao
no dominio social, por meio dos quais sdo tracadadiretrizes e metas a serem
fomentadas pelo Estado, sobretudo na implementdg&o objetivos e direitos
fundamentais dispostos na Constituicao.

As politicas publicas sdo compostas por normascimios e atos voltados a um
objetivo determinado de interesse geral. Tais ipaithdo de ser estabelecidas no espaco
governamental, conjugando os objetivos e principgas politicas de Estado — previstas em
Lei ou na Constituicdo — com as metas e orientagédsgoliticas governamentais. Sao elas

definidas, necessariamente, a partir de mediag@@gas.

E importante ressaltar que a relevancia do estodesas politicas publicas vém
sendo progressivamente reconhecida no ambito dairmyuridica. Antes discutida com
mais afinco apenas entre os estudiosos de ciépoidisicas, tal matéria comecou a ser
visualizada como importante coadjuvante para avafgto dos direitos fundamentais. Isso
porque, como assente na doutrina, o mero reconkatinriormal de direitos é insuficiente

para atender aos anseios da sociedade, havendssidede de efetiva concretizacdo destes

249 Cf. CRISTOVAM, José Sérgio da Silva. Breves cdesicdes sobre o conceito de politicas publicasue s
controle jurisdicional. Jus Navigandi Teresina, ano 9, n. 797, 8 set. 2005. Disponigai:
http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=72Adesso em: 11 abr. 2010.

20 DWORKIN, Ronald.Los derechos en serioTraduccion de Marta Guastavino. 2. ed. Barceldkiel
Derecho, 1989, p. 158pudCRISTOVAM, José Sérgio da Silv@b. Cit.

%1 BUCCI, Maria Paula Dallari. As politicas publicaso Direito Administrativo.Revista Trimestral de
Direito Publico, n. 13, Sao Paulo: Malheiros, 1996, p. 241.

%2 CRISTOVAM, José Sérgio da Sivab. Cit.
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direitos. Tal concretizagdo, naturalmente, s6 @tarse estiver entre as metas politicas do

governante.

Seguindo essa guisa, ha autores que pugnam quecickdi#io possui o direito
subjetivo de exigir que o Estado implemente efatimate politicas publicas de interesse, nao
bastando o mero garantismo formal, por meio der¢gAsede normas programaticas na
Constituicao e nas Leis. Tal observacao é transtgedja que impede que a omissao estatal

implique socobrar os direitos previamente definidds

Alias, temos que, inobstante a discussdo quantdaséércia ou ndao do direito
subjetivo acima referenciado, resta patente quesedpode fazer letra morta os direitos
fundamentais constitucionalmente consagrados. tD$&s extrai a importancia vital que as
politicas publicas possuem no contexto do congiiatismo contemporaneo, que expandiu 0
reconhecimento de direitos e que pretende normatisguadamente as relacdes socfafs”.

Ja as Politicas Regulatorias consistem nas ferramentas que a autoridade
reguladora dispde para, em relacdo ao setor reguazkr cumprir as politicas estabelecidas
pelo governante. A especificacdo de conceito aptagar e a delimitar a correta nogcéao de
Politicas Regulatorias requer ponderacdo a resplitmecessidade e da intensidade da
intervencdo. Isto é, “envolve a escolha dos meiosisrumentos que, no ambito das
competéncias regulatérias, melhor se coadunam pi#gaforma eficiente, ensejar o

atingimento das politicas publicas setoriaf3>

O manejo das politicas regulatérias deve semppagtar nas politicas pubicas,
nao podendo nega-las ou esvazia-las. A politicala&iyia, porém, é quem define a melhor
maneira, momento e resultado de formulacdo de umtiica publica setorial. Ou seja, a
autoridade reguladora tem discricionariedade pavadgrar 0s interesses regulados e
equilibra-los por meio de instrumentos disponivéésmodo a intervir na economia de forma
racional®®®

Observe-se que o conceito de politicas publicas s&a@onfunde com o de

politicas regulatorias. As politicas regulatérid@® suma expressdo das politicas publicas

253 Cf. FREIRE JUNIOR, Américo Bed@p. Cit.

24 Cf. Ibid., p. 48.

%5 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azeve@p. Cit, p.39.
26 Cf. Ibid., p 39.
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setoriais, a ser desempenhadas por meio das agéegaladoras. Como ja aduzido, ao
regulador compete inserir no setor regulado asagaild interesse geral contidas nas politicas
publicas, atuando no sentido de que o sistemaaegulbsorva essas pautas, retomando o0 seu
equilibrio interno. Nesse diapasdo, a politica l@gua dard azo a certo grau de
discricionariedade do regulador para ponderar derasses regulados e equilibrar os

instrumentos disponiveis no sentido de intervisistema sem inviabilizar seus pressupostos.

No entanto, as politicas publicas nos setorestasija regulacdo normalmente
sdo implementadas por meio do manejo de politiegslatorias. Trata-se de uma solucao
interessante em funcéo da possibilidade de atingorge metas com pouca onerosidade para

0 poder publico.

A vantagem de se implementar politicas publicasnpeio do artificio da politica
regulatoria consiste justamente na possibilidadpatter publico transferir atos executivos e
o 6nus da implantacdo da politica aos entes regsiadsim, dilui-se a responsabilidade pela
eXeCcucao e 0S seus custos, 0s quais podem sesadpasm coletividade ou subsidiados pelo
Estado. Trata-se, como visto, de uma ferramentazcdp atingir metas, muitas vezes de

cunho social, com pouca onerosidade para o poddicpl

Embora ndo se confundam com as politicas reguatGais politicas publicas, nos
setores sujeitos aos entes reguladores, sdo impiadas, em grande medida, pelo manejo
daquelas. Dai ser inevitavel reconhecer uma reldgddependéncia e complementaridade

entre ambas.

Na realidade, os contornos distintivos entre astipaé publicas e as politicas
regulatorias sdo determinados pela prépria cridegslativa, que define as politicas de
Estado e ostandards(bindmio diretriz — limite), a fim de serem preeitlds com as metas
de governo para o setor (politicas publicas) e we€os pelas agéncias, mediante o

estabelecimento de politicas regulatdrias por meisua produgdo normativa e fiscalizacao.

Cumpre observar, contudo, que nem todas as leisegudam a atuacao estatal
sobre os setores da economia tracam de forma@bgtsa distingdo. De se admitir, porém,
gue a falha nesses casos esta no legislador eonéodelo institucional.
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4.4 Formulagéo e implementacédo de politicas publisa

As politicas de Estado sao definidas por meio deék® Poder Legislativo, a fim
de se obter perenidade. Naturalmente, o legislealmstituinte também esta apto a estabelecer
esse tipo de politica, 0 que em geral é feito agale disposicdes de carater genérico que tem

por escopo indicar os fins sociais a serem atirsgo Estado (normas programaticas).

Nessa esteira, cumpre ainda repisar o conceitoliicas de governo. Sao elas
definidas pelo governante e tém como pano de fundenario politico, econémico e social
gue se apresenta durante um dado mandato elesvaolRicas de governo podem ser fixadas
por Lei ou por outro ato normativo (ex. Decret®taedo, contudo, sujeitas a modificacoes
constantes ao longo do mandato. Trata-se, comaduj@ido, do proprio programa de governo

e deve refletir, na medida do possivel, as promsessaradas durante a campanha eleitoral.

J& as politicas publicas séo tracadas diretamesite gpvernante e sua equipe
(Ministros de Estado, Secretarios, eft’)sempre em observancia as orientacdes emanadas
pelo governante. Assim, no ambito da Administraléieta, de se observar que todas as
politicas publicas se subordinam direta ou indinetate & vontade politica do dirigente maior.
Isto ndo significa que o Presidente da Republiceerdeatuar pessoalmente na idealizacdo e
execucao de todas as politicas a serem adotadaaisicEsta participacdo, dada a dimenséao
das funcdes e a propria complexidade da maquinanadrativa, € humanamente impossivel.
Na verdade, a semelhanca do que ocorre com o pedefamentar, tais politicas sdo
idealizadas e executadas de forma desconcentréma@gaos da administracdo, conforme o

caso.

Esse fenbmeno de concentracdo do poder nas madsodernante é uma
caracteristica tipica do Presidencialismo, notadéendurante o periodo do estado social, em
que a estrutura estatal foi aumentada grandememtiurgcdo das empresas publicas e do

desempenho de prestacdes sociais.

%7 Relembre-se a definicdo dada por Fabio Konderp@oato, para quem as politicas publicas sdo pragam
de acao governamental. Cf. COMPARATO, Fabio Kon#@isaio Sobre o Juizo de Constitucionalidade de
Politicas Publicas...
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No Brasil, inclusive, percebe-se que esta concgfidravem se exacerbando
progressivamente, o que tem gerado pesadas catiesta forma de governo. Segundo Tércio

Sampaio Ferraz Junior:

Costuma-se criticar o sistema presidencialista sp@convenientes do chamado
presidencialismo imperial e do agigantamento dacHtxeo, gerando uma ostensiva
tibieza do Legislativo ndo s6 no cumprimento de fsugado legislativa, mas no
controle politico de temas altamente técnicbs.

Nos tradicionais governos parlamentaristas, contagwoblematica ndo encontra
outra solugcdo. L4 também se percebe nitida cerdc@lo do poder de decisdo econdmica
publica e o conseqtiente declinio dos Parlaméntdgdesmo em situacdes como a aprovacéo
de um plano ou a votacao das leis orcamentariag arintervencao legislativa € imperiosa,
essa atuacdo estd se transformando em mera foamlidEspera-se que o parlamento
simplesmente chancele a atuacdo do executivo, sgn hgja grandes discussbes ou
modificagcbes nos projetos enviados pelo governo. detnos termos, mesmo no modelo
parlamentarista, a competéncia juridico-constinaiméo se coaduna, em diversas situacoes,
com exercicio do poder de fato. Este fenbmeno pedeaciimente observado no Brasil,
quando da aprovacdo de projetos de lei de inieiatie executivo e, notadamente, das
Medidas Provisorias, em que as liderancas pardisiamediante negociacdes politicas com o
Executivo, costumam orientar os parlamentares, aiaria dos casos, a votar de acordo com

0 projeto original.

Assim sendo, esse processo de concentracdo gastépvio, dentro do Poder
Executivo, com a hipertrofia das funcdes presideaciObserve-se que essa concentracao de
competéncias no Executivo, bem como a possibiliddElelesconcentragcdo organizacional
encontra fundamento constitucional. O artigo 76G#ata Magna preceitua que o Poder

Executivo é exercido pelo Presidente da RepUkdigsiliado pelos Ministros de Estafft.

No caso de politicas tracadas pathministracdo indireta, porém, a participacao
do Chefe do Executivo é, em tese, reduzida, haja gue a propria concepc¢do de autarquia

pressupde a idéia de relativa independéncia e awian

%8 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampai@arta: Falas, reflexdes, memérias. Informe de distrisaigestrita do
Senador Darcy Ribeiro. n. 1, ano 1991. BrasiliabiGete do Senador Darcy Ribeiro, 1993, p. 203-205.
Disponivel em: <http://www.terciosampaioferrazjntbr/?q=/publicacoes-cientificas/97>. Acesso em: 15
jul. 2010.

29 1dib. p. 203-205.

20 A Secdo Il do Capitulo Il da Constituicdo Federata especificamente das atribuicdes do Presidgmt
Republica. Nessa secéo, o art. 84 da CF enumdaarda ndo exaustiva as competéncias presidenciais.
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Observe-se que, congquanto seja inegavel esse gradepbendéncia e autonomia
de que gozam as autarquias, seus atos devem oegeibrientacbes emanadas pelos
ministérios a que estdo vinculadas, e as decis@sssdas autoridades, conforme o caso,
podem ser revistas por autoridades superioresnagieNesse sentido, Hely Lopes Meirelles
aduz que as autarquias “Sao entes autbnomos, nsasasdautonomias. Inconfundivel é
autonomia com autarquias: aquela legisla parast; aministra a si prépria, segundo as leis
editadas pela entidade que a cri6it’Ademais, temos que os dirigentes autarquicos podem
ser destituidos dos seus cargdsnutump que, na pratica, vincula inteiramente tais entda
as orientacOes e as politicas tragadas pelo Pnésida Republica. Destarte, temos que, no
ambito das autarquias e fundac¢des publicas, ndoode, dado o poder de tutela que o

executivo exerce sobre elas, falar em independémoecional, sem fazer as devidas ressalvas.

Trazendo a baila a idéia invocada de tutela dam@uits e corroborando com o

entendimento aqui esposado, Celso Antonio Bandeitdelo preconiza:

Tutela ou controle das autarquias - isto é, o patieinfluir sobre elas com o

propdsito de conforméa-las ao cumprimento dos olgstipublicos em vista dos
quais foram criadas, harmonizando-as com a atuaciainistrativa global do

Estado — estd designado como supervisdo ministefiadlas as entidades da
Administracao indireta encontram-se sujeitas a rsig@ da Presidéncia da
Republica ou do Ministro a cuja Pasta estejam Vauas. Este dltimo a

desempenha auxiliado pelos 6rgaos superiores distefiio.

S&o0 objetivos deste controle ou ‘supervisdo’ agsegucumprimento dos objetivos
fixados em seu ato de criagdo; harmonizar sua &buagm a politica e programacao
do Governo no correspondente setor de atividader, pela obtengéo de eficiéncia
administrativa e pelo asseguramento de sua autanadministrativa, operacional e

financeiraZ®?

No caso especifico das agéncias reguladoras egdemas$ outras autarquias de
regime especial, tem-se que as mesmas foram iddaizom uma autonomia bem maior do

que a estabelecida por lei para as autarquias ooIVERIS>>>

A existéncia de mandato fixo para os dirigentes em@sequente estabilidade

deste€® a falta de subordinacdo aos Ministérios, os powgasss de recursos hierarquicos

%61 MEIRELLES, Hely LopesOp. cit.,p. 285.

%62 BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativo..., p. 104.

%3 Como exemplos, podemos citar, em relacdo & ANA@Xt. 4° da Lei 11.182/05: “A natureza de autaxqui
especial conferida a ANAC é caracterizada por irddpncia administrativa, autonomia financeira, acisé
de subordinacéo hierarquica e mandato fixo de dieigentes”. No mesmo sentido o artigo 8°, § 2°Lda
9.472/97, instituidora da ANATEL, que estabelece:qtA natureza de autarquia especial conferida a
Agéncia é caracterizada por independéncia adnatiisdr auséncia de subordinacdo hierarquica, mandat
fixo e estabilidade de seus dirigentes e autonfimaaceira.”
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externos e outras garantias previstas nas respedgig de criagdo asseguram, pelo menos em
tese, uma maior autonomia e desvinculacdo de saHds as vontades politicas da situacéo.

Sabe-se que, na pratica, essa autonomia vem sashalnda por meios indiretos, a
exemplo do contingenciamento de recursos das aggnesurpacdo de competéncias pelos
Ministérios, nomeacdes de dirigentes com base &érios politicos e ndo por merecimento,

etc.

Com efeito, faz-se importante tracar uma delimagais clara das competéncias
das agéncias reguladoras e do Poder ExecutivoaCemtr relacdo a formulacdo de politicas

setoriais.

A dificuldade de algumas areas do conhecimento histieco, como a Ciéncia
Politica, em produzir uma definicdo uniforme padditigas publicas, pode ser considerada
um obstaculo para a delimitacdo das proprias fdsagestacdo e execucdo pelas quais deve
passar a politica publica. As politicas publicam t®mo trago caracteristico um dinamismo
que as induz a reiterados ajustes de acordo caaties da realidade socioecondmica, dessa
forma os contornos entre a sua formulacdo e impie@agéo encontram-se em nebulosa area

de estudos.

A caracteristica do dinamismo é marcante a ponsedeorriqueira a necessidade
de reformulacdo de determinada politica publicaaciier a sua implementacdo. Esse
dinamismo permite que a politica seja corrigiddoago do percurso, de modo a adaptar-se a
novas realidades. Alexandre Santos de Aragao deaomal fenbmeno dérincipio de

Retroalimentacao da Regulacdodonsiste, em suas palavras, em uma:

Imensa fluidez e constante adaptacdo as mudancasalidade sdcio-econdmica
subjacente, fazendo com que a ‘politica publica &mplementacdo da politica
publica’ funcionem de forma circular e retro-opit®

Percebe-se, assim, a fragilidade de qualquer deig¢do no sentido de
estabelecer um perimetro preciso entre a atuac@&oder Executivo central e das Agéncias
Reguladoras no que diz respeito as politicas padlio que torna igualmente incerto o

alcance do controle da atividade das agénciasimeler Publico.

%40 art. 9° da Lei 9.986/00, que dispde sobre @igede recursos humanos das Agéncias Reguladoras,
preconiza: “Os Conselheiros e os Diretores soneitgerdo o mandato em caso de renlncia, de cordtenag
judicial transitada em julgado ou de processo awbtnativo disciplinar.”

25 ARAGAO. Alexandre Santos deAgéncias Reguladoras e a Evolucdo do Direito Admisirativo
Econdmica.., p. 363.
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Entretanto, como visto anteriormente, o Parecer ABWAC-51, de 12 de junho
de 2006, fixou entendimento de cunho normativo gada a Administracdo Publica no
sentido de que: a) as agéncias se submetem dsgsofitiblicas elaboradas pelos Ministérios
setoriais; b) cabe recurso hierarquico improprio revisdoex officio nos casos em que
agéncias ultrapassem os limites de suas competémateriais definidas em lei ou, ainda,
violem as politicas publicas definidas para o setgulado pela Administracao direta; c) ndo
cabe recurso hierarquico ou revisdo ministeriab @matéria em questao envolva a atividade
finalistica da agéncia (matéria de regulacédo) eeslaja adequada as politicas publicas

setoriais.

O parecer em foco foi aprovado pelo Presidente gjaiRica e, portanto, tem
carater normativo e vincula toda a administracaboligal federal, nos termos do art. 41, §

anico da Lei Complementar n° 73/93. Se nao, vejaareraenta do ato em tablado:

EMENTA: PORTO DE SALVADOR. THC2. DECISAO DA ANTAQAGENCIA
REGULADORA. CONHECIMENTO E PROVIMENTO DE RECURSO
HIERARQUICO IMPROPRIO PELO MINISTERIO DOS TRANSPORS.
SUPERVISAO MINISTERIAL. INSTRUMENTOS. REVISAO
ADMINISTRATIVA. LIMITACOES.

| - O Presidente da Republica, por motivo relevaigeinteresse publico, podera
avocar e decidir qualquer assunto na esfera da istmicdo Federal- (DL n°
200/67, art. 170).

Il - Estdo sujeitas a revisdo ministerial, de oficdu por provocagdo dos
interessados, inclusive pela apresentacdo de ceduiesarquico impréprio, as
decisdes das agéncias reguladoras referentes si@atividades administrativas ou
gue ultrapassem os limites de suas competénciasrimatdefinidas em lei ou
regulamento, ou, ainda, violem as politicas publidefinidas para o setor regulado
pela Administracédo direta.

Il - Excepcionalmente, por ausente o instrument rdvisdo administrativa
ministerial, ndo pode ser provido recurso hieramguimproprio dirigido aos
Ministérios supervisores contra as decisdes dasicage reguladoras adotadas
finalisticamente no estrito Ambito de suas commédrregulatdrias previstas em lei
e que estejam adequadas as politicas publicasdiefipara o setor.

IV - No caso em andlise, a decisdo adotada pelaANdeve ser mantida, porque
afeta & sua area de competéncia finalistica, semabivel, no presente caso, o
provimento de recurso hierarquico impréprio par@wasédo da decisdo da Agéncia
pelo Ministério dos Transportes, restando sem aefeitaprovacao ministerial do
Parecer CONJUR/MT n° 244/2005.

[.]

Constata-se, porém, que ha quem entenda que essaqazida pela Advocacia
Geral da Unido, por dar azo a revisdo ministeal atos das agéncias reguladoras, criou uma
despicienda forma de controle das agéncias, umaguezndo observou a exigéncia de
expressa previsdo legal para o cabimento do retiesérquico improprio. Some-se a isto o
fato de a legislacédo das agéncias, notadament&BAAEL, ANAC e ANVISA, estabelecer



137

claramente a inexisténcia de vinculo hierarquidoeea agéncia e o ministério, pelo que seria

legalmente incabivel o recurso hierarquico impmpri

Nesse sentido, Vital Moreira aduz que as politipablicas de atuacdo das
agéncias reguladoras encontram-se previstas emsigéxificas e até mesmo na Constitui¢ao,
pelo que se torna impossivel o controle da admagéb direta sobre esse pofftd.

Vicente Bagnoli critica o referido parecer, pois mesmo representa a
possibilidade de reducdo da autonomia das AgéRagaladoras Independentes:

[...] o maior revés as agéncias reguladoras, ocame o despacho do Presidente da
Republica em 2006 ao aprovar o Parecer da Advo€aial da Unido, que
analisando a divergéncia entre o Ministério dos3partes e a Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios (ANTAQ) reconhece o “reourserarquico impréprio”,
algo que interfere decisivamente na autonomia eéndependéncia das agéncias
reguladorag®’

No entanto, pode-se depreender da propria fundag@mtdo Parecer que a
hipotese de cabimento esta adstrita aos casos ewscatos questionados contrariem a Lei ou
as politicas publicas formuladas pelos Ministérideste sentido, ressalvados os possiveis
abusos de tal instrumento, mostra-se licito afirmpae a intencdo de realinhamento das
atuacOes das agéncias as politicas publicas éadomdusive consistente com o conceito de

regulacédo aqui adotado.

Ressalte-se ainda que, em desconformidade com sisiggmmentos acima
mencionados, o entendimento que predomina € o dailjlcdade de revisdo dos atos
convencionais das agéncias. Ou seja, que a matéirentemente regulatoria (atividade fim
da agéncia) ndo pode ser revista pelo Ministégpesisor, justamente em funcdo da previsédo
legal de inexisténcia de vinculo hierarquico, satas hipoteses previstas no parecer, quais
sejam, a extrapolacdo das competéncias legaisé@tiagou a ndo observancia das politicas

publicas tracadas pelo Ministério correspondente.

Com efeito, é inegavel a existéncia de determimgmela de sujeicdo das agéncias

reguladoras ao Poder Executivo Central, inclusiveme tange as politicas publicas por ele

%% MOREIRA, Vital. Agéncias reguladoras independentes em xeque no Bitadn: MARQUES, Maria
Manuel Leitdo; MOREIRA, VitalA méo visivel: mercado e regulacdo. Coimbra: Almedina, 2003, @- 22
230,apudMARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedap. cit.

%7 BAGNOLI, Vicente. Autonomia e independéncia das agéncias reguladoraS&o Paulo: Faculdade de
Direito Mackenzie, 2007, p. 3apud GONCALVES, Fernando JoséAs autoridades regulatérias
brasileiras e seus relacionamentos com as demaistidades do poder publico. 2008.Dissertacdo
(Mestrado em Direito) — Universidade Federal daRar Curitiba, 2008, p. 80.
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estabelecidas, pelo que defende majoritariamedtauttina a possibilidade de certo controle
ministerial nesse sentido. Esse controle, porém,pa@le, em hipotese alguma, sobrepujar-se
a cogente autonomia das agéncias, sendo perfetiamaeaitavel que as agéncias possam
estabelecer, por conta propria, politicas reguksda serem aplicadas ao setor, respeitados,
naturalmente, os condicionantes legais, regulamenta as politicas tracadas pelo

governante.

Para Barbara Marchiori de Assis:

Um entendimento juridico para politicas publicasasmteressante, tendo em vista
gue a partir de sua compreensédo poder-se-ia elalbmadelimitacdo mais evidente
para as competéncias do Poder Executivo Centralseagéncias reguladoras. Em
curtas palavras, um melhor entendimento juridicera das politicas publicas
permitiria uma distribuicdo de tarefas mais clamase os Ministérios e as agéncias
e, conseqiientemente, um melhor di4logo entre esstiigicoes’®®

Nessa guia, cumpre-se buscar de forma mais practimitacdo de qual é o
papel da Administracdo Central e qual é o das a@&nlbuscando sempre um alinhamento
com a autonomia conferida as agéncias reguladocasnea necessidade de uma supervisdo

ministerial que garanta o controle das politicas.

Entretanto, € de se ter em mente que, na medidguersdo atribuidas aos 6rgaos
reguladores independéncia e amplas competénciaseteencdo num dado setor, ndo parece
legitimo atribuir-lnes também competéncia absopdea idealizar e instituir as respectivas
politicas publicas setoriais. Tal hipotese impl@aem uma perigosa concentragdo de
competéncias, apta a por em risco o proprio prioademocratico, porquanto obstaria aos
representantes eleitos a prerrogativa de deternosadesignios e prioridades a serem

materializados pela atividade regulatéria.

Com efeito, o exercicio da atividade regulatori@ maplica na atribuicdo de
competéncia para definir as politicas publicas etorsecondmico em questdo. Em verdade,
“s80 as agéncias meros espacos e instrumentogfeéikeacao destas, previamente definidas
pelo executivo e pelo legislativé® A regulacdo apresenta-se, portanto, como o eircic
independente de competéncias para cumprir pregsgpesobjetivos definidos em lei e nas

politicas publicas.

%8 MARCHIORI, BarbaraSupervisdo Ministerial das Agéncias Reguladoras nEormulacdo de Politicas
Publicas 2009. MonografiaContemplado com o IV PREMIO SEAE — 2009. BrasiB&AE, 2007, p. 31-
32. Disponivel em <http://www.seae.fazenda.gov.Bicesso em: 05 de maio de 2010.

%9 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azeve@p. Cit.
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Ressalte-se que nada impede a participacdo e @agiesde suporte técnico do
orgéo regulador para a Administragédo Direta no mmameda elaboracéo de politicas publicas.
Tal participacédo € até salutar, pois enriqueceitgtishmente os debates a serem travados
neste momento de gestacdo. Entretanto, é de sdtaespie esta participacdo ndo acarreta

qualquer ingeréncia direta no campo decis8flo.

Observe-se, contudo, que, malgrado esteja o reguladculado a execucdo das
politicas publicas determinadas pelo governo cknli@ de se admitir certa margem de
decisdo da autoridade reguladora para que sejasthielrs os melhores meios de executar a
politica ou, até mesmo, divergir ligeiramente data® tracadas, desde que nao impliquem

em evidente desobediéncia as politicas publicas.

Tem-se, pois, que a observancia das politicasqa#hhido envolve a adstricdo aos
interesses politicos do governo central. Na verdagmlitica regulatéria podera, em diversas
situacdes, ser um instrumento de ponderacdo eddeeresionamento dos objetivos contidos
numa politica governamental. Tome-se como exemplacdes em que 0 governante é
levado a dar respostas rapidas as pressoes magdiaticoriundas de determinados setores da
sociedade no sentido de modificar rispidamente gulaedo setorial. Como cedigo, tais
mudancas podem comprometer o setor regulado e raine@m resultados prejudiciais a
sociedade e até mesmo ao Estado. Dai surge ogepafjéncias como meio de ponderacgao e
de redimensionamento do escopo real das politeapderno, com base, evidentemente, em

critérios predominantemente técnicos.

Por exemplo, caso o governante estabelecesse ditieapgaiblica de reducéo das
tarifas de um determinado servigo publico delegaéim de atender aos anseios imediatistas
da sociedade, poderia determinar ele que a redocéwesse de uma forma drastica e
abrupta, o que traria evidente desequilibrio passstema regulado, com a possibilidade de
tornar a sua prestacdo economicamente inviavelrar geda uma gama de conflitos, a
exemplo de pleitos de reequilibrio, reducdo daidadé dos servigos, suspensdo de novos
investimentos, faléncia das empresas delegatétias,

Por outro lado, esse mesmo objetivo pode ser pgkegle uma forma mais
refletida, no contexto das politicas regulatériagdiante instrumentos de revisdo tarifaria

2’0 Ressalte-se que algumas leis de criacdo de agéestabelecem esta competéncia expressamentmplex
da Lei 9.472/97, art. 19, lll e XXX.
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(exigindo-se dos operadores a reducdo tarifaria pautralizar beneficios decorrentes de
reducao de custos, incremento de receitas glofa@i®nalizacdo de investimentos, queda da
taxas de juros, etc.), introducédo de fator de prediade capaz de repartir os ganhos dai
decorrentes, redimensionamento de obrigacfes asoutedidas que, malgrado atingir o
objetivo da politica governamental (reducao ddasyj tenha um impacto muito menor sobre

o setor reguladd’™*

Dai se observa o fundamento da separacéao enttic&olPublicas e regulagao.
Politicas Publicas sdo compostas por normas, piokxie atos voltados a um objetivo
determinado de interesse geral. Tais politicas W&o ser estabelecidas no espaco
governamental, conjugando os objetivos e principas politicas de Estado — previstas em
Lei ou na Constituicdo — com as metas e orientagéeggsoliticas governamentais. Sao elas

definidas, necessariamente, a partir de mediag@égas.

Ha de se ter certa cautela quando do estudo dgicetntre politicas publicas e
politicas regulatorias no Brasil. Em funcao de fiaddades ocorridas no processo de criacao
das agéncias nacionais, ocorreram algumas fasesogperacdo e outras de atritos politicos

entre 0s ministérios supervisores e as agéncipsaesgas’’

No momento da criacdo das primeiras agéncias,ergfes aos setores de infra-
estrutura e de monopdlio estatal (eletricidadegctghunicacdes e petrdleo), ndo havia
grandes preocupacOes do Estado com a regulacées detbres. Assim, o0s servidores e
empregados publicos com conhecimento técnico esgoiacdo (acervo intelectual) estavam
lotados, a sua maioria, nas estatais. Com a pagito, boa parte deste pessoal foi
aproveitada para compor os quadros das agénaias $&do utilizados, também, uma grande
parcela do proprio quadro de servidores dos mmnistéEsta estratégia supriu, no momento
inicial, as necessidades de pessoal especializadoagéncias, ao mesmo tempo em que

esvaziou 0s ministérigs®

2" Exemplo trazido pelo professor Floriano MarquestdNin MARQUES NETO, Floriano Peixoto de
Azevedo Op. cit, p.39.

2’2 3obre o tema, vide: BRASIL. Casa Civil. Camaralufea Estrutura — Camara de Politica Econoémica.
Andlise e avaliacdo do papel das agéncias reguladsr no atual arranjo institucional brasileiro:
Relatério do Grupo de Trabalho Interministerial. a#flia, 2003. Disponivel em:
<http://www.presidencia.gov.br>. Acesso em 2520110.

273 Esta estratégia acabou ndo sendo a melhor opo@oapesar da predominancia de especialistasreas &
reguladas (com formacdo em engenharia), ndo haessopl com conhecimento aprofundado sobre
regulacdo, economia, concorréncia, direito do cmigor, etc. Some-se a isto o fato do STF ter sutigera
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Nesse momento, em funcdo da conducdo coerente idocpm a meta da
consolidagdo das agéncias, houve cooperacdo edatpagalela entre os ministérios e as
agéncias. Ademais, em funcao da reduzida elabodgdoliticas publicas pelos ministérios
e da falta de orientacdes concretas (alguns mimstéstavam praticamente paralisados em
funcdo do desfalque de pessoal, a exemplo do qumtemeu com o setor de
telecomunicacgdes), as agéncias tomaram a inicidgvelaborar politicas regulatorias para o

setor por elas regulado com verdadeira feicao tegas publicas.

Com as mudancgas politicas ocorridas no governorésidente Luis Inacio Lula
da Silva este funcionamento coordenado deixou direXA producdo de politicas publicas
retornou progressivamente aos ministérios, confonm&lmente idealizado. Paralelamente a
isso, disputas de ordem politica acarretaram em weragadeira politica de desarticulacéo e
inanicdo das agéncid¥, o que resultou em uma atuacéo precéria e insuficidestes entes
regulatérios e, por conseqiéncia, em uma opinidtigailacentuadamente negativa sobre as

agéncias.

N&o obstante as vicissitudes politicas que ocarreraste periodo, as atividades
reguladoras das Agéncias permanecem sendo execcinaeelativa tecnicidade, estabilidade
e permanéncia na consecucao das suas finalidagdesoRam como importante instrumento
de manutencdo do equilibrio do mercado e dos osreibs usuarios, evitando a absorcao
destas por interesses governamentais, as vezesiddss dos anseios da coletividade ou até
mesmo elaborados com desvio de finalidade.

Ressalte-se, novamente, que se as politicas psiEiqgaressam legitima atuacéo
politica do governante, a sua observancia por phrtautoridade reguladora é de evidente
obrigatoriedade, devendo refletir, portanto, naBtipas regulatérias e normas produzidas

pela agéncia.

eficicia de dispositivos da Lei n® 9986/00 queles&ziam que o pessoal das agéncias seria comtrstado
regime da CLT, o que acabou por impedir o aumeot® gladros destas entidades (os quais ja vinham
minguando ao longo dos anos). Esta grave defi@ésgiveio a ser minimizada apés a criacdo de uma
carreira de Reguladores e Especialistas espegfica as agéncias (Lei 10.871/04) e a realizacdo dos
primeiros concursos.

2’ Cita-se como exemplo a vacancia constante densigios cargos de direcdo (acefalia), nomeacdo de
dirigentes escolhidos por critérios politicos e pa&ta capacidade técnica, reducdo e contingencianaen
orcamento, quadro de pessoal insuficiente, ndaqawiale um quadro proprio e de novas vagas, falta de
concursos, ndo renovacao dos contratos temporatos,
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A regulacéo, portanto, nas palavras o professondflo de Azevedo Marques
Neto “favorece o planejamento; incrementa a estiaole e a institucionalidade (ndo a
imutabilidade) das politicas; e da consisténciaudlanca.”®”®

N&o se pode, assim, analisar a competéncia regaladénoma das agéncias a
partir do preconceito de que ela é um mecanismandedicdo do manejo politico dos
instrumentos regulatérios, ou seja, um obstacuta@acidade do Poder Executivo central
estabelecer e implantar as suas proprias pautdieg®ha intervencio estatal na economia. E
que, a medida que a atividade das Agéncias regaladirasiona maiores dificuldades na
imposicdo de objetivos politicos precipitados ntorseegulado, essa competéncia pode
funcionar como um filtro, de modo a proporcionar mm@lhor resultado, sem desestabilizar o

segmento ou prejudicar 0s usuarios.

Percebe-se, entdo, que a mediacdo das agénciasdi€awo necesséria para a
implementacédo de politicas publicas, em um contegtdstado regulador. Isso porque as
politicas publicas ficam adstritas ao manejo degrumentos regulatérios pelas agéncias, o
que, na pratica, acaba reduzindo a capacidade giéimcia do poder politico no setor
regulado e os riscos decorrentes da aplicacéoldea® mal estudadas.

A eventual perda da exigibilidade, do imediatismoa, da coercitividade nas
politicas publicas, por outro lado, tem como cqurdo o fato de as agéncias conjugarem
elevados conhecimentos do setor regulado, alénmaeboa interlocucdo com seus agentes, 0
que da azo a uma absorcdo com menor impacto prodizimelhores resultados aos fins

almejados pelas politicas publicas.

Com efeito, fica claro que as Agéncias sao instnioseeficazes e convenientes
para a intervencao estatal no dominio econdmicopedida em que permitem a execucao de
politicas publicas por meio de regulacdo com rettugirau de interferéncia de grupos de

interesse.

4.5 Relagdes das agéncias reguladoras com o Podgeé&itivo central

2> MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azeve@p. Cit.
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Conforme o raciocinio acima, faz-se imperioso aaala relacdo entre as agéncias
reguladoras e o poder publico, mormente no queetangua atuacdo frente ao Poder

Executivo central.

Como ja se deixou antever, o relacionamento emstragéncias € 0s ministérios
vem apresentando uma série de aspectos conturbatogroversos, ja tendo apresentando 0s
primeiros sinais na época da crise energética §4/2002 e se agravado, no governo do
Presidente Luis Inacio Lula da Silva, em funcéo diesgastes no setor das telecomunicacfes

e da crise generalizada que ocorreu no setor dgpwae aéreo em 2006.

Para Barbara Marchidff estes atritos decorreram, em grande parte, daigrép
conjuntura de criacdo das agéncias, pois foramadeis atribuicbes e parte do quadro de
servidores dos ministérios para compor 0s novofiasrgeguladores, o que acabou por
diminuir a situacao dexpertiseaté entdo detida pela Administracdo Direta. A pddientao
o Poder Executivo passou a depender do conhecinggriao e das estruturas das agéncias
para o planejamento e implementacéo de politichbgas?’’

Ressalte-se que, fazendo-se um apanhado com enfagqueEm na area das
Ciéncias Politicas, observou-se que na época dergov-ernando Henrique Cardoso, havia
um relacionamento coerente de cooperacdo entreufix@ce agéncia$’® Entretanto, as
primeiras divergéncias ocorreram ainda nesta gestddunc&o da crise energétita.

Ja no governo seguinte, logo de inicio, ocorreramitos em funcdo da
impossibilidade de substituicdo dos diretores dg@neas, os quais haviam sido nomeados
pelo Presidente anterior. A crise do setor de frams aéreé®® por sua vez, inflamou as

2’6 MARCHIORI, BarbaraOp. cit, p. 17.

27 dib., p. 17.

278 Cf. BRASIL. Casa Civil. Camara de Infra Estrutur€amara de Politica Econdmi€p. cit.

2’9 Nesta ocasido eram necessarias medidas polit&asivergadura bem superiores & alcada da ANEEL, a
exemplo de grandes investimentos em infra-estrutumposicdo de um racionamento emergencial e
reformulacdo de todo o sistema, tendo sido, nai@masubtraidos algumas competéncias da agéncia e
criados 6rgéos paralelos no ambito do Executive pagestédo da crise.

280 A crise ocorreu em funcdo da falta de investimergm infra-estrutura, mas também, possivelmeme, e
funcdo da atuacdo ineficiente da ANAC. Na ocasi#té, mesmo decisdes técnicas da agéncia foram
questionadas, a exemplo da fatidica liberacdo dupego de Congonhas para aeronaves de grande porte
gue pode ter contribuido para o acidente ocorrml@do TAM 3054, em 17 de julho de 2007. Apurou-se,
posteriormente, que a pista do aeroporto oferésias operacionais para equipamentos de grande @art
clima chuvoso. Entretanto, a pista havia sido &tdarjustamente em funcdo de um estudo interno feito
Agéncia, que concluia pela sua seguranca, em eenakicées. Foi instaurada, inclusive, uma acauiosl
para apurar a responsabilidade da entao Diretorag@acia, pois o 6rgao regulador havia apresentado
estudo em juizo (Agravo de Instrumento n® 2007@MB1D306-1) e induziu os Desembargadores do Tribuna
Regional Federal da 32 Regido ao erro ao afirmarsgutratava de um ato formal da Agéncia, comosfeit
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criticas sobre o modelo agencial, pois ficou evithio que a estabilidade dos diretores,
apesar de ser uma importante garantia do modeithéim poderia funcionar, em certas
condicbes, como elemento de fragilidade do propramelo. Some-se a isto o fato de que
inumeros diretores de agéncias foram escolhidosy@io de critérios politicos, tendo sido

ignorada a exigéncia de especializacao técnicaaaarégulada.

Assim, tanto em momentos de crise quanto em sitsagle estabilidade,
observou-se que os meios de controle e resporraféib das agéncias eram muito ténues,
havendo sempre a possibilidade de ingerénciadqgaslitiesastrosas dos proprios diretores na
conducdo das politicas regulatorias. Os governadiestarte, passaram a ser privados de
muitos poderes relacionados as competéncias dasiagépassando, assim, a adotar medidas
invasivas das competéncias destes 6rgdos, a exedopljue ocorreu na época da crise

energética.

Nesse sentido, é de se citar um interessante é8tdeito no ambito do Poder
Executivo que apontou uma série de distorcdes noidnamento das agéncias e no seu
relacionamento com 0s ministérios supervisoress@amie o referido estudo, trés principais
distor¢cdes ocorrem neste processo, a saber: aj}a@elaborados termos de entendimento
entre as agéncias e 0s ministérios, de modo queluas partes acabam operando
independentemente, sem coordenacédo; b) em regpd@sas agéncias definem os termos
pelos quais entendem que devem ser supervisionadas;0s ministérios ndo conseguem
interagir adequadamente com as autarquias, poresapdliticas ou técnicas, e acabam

operando contra elas.

Em que pese os problemas detectados, a analisengoental ratificou que,
inobstante a manifesta necessidade de aprimoraméatquadro atual, 0 modelo de agéncias
€ essencial para o bom funcionamento da maior gagesetores incumbidos da provisdo de

servigos publicos:

Afirmou-se, portanto, o papel das agéncias, tamtopdnto de vista conceitual
econdmico, quanto a luz do direito administrativasileiro e seus desdobramentos
institucionais, para que os consumidores obtenhamvices com qualidade,

externos. Assim, foi revogada a liminar que prqipigventivamente, pousos e decolagens de aerodaves
grande porte enquanto a pista ndo fosse reformdéla. obstante todos estes incidentes, a diretora sé
abandonou o cargo em momento posterior, por malkiveenincia, € ndo em virtude do funcionamento dos
meios externos de controle.

281 BRASIL. Casa Civil. Camara de Infra Estruturadn@ra de Politica Econdmid@p. cit.,p. 23.
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diversidade, quantidade, e modicidade tarifarianterado a viabilidade econémica
do negécio e o retorno do investimefito.

Por outro lado, destaque-se que as distor¢cOesempaeas ainda persistem, haja
vista a omissao legislativa no que tange a relagi@ as agéncias e 0s ministérios. Pode-se
evidenciar essa proposi¢cdo com base no Projeteideé® B.337/2004, que, dispondo sobre a
gestdo, a organizacdo e o controle social das Ag@rReguladoras, visa promover uma

uniformizag&o dos procedimentos das agéncias.

As alteracbes propostas no projeto visam a unifmamias principais
caracteristicas das agéncias, tais como a duragdmahdato dos dirigentes e as suas
garantias, bem como corrigir certas distor¢céesxeamelo do exercicio pelas agéncias de
competéncias de governo, como a absorcdo da atevide formulacéo de politicas publicas.

Outra alterac&o proposta é a extingéo do podenttega das agéncid®’

No nosso ordenamento juridico, a funcdo de plarejéon estatal encontra
fundamento no artigo 174 da Constituicdo Federsd, djspensa ao Estado papel de “agente
normativo e regulador da atividade econémf€a.Como j& aduzido no presente estiitlo
essa atuacdo do Estado na sociedade capitalisdatvamente nova, tendo decorrido
principalmente dos efeitos econdmicos da crise9@® & da Segunda Guerra Mundial. Trata-
se do fenbmeno conhecido como Economia Dirigida,éso Estado assumindo a funcao de
propulsor do desenvolvimento e conferindo um nom#@o para a atuacdo dos agentes

econdmicog®

A aplicacdo das idéias do Estado dirigente ganhquuiso de tal forma que é
licito dizer que ndo mais existem Estados libemas moldes inicialmente vistos. Fincado em

concepcdes keynesiarfds, Celso Furtado pugnou pela possibilidade de su@eraip

282 |bid., p. 4.

283 O projeto esta tramitando na Camara dos Depuidelsde 2004 e ao que parece ndo héa intencéo paiic
seu andamento acelerado, motivo pelo qual o mesimaera analisado em profundidade neste estudo.

284 Art. 174. Como agente normativo e regulador dadaide econémica, o Estado exercera, na formaidas
funcbes de fiscalizacéo, incentivo e planejamesgado este determinante para o setor publico eaitidd
para o setor privado.

285 Videitem 4.1 deste capitulo.

286 COMPARATO, Fabio KonderEnsaios e Pareceres de Direito EmpresariaRio de Janeiro: Forense,
1978, p. 466.

27 A escola de pensamento econdmico keynesianauasnasigens na obfeeoria Geral do Emprego, Juros e
Moeda,John M. Keynes. O autor se fundamenta no prineipique o ciclo econémico nao € auto-regulador
como pensavam 0s neoclassicos, uma vez que é dwdorpeloespirito animaldos empresarios. E por
esse motivo, e pela ineficiéncia do sistema cagitaém empregar todos que querem trabalhar quadsey
defende a intervencédo do Estado na economia.
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subdesenvolvimento através de politicas publicasftadas pelo Estado. O referido autor
combatia a idéia antes difundida de que o subdebémento seria uma etapa necessaria do
capitalismo, pelo que a intervencado estatal passafazer todo sentid8® Propunha assim

uma “acgéo orientadora do Estado dentro de umaégimaadrede concebid &

Aplicando a visdo de Celso Furtado, Barbara Marififoaduz, com relacédo ao

desenvolvimento na atual conjuntura, que:

Um dos pontos de estrangulamento € a infra-estrutlar pais, isto é, ha uma
necessidade de expanséo da produgéo de energieagléeé melhoria das rodovias,
por exemplo, a fim de que seja possivel o desemimehto econémico do pais.

Partindo-se dessa premissa, justifica-se de mackira o papel das agéncias
reguladoras na implementacdo de politicas publiEas.exatamente a infra-estrutura de
servicos essenciais do pais que se submeteu deranamss abrangente ao processo de
desestatizagdo nos ultimos anos. Assim, estas asti@dégicas acabaram passando para o
dominio da iniciativa privada e consequentemendea @ ambito de responsabilidade das
agéncias reguladoras. Com isto, tornou-se evidanfiencdo das agéncias reguladoras de
desempenhar o papel de execucdo de politicas psblestes setores, considerados

fundamentais para o desenvolvimento da economia.

Fica a cargo, porém, dos Ministérios, que integmaioder Executivo Central,
constituir um relacionamento com as agéncias, éstestabelecer as diretrizes que o setor
econdmico deve seguir dentro de um plano globabesenvolvimento. E certo que as
agéncias acabam por segmentar demais o0s seus ieh®s, dada a natureza de sua
atuacéao, voltando-se exclusivamente para os setm@sdos no ambito de sua regulacéo, em
uma atuacao praticamente estanque em relacdo aasisdageéncias. Assim, cumpre ao
Governo ponderar as especificidades de cada agdenieo de um contexto mais abrangente

de politicas publicas.

Nesse contexto, € imperioso que se faca algunsrtanas acerca do instituto do
Contrato de GestadComo bem assevera Leila Cuéllar, o contrato d&geé celebrado entre
um ministério supervisor e uma pessoa juridicaidgta publico interno. Podendo-se, desta

maneira, figurar como sujeitos do contrato as agémeguladoras, quando a lei possibilitar.

288 FURTADO, Celso. O subdesenvolvimento revisitdelmonomia e Sociedadev. 1, p. 5-19, ago. 1992.
289

Idem p.15.
2% MARCHIORI, BarbaraOp. cit, p. 27-28.
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Observe-se que as relagbes juridicas provenientss contratos de gestdo ndo sao
sinalagmaticas, ja que ndo h& obrigacdes e prestaediprocas, pois ao Ministério incube
somente acompanhar a execucdo do contrato, avaliesempenho institucional da autarquia
e divulga-lo publicamente, enquanto que competeatarguia aprimorar 0S Seus processos
internos e a prépria regulacdo expedida, no sediédmelhorar o servigo publico em questao,

nos termos do contrato.

Assim, tendo sido introduzido no ordenamento joddpatrio pela emenda
constitucional n® 19/98, que acrescentou o paragddfao art. 37 da Constituicdh o
contrato de gestdo constitui-se em um instrumeatooditrole da atuacdo administrativa da
agéncia e do seu desempenho, estabelecendo pasimetetas para a administracdo interna
do ente regulador, bem como fixando indicadores pgprenitam quantificar, objetivamente,

este desempenho.

Nesse sentido, Hely Lopes Meirelles preleciona:

O contrato de gestadem sido considerado como elemento estratégico para
reforma do aparelho administrativo do Estado. Ele apresenta uniformidade de
tratamento nas varias leis que o contemplam, nafirmlidade basica é possibilitar
a Administracdo Superior fixar metas e prazos @&e@yao a serem cumpridos pela
entidade privada ou pelo ente da Administracdarétalj a fim de permitir melhor
controle de resultados.

Na verdade, ndo se trata de um contrato propriabttt, porque ndo ha interesses
contraditorios. Trata-se mais de um acordo opemnatie acordo de Direito Publico
— pelo qual o érgéo superior da Administracao diedtabelece, em conjunto com
os dirigentes da entidade contrata, o programaralealho, com a fixacdo de
objetivos a alcancar, prazos de execucao, critdd®msavaliacdo de desempeno,
limites para despesas, assim como o cronogramaib@sa¢do dos recursos
financeiros previsto$?

Para Luiz Alberto SantdS® o contrato de gestdo seria um complemento aos
instrumentos de controle social, pois permite agi#o de metas e implementacdo de atributos
de transparéncia para melhoria da eficiéncia régu#a Afirma, ainda, o0 mesmo autor, que

seria um contra-senso concordar com a tese doseaujae defendem que a assinatura do

291 Art. 37, §8°. A autonomia gerencial, orcamentéarfimanceira dos 6rgéos e entidades da admirdstrdigeta
e indireta podera ser ampliada mediante contrager éirmado entre seus administradores e o paggicp,
gue tenha por objeto a fixacdo de metas de desdmmpema o 6rgdo ou entidade, cabendo a lei disgmes
| — 0 prazo de duragédo do contrato;
Il — os controles e critérios de avaliacdo de uhgmmho, direitos e obrigacdes e responsabilidade do
dirigentes;
Il — a remuneracao do pessoal.
292 MEIRELLES, Hely Lopespp. cit, p. 250.
293 SANTOS, Luiz Alberto. Contratos de gestdo e agdneguladoras-olha de Sdo PaulpS&o Paulo, 05 dez.
2003. Folha Brasil. Caderno A, p.éhudLEHFELD, Lucas de Souzap. cit, p. 365.
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contrato de gestdo poderia trazer como consequéiveia a diminuicdo da autonomia da
agéncia contratante, embasando seu posicionamentatm de o alcance da autonomia
agencial e as formas do seu exercicio estaremspasvina propria legislacdo, nao podendo,
assim, serem limitadas pelo contrato. No mesmaddserd orientacdo emanada em estudo
realizado pelo Executivo sobre a viabilidade do elmdegulatério no Pais, publicado em
20037

E fundamental, contudo, que tais contratos ndcgc@im em xeque a independéncia
das agéncias e de seus dirigentes. Nesse sergtidondicionalidades do contrato de
gestdo ndo devem implicar a restricdo de liberded¢éomada de decisdes para a
implementacdo das politicas setoriais definidas cmntrato ou ensejar a
possibilidade de demissdes dos dirigentes. De nmoais geral, deve-se recordar
que ja existem, hoje, instancias de controle iotegnexterno da administragao
publica. Em particular, o Tribunal de Contas daddntem papel primordial no
controle social e mesmo da gestédo dos diversosg@dgadministracéo publica.

Segundo o0 mesmo estudo, o desenvolvimento de mmstios de controle social
das agéncias € um importante avanco para o bomohamento do modelo regulatério
implantando no pais. Por fim, prop6e mecanismopatécipacdo e controle social, tais

como.

a) obrigatoriedade de consultas publicas paradfinsoleta de informaces e criticas
acerca dos temas cuja regulacdo esteja a cargméasias (principios da motivacéo
e transparéncia); b) ampliacdo do papel das em#ddd defesa do consumidor nos
processos de acompanhamento de consultas publicdse eutras atividades
realizadas pelas agéncias; ¢) criacdo de Ouvidatjamcrementar a transparéncia
das regras, especialmente quanto a regulacdo deatosn entre regulados e
reguladores; e) mecanismos de prestacdo de canfsder Legislativé®®

Dessa forma, o contrato de gestdo passaria a seringtrumento de
acompanhamento da atuagdo administrativa da agéegidadora e da avaliagdo de seu
desempenho. Ressalte-se que, como dito anteriogmexiste em tramitacdo na Camara dos
Deputados um projeto deei Geral das Agéncigs® que propde, dentre outras medidas, a
exigibilidade do contrato de gestédo para todaggéaaas, a fim de universalizar a utilizacao

desta ferramenta.

Neste momento, € bem importante aduzir que a @legfie os ministérios e as
agéncias deve consistir sempre em uma via de np@la;dde modo que as agéncias
funcionem como fontes de informacdo de seus setomaborando para que o Estado

desenvolva um plano que articule todas as areasat@mia e priorize as mais importantes,

294 BRASIL. Casa Civil. Camara de Infra Estruturadn@ra de Politica Econdémid@p. cit, p. 32.
295 H

Ibid., p. 06-07.
2% projeto de lei n° 3.337/2004, de iniciativa da@oExecutivo.
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planos estes que se traduzem em diferentes pslitiegriais, as quais serdo viabilizadas
justamente pela atuacdo ramificada dos Oorgdosasguds. Dai a importancia da interagédo
entre agéncia e o0 executivo, pois proporciona dadasinstrumentos e meios necessarios

para intervir de forma eficaz na ordem econémica.

Nas precisas licdes de Salomao Filho:

A acao planejadora do Estado deve buscar uma atggentiva que, antes de tudo,
permita ao Estado adquirir conhecimento do setaras utilidades e requisitos de
desenvolvimento. Como ja anteriormente discutidoprincipal problema de
qualquer acdo econdmica, seja estatal ou privade problema de conhecimento.
Conhecer a realidade é pressuposto essencial pagasq possa modifica-fa’

Ressalte-se que, por outro lado, a prépria estraterfuncionamento das agéncias
sempre vai corroborar com uma real possibilidadeat#lito em sua relagdo com o poder
central. E que, sendo independentes e autdnomaggasias, existe a possibilidade, em tese,
de que as politicas regulatérias tracadas pelasdietores venham a entrar em conflito com

as politicas de governo e as politicas publicgatias pelo Executivo.

Estes conflitos ndo devem ocorrer em grande esoais, como dito alhures, as
politicas publicas setoriais devem sempre se adexgi@oliticas de estado. Ademais, elas
também condicionam a atuacao das agéncias, as gegisido o que foi exposto no capitulo
anterior, devem se pautar sempre nos parametrakzadestabelecidos na lei, regulamentos

e politicas publicas.

Na verdade, 0 que se espera € a possibilidadetoleoania e flexibilidade para as
agéncias, de modo a permitir que elas internalimensetor as politicas publicas da melhor
forma possivel e de modo a gerar menos impactostéfse a concepc¢do de vinculacao
estrita, que engesse a liberdade criativa da amépais as leis criadoras das agéncias

estabelecem estas prerrogativas (independénciamoania).

Dessa forma, podem ser estabelecidas pelas agéin@asas nuances especificas
para o setor, de modo a melhor executar, sob untopde vista macro, as politicas

estabelecidas.

297 SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacdo e desenvolvirtenin: SALOMAO FILHO, Calixto (Coord.).
Regulacéo e desenvolviment@ao Paulo: Malheiros, 2002, p. 60. Grifo nosso.
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Assim, arriscamo-nos a afirmar que prazos, metagades e condicionamentos
podem ser impostos ou modificados pela politicalletgria, de modo a atender as metas
governamentais da melhor forma, bem como respeitapacidade do setor regulado e os

direitos dos consumidores — os finais destinat@lasspoliticas idealizadas.

Ocorre que podem se desenvolver divergéncias rdlesjaa ponto de causar
conflitos entre agéncias e governantes. Em tessteea possibilidade dos dirigentes das
Agéncias formularem politicas publicas contrarias iateresses politicos do Presidente eleito
democraticamente. Ressalte-se, ainda, como bemvabBaulo Todescan Lessa Mattds,
gue as decisdes das agéncias, apesar de seremsaneddte pautadas pelo tecnicismo,
acabam envolvendo, muitas vezes, escolhas verdauite politicas, traduzidas nas normas

das editadas pelas agéncias, as quais devem isiendegs.

Nesse diapaséo, Alexandre Santos Ardgapor sua vez, sustenta acertadamente
que as agéncias reguladoras tém uma autonomiadiaiSegundo o autor, estes limites, além
de ndo serem incompativeis com a caracteristiGutimomia das agéncias, integram o seu
préprio conceito. Nao se poderia imaginar que ugadr por mais autbnomo que fosse,
pudesse ficar alheio ao conjunto da Administracddli®a, considerando o sistema

constitucional brasileiro.

O fortalecimento desse modelo regulatorio, enttetasiepende da consolidagédo
das agéncias como instituicbes de Estado e de prawmgativas. Ao longo deste estudo
foram citados casd® em que a ingeréncia do executivo afetou gravemastagéncias

reguladoras e vulnerou o proprio regime.

Na verdade, sdo necessarios alguns acertos ne¢@gigpatria a fim de garantir a
autonomia e a autoridade das decisfes das Agémheascomo mecanismos de controle e
escape, para uso em casos realmente relevantesaPse também de um amadurecimento
politico, a fim de se evitar desvios maléficosegime, a exemplo das disputas de poder entre
ministérios e agéncias e a indicacdo de diretooes base em critérios politicos e nao

predominantemente técnicos.

2% Cf. MATTOS, Paulo Todescan Les&p. cit

29 Cf. ARAGAO, Alexandre Santos de. A legitimacdomteratica das agéncias reguladorBsvista de
Direito Publico da Economig v. 2, n. 6, p. 9-26, abr./jun. 2004.

390 Cita-se como exemplo 0 modo como a crise eneaydé 2001/2002 foi administrada pelo Governo Feder
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4.6. Demais formas de controle exercidas sobre agéacias reguladoras

Deve-se ressaltar que ndo é o propoésito deste cestefitnder uma atuacéo
ilimitada e irresponsavel das agéncias, sem quafgn®ma de controle. O fato das agéncias
necessitarem de prerrogativas para o seu corratmoftamento ndo significa que, sob essa
mesma justificativa, seria aceitavel qualquer tigfsonta as determinacdes legais e

constitucionais.

Nesse sentido, precisas sao as licdes de Fernasél@dncalves:

Se, por um lado, a autonomia e independéncia réat@sgara garantia de uma
regulacéo isenta por parte das agéncias proporniamaa possibilidade de ampla
atuagdo, esta mesma amplitude demanda uma neckesdiel@ontrole e fiscalizacdo
acerca do exercicio de suas competéncias no esfritiprimento da legalidade e do
alinhamento com o planejamento e politicas puhfiitas

Seguindo esta linha de raciocinio, passar-se-alizaaeuma andlise das formas de
relacionamento entre as agéncias e as demaisaggigablicas com o fito de diagnosticar os
instrumentos pelos quais tais entidades podem exemgntrole a acdo regulatéria das

agéncias.

Inicialmente, deve-se partir do pressuposto de aumpre ao Estado, em uma
analise precisa do principio da legalidade, a agdg de regular e limitar (dentro dos
contornos constitucionalmente estabelecidos) aatudos seus proprios 6rgaos, o que inclui,
naturalmente, as agéncias. E que, dado o seu fpapieimental na promog&o da observancia
dos ditames legais, ndo pode o Estado se furtpoder-dever de, uma vez criadas entidades
regulatorias, exercer certo controle de modo aewatocorréncia de excessos e deformacdes
no funcionamento destes 0Orgdos. Dentre os aspertegrem avaliados desponta-se,
naturalmente, a correcao de possiveis incongrugdeiatuacao das agéncias com as politicas

publicas.

Observe-se, em um momento inicial, que se devepdarazia aocontrole
interno desempenhado pelas agéncias. Ou seja, importantemente que as agéncias
reguladoras devem ser responsaveis pelo controlegdéidade dos seus proprios atos. Tal

31 GONCALVES, Fernando Jos@p. cit, p. 74.
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como sucede em todo o ambito da administracdo qajbtiada agéncia deve ser apta a
fiscalizar a legalidade e adequacéo de seus &wos,de dever possuir estruturas tais como as
corregedorias, a fim de responsabilizar as autdesiaisplicentes. Os atos administrativos,
em geral, podem ser revistos em caso de desviegaédade ou de finalidade, em funcéo do
poder geral de autotutela da administracdo. Aseimreferivel € que a agéncia sempre se

paute pela legalidade e que, por meios internagjacas distor¢cdes eventualmente existentes.

A autotutela, nas precisas licdes de Maria Syhanaefla Di Pietro:

[...] corresponde ao poder que tem a Administralgioever os proprios atos, para
corrigir ou anular os ilegais, bem como revogain@portunos ou inconvenientes,
sem necessidade de recorrer ao Poder Judicfario.

Neste sentido, também os ensinamentos de José@adtms £arvalho Filho:

A autotutela envolve dois aspectos quanto a atuagéonistrativa: 1) aspectos de
legalidade, em relag@o aos quais a Administracémfftio, procede a revisdo de
atos ilegais; e 2) aspectos de mérito, em que m@egaatos anteriores quanto a
conveniéncia e oportunidade de sua manutencaosfaziteento>>

Temos entdo que compete as agéncias manterem-seomtimua e regular
fiscalizagdo da adequacéo e legalidade de seusdatosndo sempre pautar-se no escopo da

anulacao, revogacao ou convalidacao dos atos ioym® ou viciados.

N&o sendo suficientes os meios de controle inteya@uais, em uma concepgao
ideal, deveriam ser suficientes para sanar quaisgigios oriundos das atividades
regulatorias, podera, ou melhor, devera o Podefideytpor intermédio de outros meios,

proceder ao devido controle dos atos regulatorios.

Outro meio de fiscalizacdo das agéncias é o desdgrage peloCongresso
Nacional. Sendo as agéncias integrantes da Administraca@iaDiestao sujeitas ao disposto
no artigo 49, inciso X, da Constituicdo Federak gstabelece ser competéncia exclusiva do
Congresso Nacional “fiscalizar e controlar, diretate, ou por qualquer de suas Casas, 0S
atos do Poder Executivo, incluidos os da admimidtrandireta.” Assim, em tese, 0s atos
normativos que venham a extrapolar os seus linpteem ser invalidados pelo Poder

Legislativo.

392 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo ..., p. 368.
303 CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de Direito Administrativo ..., p. 25.
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No que tange ao correto emprego dos recursos p8bhs agéncias estdo sujeitas
a fiscalizagé@o contabil, financeira, orcamentéjgracional e patrimonial, no que se refere a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicadas subvencdes e renuncia de receitas.
Este controle é exercido tanto pelo Poder Execupwoo meio daControladoria-Geral da
Unido, quanto pelo Poder Legislativo, por intermédioldibunal de Contas da Uniaq nos
termos da Constituicao:

Art. 70. A fiscalizacao contdbil, financeira, orgamtaria, operacional e patrimonial

da Unido e das entidades da administracao dirétalieta, quanto a legalidade,

legitimidade, economicidade, aplicacdo das subwenedrenlncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante conegterno, e pelo sistema de

controle interno de cada Poder.

O Tribunal de Contas da Uni&o, 6rgao auxiliar dmg@esso Nacional, tem suas
atribuicdes estabelecidas no artigo 71 da ConsdituFederai™ Esta competéncia abrange a
administracao direta e indireta, o que inclui a8nags reguladoras, conforme entendimento

unissono da doutrina.

%04 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresacional, sera exercido com o auxilio do Tribudel
Contas da Unido, ao qual compete:
| - apreciar as contas prestadas anualmente pedidEnte da Republica, mediante parecer prévialguera
ser elaborado em sessenta dias a contar de séinmeoto;
Il - julgar as contas dos administradores e dem&sponsaveis por dinheiros, bens e valores p@blieo
administracdo direta e indireta, incluidas as fgiida e sociedades instituidas e mantidas pelo Paithico
federal, e as contas daqueles que derem causada, mxtravio ou outra irregularidade de que resulte
prejuizo ao erario publico;
Il - apreciar, para fins de registro, a legalidadbs atos de admissdo de pessoal, a qualquer, titl
administragdo direta e indireta, incluidas as fgfida instituidas e mantidas pelo Poder Publiceeteadas
as nomeagOes para cargo de provimento em comibsfi,como a das concessfes de aposentadorias,
reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias iposteque ndo alterem o fundamento legal do ato
concessorio;
IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camamsdeputados, do Senado Federal, de Comissaoaémnide
inquérito, inspecdes e auditorias de natureza bidnfénanceira, orcamentaria, operacional e pairiral,
nas unidades administrativas dos Poderes Legis|dExecutivo e Judiciario, e demais entidades iddsmo
inciso II;
V - fiscalizar as contas nacionais das emprespsasacionais de cujo capital social a Unido particide
forma direta ou indireta, nos termos do tratadcstitutivo;
VI - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recurepsssados pela Unido mediante convénio, acondsteapu
outros instrumentos congéneres, a Estado, aotDiEederal ou a Municipio;
VIl - prestar as informagdes solicitadas pelo G@esgo Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por
qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiacab contébil, financeira, orgamentéria, operatien
patrimonial e sobre resultados de auditorias eeitps realizadas;
VIII - aplicar aos responséaveis, em caso de ildgde de despesa ou irregularidade de contas,ngdesa
previstas em lei, que estabelecerd, entre outramegdes, multa proporcional ao dano causado amera
IX - assinar prazo para que o 6rgéo ou entidadéeaas providéncias necessarias ao exato cumpono@nt
lei, se verificada ilegalidade;
X - sustar, se nao atendido, a execuc¢do do atoegngao, comunicando a decisdo a Camara dos Deputado
ao Senado Federal;
XI - representar ao Poder competente sobre iraegaldes ou abusos apurados.
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No dizer de Fernando José Gongalves, “a principak@o relativa a atuacéo do
TCU nas auditorias realizadas junto as autoridagigslatorias, em especial aquelas dotadas

05

de independéncia, é a avaliacdo de desempenhoudedat regulatéria®®® No dizer de

Walton de Alencar Rodrigues, citado pelo primeutoa

Assente a competéncia constitucional do TCU dezegahuditorias e inspecbes, de
natureza operacional, e aferir a obediéncia acipiim constitucional da eficiéncia,
bem como a legitimidade da acéo estatal, ndo pogeeiscindir a Corte de Contas
de fiscalizar a ponta de lanca final da atuac&cadéscias reguladoras, 0s contratos

de concesséo, os de permissdo e os atos de agdioripara prestagdo de servicos

publicos®®®

Essa amplitude na competéncia do Tribunal de Ceetas oriunda do fendbmeno
de ampliacéo de escopo de atuacéo dos entesZa@les, como preleciona Eduardo Granha

Magalhdes Gomes:

Na esteira dos preceitos da nova gestdo publicicydarmente da gestéo focada
em resultados ou, mais precisamente, da busca sponsabilizacdo dos
administradores publicos tendo por base seu desdmpe Tribunal de Contas da
Unido, similarmente ao que vém fazendo entidadesd$” em outros paises como
EUA (US General Accounting Office — GAO) ou Reinaido (UK National Audit
Office — NAO), ampliou seu escopo de atuacdo aléas @uditorias de
regularidade?’’

Cumpre entdo estabelecer a discusséo sobre quiam s&s limites impostos a
atuagcdo do TCU, no exercicio do controle externatiladade regulatoria. Essa discusséo
acaba por potencializar o préprio debate relatisocaracteristicas dessa atuagdo. E que,
partindo-se da premissa constitucionalmente chadaale que é papel da corte de contas da
Unido exercer o controle sobre a atividade das cg@&npontuar os seus limites seria o

mesmo que especificar 0s préprios contornos enesgee atuacdo deve se desenvolver.

O cerne dessa discussao esta em definir se enatteilagcdes do TCU estariam
competéncias relacionadas a apreciacao do prégnitontdas solucdes regulatérias adotadas
pelas agéncias.

Uma fria analise do texto constitucional permits-nafirmar, com certa

seguranca, que a atuacdo do TCU deve estar neagssate ligada aos aspectos relacionados

305 GONCALVES, Fernando Jos@p. cit.,p. 76.

3% RODRIGUES, Walton Alencar. O controle da regutapé Brasil.Revista Trimestral de Direito Plblico
Sao Paulo, n. 33, p. 349-350, set./out. 2apbBdGONCALVES, Fernando Jos®p. cit, p. 76.

%97 GOMES, Eduardo Granha Magalhdes. As agénciadadmras independentes e o Tribunal de Contas da
Unido: conflito de jurisdicdes? Rio de JaneiRevista da Administracdo Publica 40(4):615-30, p. 624,
jul./ago. 2006apudGONCALVES, Fernando Jos@p. Cit, p. 76.
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a gestdo dos recursos publi¥8spelo que nao seria licito a formulacdo de andliseitéria,
por parte da Corte de Contas, da atividade dasegen

Em sentido contrario ao nosso, existe a posicamgacionada de Walton de
Alencar Rodrigues, que defende uma interpretacas al@gada para o rol de competéncias
constitucionalmente estabelecidas para o TCU, pamaela possibilidade de o referido
pretério aferir, na atuacdo das agéncias, a obaedi@o principio constitucional da eficiéncia,

bem como a legitimidade da acéo estatal.

Essa posigcdo, porém, ndo nos parece encontranavalior parte da doutrina,
conforme se pode observar nas licbes de Marcar#stho, que, com a precisdo que lhe é
peculiar, aduz que: “ndo caberd ao Tribunal de &oimtvestigar o conteudo das decisbes
regulatérias emitidas pela agénci®”No mesmo sentido Luis Roberto Barroso, que
preconiza que: “nada, rigorosamente nada, no textgtitucional o autoriza a investigar o
mérito das decisfes administrativas de uma autrqueénos ainda de uma autarquia com as

caracteristicas especiais de uma agéncia reguladtta

Conclui-se, portanto, pela impossibilidade da figegdo exercida pelo TCU
adentrar no campo material da atividade desempanpelds agéncias. E que a fiscalizacio
exercida pela corte de contas, conquanto legitimanstitucionalmente estabelecida, deve
limitar-se aos aspectos relacionados a gestdo alesos publicos, sob pena de ferir-se a
autonomia das autoridades reguladoras, bem como@o da separagdo dos poderes.

Outro ponto importante a ser levantado diz respmtoontrole jurisdicional da
atuacdo das agéncias reguladoras. A esse regp@isgpno € o entendimento no sentido de
que é possivel ao Judiciario exercer forte coniokento ao aspecto da constitucionalidade e

legalidade dos atos das agéncias.

O ponto controverso da discussédo diz respeito iaute$ desse controle, haja
vista que os atos das agéncias possuem, em gatalera de especificidade técnica, o que
abre margem a discusséo sobre a possibilidadevidgogudicial das decisdes baseadas na

denominada discricionariedade técnica.

398 Nos termos dart. 71 da Constituicao.

309 JUSTEN FILHO, MarcalOp cit, p. 589.

310 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras. Gmido, transformacées do Estado e legitimidade
democréticaRevista de Direito Administrativo. n. 229, Jul./Set. 2002, p. 296.
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E cedico que controle judicial das decisbes da Adimacdo Puablica, nos casos
de discricionariedade, deve estar sujeito a reggstsitivas para que a divisdo de Poderes,
imprescindivel ao Estado Democratico de Direitm sdja burlada. Destarte, a questéao versa
basicamente, sobre a possibilidade e a amplitudeodtyole jurisdicional sobre a atividade

regulatoria.

A esse respeito, Fernando José Gongalves tragasites indagacoes:

[...] em que amplitude a reputada discricionariedagcnica das agéncias
reguladoras esta sujeita ao controle jurisdiciofal@pg¢do técnica constante das
solugBes adotadas pelas agéncias pode ser adecumdaamalisada pelo Poder
Judiciario?*!

Pela propria natureza de sua autonomia, a atividadeagéncias carece de certo
controle. A regulacdo é uma atividade administeatie intervencdo do Estado no dominio
econdbmico, mediante a ponderacdo entre interessesemsdo, buscando maximizar o0s
beneficios em relacdo aos custos criados por estmicho da liberdade. Destarte, a

intervencao € orientada pelo principio da propo@idade.

Assim, posto que o controle exercido pelo execuéyaonsoante ja abordado,
deliberadamente limitado, a revisédo judicial tosearelevante mecanismo para realizacao
deste controle. Observe-se que, dado o relevarde de intervencdo que a atividade
regulatoria gera na esfera do particular, impreseet € o controle judicial de suas atividades

para possibilitar uma maior seguranca e estab#éidadtervencao estatal.

Corroborando com o entendimento aqui esposadoa LEiléllar abaliza a
imperatividade do controle jurisdicional desta afia “além do controle exercido pelo
Tribunal de Contas, é de fundamental importancipossibilidade de revisdo dos atos

praticados pelas agéncias pelo Poder Judici&fio.”

Assim como ocorre com relacdo ao controle exerpilo Tribunal de Contas, o
cerne da questdo versa sobre a possibilidade @atole jurisdicional atingir o mérito da

solucao regulatéria adotada.

Observe-se inicialmente que a regulacdo sobre védadie econdmica é de

competéncia tipica das agéncias regulatorias, pel seguindo a guisa do raciocinio

*! GONGALVES, Fernando Josp. cit, p. 76.
312 CUELLAR, Leila.As agéncias reguladoras e seu poder normativg p.140.
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expendido no debate sobre o controle das agénoigsapte do TCU, é mister que qualquer
forma de controle externo sobre a atividade regu&atndo se intrometa na competéncia

eminentemente discricionaria dos entes reguladores.

Importa tracar, entretanto, os limites e contoreas que se desenvolve esse
campo discricionério de atividades. Para Marcoseha Villela Souto, por exemplo, somente
se poderia falar em discricionariedade, imune d@roteexterno, quando o ato fosse motivado

por uma escolha passivel de plurais solucdes:

O artigo 2° da Constituicdo Federal ndo pode sefdimento para afastar o controle,
sob fundamento de invaséo de esfera de discricaafete técnica. A tecnicidade do
ato exige a busca dem ponto de equilibri@ntre custos e beneficios. A técnica é
instrumento de interpretacdo do conceito juridicoleterminado “eficiéncia”.
Somente se provado que varias técnicas levammesmo resultado de equilibrio
entre custos e beneficiégjue se veda a interferéncia judici&l

Neste mesmo sentido, também as licbes de CelsoninBBandeira de Mello,
para quem, a discricionariedade somente encongpaldd quando ndo se poeégtrair

objetivamente, uma solucéo univoca para a situagfitente

Abordando o tema com mais profundidade, German@leira Moraes afirma
que a sindicabilidade do ato administrativo sofmeithcdes quando se tratar do “nucleo
politico” da discricionariedade. Segundo a autooa,conceito de discricionariedade

administrativa apresenta-se, ora:

[...] mediante a ponderacdo comparativa de intesgsategrando a norma aberta,
ora quando procede a complementacdo, medianteagdlmre aditamento, dos
pressupostos de fato necessarios a edi¢éo do mioisttativo (discricionariedade
guanto aos pressupostos); ora quando decide se amd@uvai edita-lo
(discricionariedade de decisdo); ora quando escsdiiecontetido, dentre mais de
uma opcao igualmente prevista pelo Direito, compual&k este como o conjunto de
principios e regras (discricionariedade de escalptativa); ou, ainda, quando
colmata o conteldo do ato administrativo descriton clacunosidade na lei
(discricionariedade de escolha criativ¥).

Assim, conforme os autores acima, o mérito do atmimistrativo, dentro de
certos limites precisamente definidos, seria insénkl, ou pelo menos teria sua
sindicabilidade reduzida, enquanto que fora ddstgtes haveria a plena possibilidade de

apreciacao da juridicidade do ato pelo Poder Jardlici

313 SOUTO, Marcos Juruena Villela.o6trole judicial dos atos normativos das agénciaseguladoras I
Ciclo de Palestras da ASSETANS. 2009. Disponivel: eghttp://www.ana.gov.br/Institucional/
Aspar/AgenciasReguladoras/MarcosJuruena-Contral@diidosAtosNormativos.pdf>. Acesso em: 27 jul.
2010. Grifo nosso.

34 MORAES, Germana de Oliveir&ontrole Jurisdicional da Administracéo Publica.., p. 179.
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Nesse interim, indaga-se quais seriam as bases appermitir uma revisao
judicial coerente, isto €, como devera ser feit@veriguacdo de amoldamento material da

opcéao regulatoria adotada com o ordenamento joridic

Inicialmente, ha que se fazer referéncia ao fatquieo controle judicial, por ser
deliberaca a posteriorj encontra maiores elementos para garantir o ackrtdecisdo. A
analise feita pelas agéncias no processo de fogcawldas normas regulatériaa @riori, ou
seja, tedrica, desprovida de embasamento real giemguanto a concretude de seus efeitos.
J& a verificagdo judicial finca-se na experiéncige @ aplicacdo pratica da disposicao

normativa traz a sua analise.

Deve-se levar em conta, por outro lado, se 0 aspEdnico constante nas
solucdes regulatorias adotadas pelas autoridadies sgo a representar dbice a andlise e

interferéncia jurisdicional sobre suas atividades.

Neste ponto, Fernando José Goncalves se manifektarppossibilidade de se
tracar limitacbes desse viés, tendo em vista q@enase reconheceria uma capacidade
regulatoria extremamente livre, 0 que poderia wljeas atividades reguladas aos mais

diversos tipos de arbitrariedades:

[...] o reconhecimento da impossibilidade de cdatjarisdicional do ato regulatério
sob argumento da discricionariedade técnica, sewanhecer uma capacidade
regulatéria extremamente livre das agéncias, padémlimente transformar-se em
arbitrariedadé™®

O impasse restante se refere ao fato da necessi@adenhecimentos técnicos
especificos para se efetuar esse controle. E quegistrado, quando da andlise da norma,
devera necessariamente levar em conta as espauifes que compdem a racionalidade que
lhe deu origem. Surge dai a necessidade de se walediciario de pericia técnica

especializada.

Ultrapassada, porém, essa fase € legitima a imgeejurisdicional sobre a
atividade regulatéria. Como observa Rafael Wallb&dhwind, provida esta “caréncia
técnica” por meio de especialistas, “o fato de lggdor ndo dispor dos conhecimentos

315> GONCALVES, Fernando Jos@p. cit.,p. 84.
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técnicos detidos pela agéncia reguladora ndo édatexclua o controle jurisdicional do ato
praticado por esse ente mediante apreciacdes a8cHi¢

Egon Bockmann Moreira reforca tal posicéo, infepind

N&o existe decisdo altamente técnica que ndo pessmparcialmente avaliada em
juizo, nem tampouco existe uma pericia exclusivgilosa, desconhecida dos
demais cientistas e expertos. Nao sera essa natgacinstrumento habil a afastar
0 exame e controle jurisdiciondf.

Ressalte-se que a analise técnica feita pelo gegidador € integrante do motivo
que deu ensejo ao ato regulatério e o motivo, par\ez, € condicdo de validade do ato
administrativo®*® Desta feita, como preleciona Celso Antonio Barade& Mello, “[...] ndo ha
como fugir da conclusdo de que o controle dos administrativos se estende,
inevitavelmente, ao exame dos motivos. A ser dea@drte, ndo haveria como garantir-se a

legitimidade dos atos administrativos®

Assim, os atos normativos das agéncias estadomupsit controle de juridicidade,
que compreende o0 exame da sua legalidade e daigeide stricto senspconsistente esta
altima no exame “da compatibilidade dos elementzeridionarios [dos atos] com os
principios.®%°
Nesse diapaséo, tendo sido analisada a possilgldiadontrole judicial sobre os
atos das agéncias regulatorias, faz-se importaaientar a competéncia ddlinistério
Publico para o ajuizamento de Acdes Civis Publicas em f@&e agéncias. Tendo o
Ministério Publico competéncia para a defesa dteydsses sociais e individuais, bem como
sendo o defensor e fiscalizador da ordem juridiva sentido amplo, de acordo com o
instituido pela Constituicdo Federal de 1988, tamippdera ele exercer fiscalizacdo em

relacdo as condutas das agéncias reguladoras esslmectivos setores regulados. Assim,

316 SCHWIND, Rafael Wallbach. Poder Normativo das rajés Reguladoras, Apreciacdes Técnicas e Controle
Jurisdicional Revista de Direito PUblico da Economia — RDPEBelo Horizonte, ano 2, n. 8, p. 240, 2004.

%17 MOREIRA, Egon Bockmann. Os limites & competémmamativa das agéncias reguladoras. In ARAGAO,
Alexandre Santos (Coord(Q poder normativo das agéncias reguladorafRio de Janeiro: Forense, 2006,
p. 219.

%18 Na dicgdo de Germana de Oliveira Moraes, “a ragfio dos atos administrativos compreende, ao mesmo
tempo, a necessidade de ser trazido a evidénaigotgos de fato e os fundamentos juridicos em i@ e
apoiado o administrador para justificar a tomadaddeisdo”. Cf. MORAES, Germana de Oliveira.
Obrigatoriedade de Motivacdo, Clara, Congruenteempestiva dos Atos Administrativolsi: Revista de
interesse Publicg Sdo Paulo: Notadez, ano 2, n. 08, out./dez. 2043d,

319 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio.Discricionariedade e controle jurisdicional S&o Paulo:
Malheiros, 2007, p. 88.

30 MORAES, Germana de Oliveir&ontrole Jurisdicional da Administracéo Publica.., p. 180.
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constatando medidas regulatérias viciadas, competeéMinistério Publico questiona-las
judicialmente, especialmente por meio de recomdietae de acbes civis publicas. Trata-se

de mais uma forma de controle sobre os atos dasiagé&eguladoras.

Outro controle que se faz presente sobre as agéregmladoras é oontrole
social consistente em uma série de mecanismos que permaits particulares a participacao

direta e efetiva nas atividades desempenhadas ggpgdasias.

Assevera Fernando Herren Aguillar que o controlgasa@onsiste no “controle
que efetivamente caiba a setores da sociedadardeate sobre servicos publicos, sejam eles
desempenhados por empresas privadas ou pelo pEgiado”, assim como no “poder de que
desfrute a sociedade para inferir nas deciséetaBsstarespeito dos 6rgaos reguladores, na

sua composicdo e modelageffi”
As principais formas de controle social das agé&nsd® as seguintes:

a) Participacdo de membros da sociedade@melhos superiores ou conselhos
consultivos das agéncias. Esta participacdo decorre de nom@aca exercicio de mandato

fixo. Normalmente esta participacdo nédo é remurerad

b) Participagdo emonsultas publicas e audiéncias publicaa fim de se sugerir

melhorias nas minutas de resolucdes ou outromatosativos 2

c) formulacdo dedenuncias ou reclamacdes, as quais implicam no dewia
Administracdo apurar os fatos e tomar medidas administrativaasagtcorrigir o ilicito e
punir o agente responsavel. As denuncias ou recl@satambém podem ser usadas pela
coletividade em face da atuacédo irregular das d&leégs de servicos publicos, sendo um

importante meio para otimizar e direcionar as détes de fiscalizacdo das agénéfas.

d) por meio dasuvidorias.

321 AGUILLAR, Fernando HerrerControle social de servicos publicasS&o Paulo: Max Limonad, 1999, 248,
apud CUELLAR, LeilaAs agéncias reguladoras e seu poder normativq p. 107.

%22 gobre o tema, ver item 3.5 desta obra.

323 por meio de denuncias as agéncias podem apleaaligades, por exemplo, em postos que estejam
comercializando combustiveis adulterados, em emslaque estejam mantendo indevidamente radios
clandestinas, em empresas de transporte aéreximapatem os limites de atraso nos v6os, etc
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A efetividade dos meios de controle social é funelstal para o reforco da

legitimidade democrética das agéncias, conformé&areapao feita no topico 3.5.

Destarte, verifica-se que apesar das agénciasackgas serem consideradas
autarquias de regime especial e terem garantiamd#gendéncia e autonomia, elas sao
sujeitas a vérias formas de controle no intuitandpedir desvios em suas atuacgfes e, por

outro lado, garantir a maior legitimacao de suagda.

4.7 Poder normativo das agéncias como instrumentoedimplementacdo de politicas
publicas

Como ja se deixou antever, a atuacdo das agénaidastrumentalizacdo de
politicas regulatorias, se bem empregadas e pestapratica de acordo com as metas
tracadas pelo Executivo, pode funcionar como efteienstrumento para a implementagcao de

politicas publicas.

Esse procedimento coaduna-se com as mais modemediszels estatais, que
buscam dar efetividade aos objetivos para os qu&stado se presta. Com efeito, o texto
constitucional consagra, em seu artigo 37, ao tkdtegalidade, impessoalidade, moralidade
e publicidade, o principio da eficientda Tal principio foi inserido em nosso ordenamento
através da Emenda Constitucional n® 19/98 (queouessbre a reforma da Administracéo
Publica) e tem por escopo “fazer acontecer conomatidade, o que implica medir 0s custos
que a satisfacdo das necessidades publicas impatanmelacdo ao grau de utilidade

alcancado®?®

O Principio da Eficiéncia € tido pela doutrina coom dos mais aptos a dar as
respostas imprescindiveis para o atual panoramangstativo. E que o referido principio

nao se limita a exigir um mero cumprimento dasgamdes estatais legalmente estabelecidas.

324 Constituicdo Federal, artigo 37: “A administragdiblica direta e indireta de qualquer dos Podgaednizo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipiosdecera aos principios de legalidade, impessdaljda
moralidade, publicidade e eficiéncia...”

325 SILVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positivo.29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p.
671.
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Busca, na realidade, dar efetividade a prestac&opditicas estatais tracando o melhor

resultado possivéf®

Nas palavras do professor José Afonso da Silva:

[...] o principio da eficiéncia administrativa c@te na organizacdo racional dos
meios e recursos humanos, materiais e institugopaia a prestacdo de servigos
publicos de qualidade com razoavel rapidez, coriegaevisdo do inciso LXXVIII,
do art. 5° da (EC-45/2004) e em condigBes econ@mia igualdade dos
consumidored?’

Valendo-se dos ja consagrados termos de Eros RdBeats, de se observar que a
afericdo da eficiénci@a Administracdo Publica adquiriu fundamental intdiaocia para a
sociedade, tornando-se uwalor cristalizadg pois ndo é conveniente a sociedade a
manutengdo de uma estrutura ineficiente. A crisigho deste valor ganhou normatividade,
transformando-se em um principio a ser observaddgom o ordenamento juridico no que

tange & Administracdo Publia

Assente, portanto, a idéia de que a utilizacao toédade regulatoria para a
implementacdo de politicas publicas é por demdigasaao Estado, bem como pode ser
compreendida como uma aplicacdo estatal do prnailai eficiéncia. Observe-se nesse
sentido que o Plano Diretor da Reforma do AparelboEstado assinala que o Estado
brasileiro “enfrenta [...] um problema de goverrganga medida em que sua capacidade de
implementar as politicas publicas € limitada pelgidez e ineficiéncia da maquina

administrativa.??®

No referido Plano o principio da eficiéncia é edidn nos seguintes termos:

3% De se observar que, para parte da doutrina,cémdia ndo deve ser vista como um principio, nuasoc
mero objetivo a ser atingido. Nesse sentido Maw#gitdnio Ribeiro Lopes: "Inicialmente cabe refejpire a
eficiéncia,ao contrario do que sédo capazes de supor 0s presedie Poder Executivo Federal, jamais sera
principio da Administracao Publica, mas sempre s&d — salvo se deixou de ser em recente gestiial
— finalidade da mesma Administragdo. Nadaeficientepor principio, mas por conseqiiéncia, e ndo sera
razoavel imaginar que a Administracéo, simplesmpatea atender a lei, sera doravante eficientegsgsir
a miseravel remuneracdo de grande contingente ide reembros, se as injun¢des politicas, o nepotismo
desavergonhado e a entrega de fungBes do altodesealpessoas inescrupulosas ou de manifesta
incompeténcia nao tiver um paradeiro” LOPES, Maari&ntdnio Ribeiro. Comentarios a Reforma
Administrativa: de acordo com as Emendas Constitucionais 18, d¥®.0998, e 19, de 04.06.1998. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 1998, p. 108.

327 SILVA, José Afonso d&Op. Cit, p. 672.

328 GRAU, Eros RobertoA ordem econdmica na Constituicdo de 1988. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p.
194-196.

329 Cf. BRASIL. Ministério da Administracdo Federate Reforma do Estad®lano diretor da reforma do
aparelho do Estado Brasilia, DF, 1995, p. 19.
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Agora a eficiéncia é principio que norteia todatiseao da Administracdo
Publica. O vocabulo liga-se a idéia de acéo, paydyzir resultado de modo
rapido e preciso. Associado a Administracdo Puplicaprincipio da

eficiéncia determina que a Administracdo deve ag@, modo rapido e
preciso, para produzir resultados que satisfacamnesessidades da
populacdo. Eficiéncia contrapbe-se a lentiddo, scak®, a negligéncia, a
omissac>’

A grande vantagem da introducdo do Principio daci&fcia no texto
constitucional foi a quebra, pelo menos no aspecioal, do paradigma da atencdo Unica aos
procedimentos (burocracia), 0 que exige uma resmal readaptacdo da atual estrutura de
que se reveste a maquina administrativa. E quénoipio da eficiéncia envolve uma analise
de custos e beneficios, de modo a considerar n@aspecto econdmico, mas também os
custos sociais envolvidos nas praticas adminigastiDe se observar, porém, que o principio
da eficiéncia deve ser observado em estrita cons@&om o principio da legalidade, ndo

sendo licito refutar esse ultimo sob a justificatile homenagear o primeiro.

A insercdo no texto constitucional de um elemenie, mas palavras de José
Afonso da Silva, “ndo se reporta ao juridico, maseaondémico; ndo qualifica normas,
qualifica atividades®** deve ser observada com fundamento na idéia deypencipios ndo
trazem em si uma norma mandamental, mas operamode & nortear a interpretacao e
aplicacdo do direito, assumindo um papel de endagigue cria novas situagdes juridicas, ou

identificar valores que ja se encontram preserdgesoniedadé®

Nesse contexto, as politicas publicas, além dascipios da legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade, devemesggtdas de acordo com 0s preceitos da
eficiéncia. A Reforma Gerencial do Aparelho do Hetassumiu a tese de que as politicas
publicas seriam concretizadas de maneira maiseefeipor meio da descentralizacdo e da
regulacdo. Esse pressuposto deu ensejo a estadutag Agéncias Reguladoras e a fixacao

das suas competéncias no campo das politicasasgtori

Ora, tendo-se em vista que a efetivacdo dos dirditodamentais (politica de
estado) esta sujeita a idealizacéo e implementgdoliticas publicas, € salutar que o Estado

faca uso de todos os meios possiveis para implénfesnt Some-se a isso o fato de que a

330 bid., p. 19.

31 SILVA, José Afonso daDp. Cit.,p. 671.

%32 De se rememorar a consagrada divisdo das normasoemas regras e normas principios. As primeiras
trariam em si um contelldo mandamental, cogentese@sndas, por sua vez, teriam como fungéo principal
orientar a interpretacdo e aplicacdo do ordenaméumtiico. Cf. BOBBIO, Norberto.Teoria do
ordenamento juridico. 22 reimpresséao. Brasilia: Universidade de Begsi®91.
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realizagdo das politicas publicas depende de plareijto, direcionamento de recursos e atos
executivos os mais diversos, os quais ficam em gectargo da administracdo. Nao se pode,
destarte, prescindir da participacdo dos agentsdetcos regulados na fase executéria de

implementacéo de politicas publicas.

Esse fendmeno de busca estatal pela implementacgoliticas publicas veio junto

com o que doutrinariamente se chamou de neocaristialismo.

Sobre o tema, Luis Roberto Barroso aduz que:

Uma das grandes mudancas de paradigma ocorridemgm do século XX foi a
atribuicdo a norma constitucional dtatusde norma juridica. Superou-se, assim, o
modelo que vigorou na Europa até meados do sécaksafdo, no qual a
Constituicdo era vista como um documento esseneigbnpolitico, um convite a
atuacdo dos Poderes Publicos. A concretizacdo des gropostas ficava
invariavelmente condicionada a liberdade de cordgédn do legislador ou a
discricionariedade do administrador. [...] Atualteenpassou a ser premissa do
estudo da Constituicdo o reconhecimento de suaa formativa, do carater
vinculativo e obrigatorio de suas disposicfes. \tiker: as normas constitucionais
sdo dotadas de imperatividade, que é atributo dastas normas juridicas, e sua
inobservancia ha de deflagrar os mecanismos ppleocoacdo, de cumprimento
forcado.®**

Nessa nova fase, impbe-se a necessidade de plamépam implementacdo dos
direitos fundamentais, face a reformulagdo do pdpeEstado, que passou a condi¢cdo de
garantidor das condi¢cdes de equilibrio econémidesenvolvimento. Essa fungdo encontra-
se constitucionalmente consagrada, consoante pracan ja abordado artigo 174 da

Constituicao Federal:

Art. 174. Como agente normativo e regulador daidadle econémica, o Estado
exercera, na forma da lei, as funcdes de fisc@ancentivo e planejamento,
sendo este determinante para o setor publico eaitidd para o setor privado.

Nas palavras de Eros Roberto Grau, o planejamento:

E a forma de agdo racional caracterizada pela giievide comportamentos
econdmicos e sociais futuros, pela formulagdo eitalfle objetivos e pela definicdo
de meios de agdo coordenadamente dispdstos.

333 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo @stitucionalizacédo do Direito. O triunfo tardio do
Direito Constitucional no BrasilJus Navigandi Teresina, ano 9, n. 851, 1 nov. 2005. Disponéaral
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=754&eesso em: 30 jul. 2010.

334 GRAU, Eros RobertoA ordem econdmica na Constituicdo de 1988, p. 301.
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Infere-se de tal definicdo a necessidade, por padoteEstado, da fixagdo de
objetivos claros e precisos, a imperatividade devipdo dos comportamentos sociais e

econdmicos e a coordenacdo dos meios de acao.

Nas palavras de Calixto Saloméo Filho:

A acao planejadora do Estado deve buscar uma atgi@antiva que, antes de tudo,
permita ao Estado adquirir conhecimento do setas sitilidades e requisitos de
desenvolvimento. Como ja anteriormente discutidoprincipal problema de
qualquer acdo econdmica, seja estatal ou privade problema de conhecimento.
Conhecer a realidade é pressuposto essencial paseqossa modifica-1&

Deste modo, conforme observa Fernando José Gosgédvde suma importancia
que as politicas publicas que compdem planejamerdtatal estejam intimamente
fundamentadas nas caracteristicas do objeto dérsplmmentacées.**° Esse alinhamento é
mister para a efetividade de tais politicas.

Observe-se que a relacdo entre o planejamento e mlgeto assume carater
plenamente dindmico, a medida que a propria agataksriunda de planejamentos pretéritos
acaba por modificar e readequar a situacao olpeto,que o planejamento estatal deve estar
constantemente em processo de atualizacdo. Daieasi@ade de fixacdo de objetivos claros
e precisos, haja vista que a dinamica que envoletagao entre o planejamento e o objeto na
fixacdo de politicas publicas esta fora do alcateeautoridade reguladora. A agéncia atua
apenas nos mecanismos de implementacédo destelwad)j@or meio da politica regulatoria,

objetivos estes que devem se manter intactos atéfsigvo cumprimento.

Lembre-se que o Estado atua de forma indireta waoeaia, principalmente

através de mecanismos de inducéo, fiscalizacd@reejpmentd®’ bem como por meio de

335 SALOMAO FILHO, Calixto (Coord.)Regulacéo e desenvolviment®p. Cit, p. 60.

%% GONCALVES, Fernando Jos®p. Cit.,p. 82.

%37 Nas palavras de Vicente Paulo e Marcelo Alexaogrinduc&o ocorre quando “o Poder Publico direciona
a atuacdo dos agentes econ6micos privados, inaadtivdeterminadas atividades e desestimulandosoutra
A inducdo, portanto, pode ser positiva (fomento) fu negativa”. Com relagaofécalizagdq aduzem os
referidos autores: "é exercida primordialmente pefdministragdo Plblica, manifestando-se pelocisier
do Poder de policia. O Estado condiciona deterrimiasbmportamentos dos particulares, proibe outros,
aplica sanc8es pelo descumprimento de suas detaydes...” Por fim, no que diz respeitop@nejamento,
prelecionam ser esse o fator que “impede que al&stiue de forma aleatéria ou caprichosa, E poo ohei
planejamento que o Esatado pode identificar asss@taes presentes e futuras dos diversos grupiassse
orientar (inclusive meduiante uinsducéo positivanegativa) a atuacdo dos agentes econdmicos visando
atendimento de fins determinados. Cf. PAULO, VieentALEXANDRINO, Marcelo. Direito
Constitucional Descomplicado5. ed., Sdo Paulo: Método, 2010, p. 986.
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subvencdes ou financiamento, sempre em conformicateo planejamento estatal (politicas

publicas)®*®

Assim, tendo conhecimento da realidade que se @mnhi@lterar e na definicdo
dos escopos de tal mudanca, cumpre ao Poder PUSiioplesmente estabelecer os
mecanismos a serem utilizados e os meios de implagéo, que poderdo decorrer tanto da
atuacao direta do estado (por meio da maquinaastat por meios indiretos, a exemplo da

politica regulatéria.

Dai se infere, como trazido no tépico anteriorapgd da relacdo planejamento e
politicas publicas como limitador da autonomia @g€ncias reguladoras independentes.
Melhor explicando, a atuacdo das autoridades regifla deve ter por escopo a realizacao

das politicas publicas tracadas pelo Poder Central.

Com efeito, um raciocinio que conduzisse a umavitémulacéo do exercicio do
papel das agéncias reguladoras independentes cpardmsetros e politicas publicas tracados
pelo Poder Executivo central acarretaria uma ilegiade evidente. E que, como ja discutido
em topico anterior, o escrutinio eleitoral legitismatuacdo do governo eleito para a fixacao
de politicas publicas, pelo que a atuacdo das mgEnessa seara sO seria legitima se de

acordo com as diretrizes, por esse, tragadas.

A idéia central da implementacdo de politicas masli através da atividade
regulatoria, sem perder de vista a importanciapddisicas aplicadas diretamente pelo poder
publico, consiste na transferéncia da responsabick, conforme o caso, dos préprios custos
com a implementacdo de dada politica publica pardetegatarios de servicos publicos, os

quais se tornam obrigados a cumpri-las, nos tedagsgulacdo a qual estdo submetidos.

Assim, se 0 governo pretende implementar, por el®mpma politica publica de
inclusdo digital para os menos favorecidos, poagié de duas formas: custear e executar
diretamente as obras de infra-estrutura para aténdemanda das classes de baixa renda ou
implementar uma politica regulatéria que repassesponsabilidade (total ou parcial) ao
segmento dos delegatarios de servicos de telecoaqd@s. Nesta hipotese, poderia o ente
regulador estabelecer, por exemplo, obrigacbes &asmao sentido de aumentar o

fornecimento do servico e a reducéo dos seus cpatasa populacéo de baixa renda. Assim,

3% GONCALVES, Fernando Jos®p. Cit, p. 83.
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tais politicas podem ser executadas pelo setorbetion com as vantagens decorrentes da
iniciativa privada, dentre elas a racionalidade&i@&ifcia e economicidade dos seus processos

produtivos.

As Agéncias, em fungdo do seu poder normativocalficador, dispdem de varias
ferramentas capazes de impelir o cumprimento ddfticas por parte dos agentes
econdmicos, 0 que as tornam elementos eficient@sgastituicdo e implementacdo destas

politicas, desde que relacionadas, naturalmente osoramos econémicos regulados.

Dentre estas ferramentas, as que mais se destamaims ooderes normativos,
fiscalizatorios e de outorga. A regulamentacdo fierra criacdo de obrigacdes para 0s
delegatérios. A fiscalizacdo assegura o cumprimdastas metas. Ja as funcdes de outorga
sdo uteis para direcionar a atuacdo dos delegatéi@sde o inicio da concessdo ou
autorizacdo, de modo a afastar questionamentos d@amso os relativos a eventual

desequilibrio da relacédo econémico-financeira.

O problema do possivel desequilibrio da equacao&esiwo-financeira, para os
casos em que as obrigacdes ndo estejam previstggoOpoo instrumento de outorga,
normalmente € minimizado por meio do repasse ds®sula politica para os consumidores
finais. Caso tal opcdo ndo seja a escolhida, podepader puablico financiar ou mesmo
subsidiar os investimentos, de modo a reduziridur tompletamente o 6nus financeiro dos
delegatarios. Ademais, caso a politica seja estaidel por Lei, hd a possibilidade de

imposicao de obrigacdes com 6nus atribuiveis diretde aos delegatarios.

Ressalte-se que muitas politicas atualmente emue&ecsdo subsidiadas com
recursos provenientes de Fundos Setoriais, os praim criados em praticamente todas as
areas de atuacdo econOmica. Estes fundos sédo tdnencom recursos decorrentes da
arrecadacdo de Contribuicbes de Intervencdo no momiEcondmico, normalmente

repassadas aos consumidores, além de outras fontes.

Dentre os fundos e contribui¢cdes criados com astdidade, podem-se citar os
seguintes: Fundo de Universalizagcéo dos Servigcdetezomunicagdes (FUST), Fundo para
o Desenvolvimento Tecnoldgico das Telecomunicag®#$NTTEL), Fundo Setorial do
Audiovisual (FSA), Contribuicdo para a Conta de éwslvimento Energético (CDE),
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Contribuicdo para o Programa de Incentivo as FoAfésrnativas de Energia Elétrica
(PROINFA), dentre outros.

As possibilidades de implementacao de politicadigagnas areas dos servicos
delegados sao infinitas. Apenas a titulo de exemgkistem politicas publicas para a
universalizacdo da telefonia fixa e do fornecimatgcaenergia elétrica, de incluséo digital, de
geracdo de energia por fontes alternativas, dadqui@ dos combustiveis, da seguranca e
pontualidade do transporte aéreo, da segurangamgporte de pessoas e cargas nas estradas,

etc.

Destarte, fica evidenciada a utilidade das poBtioegulatérias como meio de

implementac&o das politicas publicas definidas pakrcutivo.

4.8 Algumas politicas publicas implementadas por nede regulacdo

Conforme explicado nos tépicos anteriores, em fortdginovo modelo agencial,
ocorreu a descentralizacdo de uma consideravetlpado poder regulatorio do Executivo,
seja na esfera da producdo normativa ou mesmo aeutdxa propriamente dita (ex.
fiscalizacdo, outorga). Por outro lado, como bessakou Lucas de Souza Lehféfdpcorreu
paralelamente a descentralizacdo administrativenénieno da concentragdo governamental,
isto €, as fungBes de elaboracdo de politicas gasbfioram reunidas no nucleo central do

Executivo, representado pelo Presidente e pelosivis.

Como também foi aduzido, estas fungbes ndo saongesdadas exclusivamente
pelo Presidente, mas delegadas aos ministériodrdda estrutura de cada Pasta existem
orgaos responsaveis pela elaboracéo destas mml#ma a influéncia direta do Ministro. Uma
vez elaboradas, compete ao ministério executarcglpade atos administrativos a ele cabivel,
a exemplo das metas que ndo possam ser alcangadasepmédio do poder regulatério das

agéncias.

339 Cf. LEHFELD, Lucas de Souz@p. cit,p. 286.
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Compete as agéncias, por sua vez, dar efetividddes oliticas dentro do seu
ambito de sua atuacdo, por meio da elaboracao adenarmativos que induzam o setor
regulado a cumprir a politica estabelecida pelocHteo, bem como fiscalizar o seu
cumprimento e adotar outras medidas administratiesse sentido, a exemplo, da cassacao
de autorizagBes de entidades que ndo se adéquemvas medidas (caso juridicamente
possiveis, naturalmente), a expedicdo de novos deosutorga prevendo as novas regras

estabelecidas, etc., tudo em prol do cumprimentoeta politica em questéo.

Ressalte-se que este conjunto de atos materiaesponde, sob certo enfoque, na
politica regulatoria adotada pela agéncia, a qu@ho estudado antes, deve se amoldar,

dentro de certos limites, as decisfes estratédwgsvernante.

Assim, percebe-se que as politicas publicas poderalsancadas pelas agéncias

por meio de producdo normativa, fiscalizacao e mlagionados a outorga.

Este trabalho n&o estaria completo, entretanton&se fossem citados alguns
exemplos bem sucedidos de politicas publicas efeinte implementadas por meio do poder

regulatorio das agéncias.

Ressalte-se que o0 propésito desta pesquisa €arealim estudo de natureza
juridico-doutrinaria com base em metodologia degpssa eminentemente bibliografica.
Assim, serdo citados alguns casos apenas a tikdomificativo, para enriquecer a

exposicdo, sem qualquer pretensédo de se dar umuende pesquisa empiritd.

Em relacdo ao setor da industria de telecomunisag@elem-se citar os exemplos
das politicas de universalizacdo dos servicos léeamunicacdes e de desenvolvimento da

telefonia movel.

As metas de universalizagédo foram tratadas peldGkeeal de Telecomunicacdes
com bastante detalhamento, pois eram consideraslasiaés importantes na época da
elaboracdo da Ié! Ressalte-se que a LGT estabelece regras expssis@sestas politicas,
as quais devem ser elaboradas pelo Poder Executiop, meio de Decrets? e
operacionalizadas pela ANATEL, por meio da reguwacéontratos de concessao e

340 A pesquisa empirica demanda rigor metodolégitereticiado e seria mais adequada se este trathedisse
foco na area da sociologia ou da ciéncia politiagie ndo é o caso.

31 Cf. artigos 79 a 82 da Lei 9.472/97.

%2 Art. 18 da Lei 9.472/97
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fiscalizacdo. Consistem na estipulagdo de metasmteledimento da telefonia em areas
isoladas, pouco habitadas ou consideradas estraséuara a defesa do pais ou para atender a
orgaos publicos. A instalacédo de infra-estruturaeticomunicacdes (postes, cabos, centrais,
antenas, transmissores, aparelhos telefénicospestys areas gera custos elevados para as
concessionarias, custos estes que nem sempre sdtizaweis com o valor do faturamento
esperado para a localidatfd Entretanto, a legislacéo estabelece que as despawasstes
investimentos, apesar de serem encargos inerevgegr@prios concessionarios, poderao ser
parcialmente subsidiadas pelo poder publico, pao me recursos provenientes do Fundo de
Universalizacdo dos Servicos de TelecomunicacfddSTl, cuja principal receita é
justamente uma contribui¢@o incidente sobre osgEnde telecomunicacdes. Este subsidio
normalmente se destina a cobrir (total ou parciatejeapenas a parcela ndo amortizavel do
investimento em infra-estrutura para atender esitsis, ndo se destinando, assim, a cobrir

integralmente tais despesAs.

De se observar, portanto, a inegavel funcédo sagapolitica em foco, a qual
permite a difusdo de meios de comunicacdo par&kamante todas as areas habitadas do

pais, 0 que traz o mérito de tirar as regides mnasecidas do isolamento e abandono.

Em relac&o as politicas publicas relacionadas ctefefonia mévef* também é

evidente o enorme crescimento e o barateamente desto de comunicacdo. Gracas a
politicas publicas bem pensadas o telefone celigizcou de ser um item de luxo e ostentacao
para se tornar um servico extremamente Util e a@dssnclusive para as mais baixas
camadas sociais. O barateamento decorreu da eppados®Ervico, do estabelecimento de um
amplo regime de concorréncia, da evolucdo tecnmdogia criacdo de novos planos de
servigos (inclusive os pré-pagos), dentre outrosivo® Certamente esta foi uma politica
regulatéria bem sucedida e de amplo alcance social.

3 Locais isolados exigem custos de implantag&o ruteacdo elevados. Um exemplo claro de investimento
gue dificilmente serd amortizado foi a instalagc&auth telefone via satélite alimentado por energiarem
uma ilha oceénica do arquipélago de S&o Pedro €8do, distante 1.100 km do litoral do Rio Gradde
Norte, um dos pontos mais extremos do pais. A itmdé foi identificada como ponto estratégico no
territdrio nacional, pois na ilha existe uma estagi&ntifica da Marinha. As precarias comunicagi®s 0
continente eram realizadas, até entdo, por memdle ou telefone via satélite, ambos sujeitositzatapor
motivos meteoroldgicos. A instalacdo ocorreu em42@0foi divulgada pela assessoria de imprensa da
Anatel.

344 Cf. Leis n° 9.472/97, 9.998/00, Decreto n° 3.684¢ Resolucdes ANATEL n°® 199/99 e 247/00, diplomas
normativos que regulamentam o FUST.

35 Regulado, inicialmente pela Lei n° 9.295/96 e rBecn® 9.295/96, sendo substituidos pela Resolucédo
ANATEL n° 245/00.
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Outro exemplo de politica publica bem sucedida rdgpeito a introducdo do
biodiesel na matriz energética do pais. Pesquisasstimentos, incentivos e 0 aumento da
producdo do biodiesel por parte da iniciativa mavasd foram possiveis em funcédo de
mudancas regulatorias implementadas pela Adf,consonéncia com politicas de Estado
fixadas na Lei n°® 11.097/0%° A demanda pelo biodiesel foi estimulada em fundéo
elevacdo progressiva da proporcao obrigatoria deidsel no diesel combustivel comercial.

Atualmente a mistura obrigatéria € de 5%, valaaltoente impensavel ha alguns anos.

Ressalte-se que as pesquisas e 0 aumento da prodigcéiodiesel né&o
decorreram diretamente de investimentos do govemeetor energético. Pelo contrario, a
atuacdo estatal foi reduzida, sendo certo que arnpaErte adveio de investimentos da
iniciativa privada em pesquisa e tecnologia, justate decorrentes do aumento da demanda
interna do biocombustivel. Ressalte-se que estigaolindustrial aumentou a producao
agricola de matéria-prima para a producédo do lsetlie vem garantindo emprego e renda
para trabalhadores rurais, exercendo evidente dusméial®*’

A politica é complementada por a¢des do governtralea pela legislagédo, que
estabeleceram incentivos, linhas de crédito e @nfiscais para as categorias de produtor
extrativista, de economia familiar ou de agronegiG&demais, o uso de biocombustiveis gera
economia de divisas e vantagem estratégica paagspgm funcédo da reducdo da dependéncia
da importacdo de combustiveis fésseis, e, aindatribnem com a reducdo das taxas de

emissao de poluentes no ar.

36 A Lei n° 11.097/05 introduziu o biodiesel na rizatenergética brasileira e ampliou a competéncia
administrativa da ANP, que passou, desde entaenantinar-se Agéncia Nacional do Petréleo, Gas dhatur
e Biocombustiveis.

“A producéo e o uso do biodiesel no Brasil pra@pito desenvolvimento de uma fonte energética isistel

sob os aspectos ambiental, econdmico e social létantrazem a perspectiva da reducédo das importagdes
Oleo diesel. Em 2008, o uso do biodiesel evitompoirtacdo de 1,1 bilhdes de litros de diesel deleet
resultando numa economia de cerca de US$ 976 rsillggéeando divisas para o Pais.

Além da diminuicdo da dependéncia do diesel inaglmrt o biodiesel traz outros efeitos indiretos da s
producgdo e uso, como o incremento a economiasslecagionais, tanto na etapa agricola como naindu
de bens e servicos. Com a ampliagdo do mercadoiatbesel, milhares de familias brasileiras serdo
beneficiadas, principalmente agricultores do semdiedbrasileiro, com o aumento de renda provenielote
cultivo e comercializacdo das plantas oleaginoddizaglas na producdo do biodiesel. A producdo de
biodiesel ja gerou cerca de 600 mil postos de linabao campo, de acordo com dados do Ministério do
Desenvolvimento Agrario.

Outro beneficio para a sociedade, resultante ddiagéo do uso do biodiesel, é o efeito positivbreco
meio ambiente, acarretando a diminuicdo das prsigmissdes veiculares em comparacao ao diesel
derivado do petréleo”. Retirado dite da ANP: BRASIL. Agéncia Nacional do Petroleo, Gdetural e
Biocombustiveis. Disponivel em: <www.anp.gov.br#d@d2>. Acesso em: 27 de jul. de 2010.

347
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O mesmo ocorreu em relagdo ao alcool etanol, bibostivel implantado na
matriz energética do pais na década de 70, gueptéeduz consideravelmente os gastos do
pais com a importacao de petréleo e estimula astridlde biomassa nacional, 0 emprego no
campo, a tecnologia automobilistica nacional (mataicool, motor bi-comustivel, eté}
além de contribuir grandemente com a reducdo dess@mi de poluentes, ja& que o0s
subprodutos da queima do alc§dlsdo bem menos poluentes que os produzidos pelos

combustiveis fosseis.

Percebe-se assim a extrema importancia econdmieaagupoliticas publicas
relacionadas aos biocombustiveis representam & jpais contribuem com a reducgéo do
preco final dos combustiveis e minoram o volumeiip®rtacdes, além de proporcionar uma
série de outras vantagens de ordem social, indlystinbiental e estratégica. Outrossim,
também acarretam a importante vantagem de nao gestos elevados aos cofres publicos
ou, pelo menos, gerar em propor¢cdo extraordinangananferior aos custos que seriam

necessarios caso a op¢ao governamental fossenpeleencao direta na economia.

Em relacdo ao setor de energia elétrica, imporfaape! foi desempenhado pelo
orgao regulador respectivo, ndo obstante a crisgbdstecimento ocorrida em 2001 e 2002,
que ficou conhecida popularmente como a “crisegbgao”. Na verdade, esta crise ocorreu
em funcéo da crbnica falta de investimentos e ditiqgas publicas no setor, quadro que vinha
se arrastando ha anos, e da incapacidade (incldsiveeios) da ANEEL gerir a magnitude do
problema.

Ressalte-se que o setor foi reformulado pelas 1€i847/04 e 10.848/04,
decorrentes das Medidas Provisorias 144/03 e 148&3re outras), tendo passado o setor
elétrico a ser composto pelo Ministério de Min&nergia, pela Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL), pelo Conselho Nacional de PotitiEnergética (CNPE), pelo Operador
Nacional do Sistema Elétrico (ONS), pela Camara&dmercializacdo de Energia Elétrica
(CCEE), pelo Comité de Monitoramento do Setor Elét(CMSE) e, ainda, pela Empresa de
Pesquisa Energética (EPE).

318 Lembre-se que o motor bi-combustivel, apesareteasrigor, uma invencdo americana, foi grandeenent
desenvolvido gracas a indUstria automobilisticasiteiaa, a qual ja detinha uma formidavel experigéna
producdo de motores a alcool (desde a época do PROAL). A tecnologia bi-combustivel ja esta
disseminada em todo o mundo.

319 Gas carbbnico e agua, a principio.
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Com efeito, mesmo que grande parte das politichicag do setor tenha sido
adotada no contexto da administracdo da crise éeagé de se mencionar que no geral, ela
contribuiu para a melhoria geral da qualidade domdomento de energia elétrica e dos
servigos correlacionados. A qualidade pode ser aaeglor critérios técnicos, a exemplo dos
indicadores de continuidade estabelecidos pela ANBEEm estudos feitos pela propria
agéncia, constatou-se que os indicadores médidsirdgdo e de frequéncia de interrupgdes
do fornecimento de energia (DEC e FEC) foram rethsisignificativament®&! o que

evidencia a melhora na qualidade do servico.

Destaque-se, ainda, a politica de universalizaggosdrvicos de energia elétrica,
instituida pela Lei n® 10.438/2002 e alterada pé&kis n°® 10.762/2003 e 10.848/2004. As
metas de atendimento as populacdes rurais e urbaras planejadas inicialmente para
serem atingidas em 2015, nos termos da legislagioResolugdo ANEEL n° 223/2003. As
despesas com o0s investimentos em universalizagam fatribuidas as concessionarias de
distribuicdo de energia, tendo sido criado um fuedpecifico apenas para financiamento

parcial destes custos.

Entretanto, por decisdo governamental, optou-sapcipar as metas para 2008.
Para permitir tal facanha, foi concedido auxilimaficeiro por parte do poder publico, sob a

forma de subvenc&o e financiameftoO alcance social desta politica é inegavel, poisce

%0 Os indicadores utilizados pela ANEEL sdo: DEC réigdo Equivalente de Interrupcdo por Unidade
Consumidora) indica o numero de horas em médiauqueonsumidor fica sem energia elétrica durante um
periodo, geralmente mensal; FEC (Freqliéncia Eqntalde Interrupgcédo por Unidade Consumidora) indica
guantas vezes, em média, houve interrupcdo nadeidansumidora (residéncia, comércio, indistriy etc
DIC (Duragéo de Interrupcdo por Unidade Consumider&IC (Frequéncia de Interrupgdo por Unidade
Consumidora) indicam por quanto tempo e o numerovelees respectivamente que uma unidade
consumidora ficou sem energia elétrica durante @mogo considerado; DMIC (Duracdo Maxima de
Interrupgcédo por Unidade Consumidora) indicador efapo maximo de cada interrupcao. Os trés Gltimos
indicadores, medidos individualmente, bem como astasn de qualidade correspondentes constam
obrigatoriamente na fatura de energia elétrica, teosos da Resolucdo ANEEL n° 24/2000. Caso os
indicadores ultrapassem as metas estabelecidagassionaria € obrigada a indenizar o usuéario gio oe
compensacgdo financeira na prépria fatura, indepgaed®nte da iniciativa do cliente, nos termo da
Resolucdo ANEEL n° 395/2009.

%1 Conforme o estudo feito pela ANEEL no periodol886 e 2007, o DEC reduziu-se 38% e o FEC 47%.

Disponivel em <www.aneel.gov.br>. Acesso em 15uthe fle 2010; BERNINI, Eduardo Jo&&.Papel das

Agéncias de RegulacédoAgéncias Reguladoras e o Mito da Esfinge. Relatda palestra apresentada em 24

de set. de 2008. S&o Paulo: Fundacdo de DesenesitomAdministrativo do Estado de Sdo Paulo —

FUNDAP, 2008. Disponivel em <http://debates.fundpgov.br>. Acesso em 15 de jun. de 2010.

A politica de antecipacdo das metas foi instéuyddlo Decreto n® 4873/2003, sob a denomin&gagrama

Luz Para Todose pela Resolugcdo ANEEL n° 175/2005. Para custeantecipacdo das metas, foram

destinados recursos federais provenientes da Gtmntaesenvolvimento Energético (CDE), na forma de

subvencéo e da Reserva Global de Reversdo (RGR)rma de financiamento, além de recursos oriundos
dos Estados correspondentes e das préprias cant@sas de distribuicdo de energia elétrica.



174

o conforto proporcionado pela energia elétrica psna grande parcela da populacao rural
que ainda ndo tinha acesso a este servigo basico.

Noutra quadra, citamos no campo da industria fagotéza as politicas publicas
relacionadas a regulamentacdo do medicamento genérmiciadas pela Lei n° 9.787/99 e
normatizadas pela Resolugdo-RDC n° 10/2001, da SWRVITrata-se de um projeto bem
sucedido na area da saude publica que teve o na&riteduzir os precos dos medicamentos
(inclusive os de referéncia) e estimular a concwigé no setor farmacéutico, o que gerou
grandes beneficios para a coletividade. A confiddille e a seguranca, bem como o
atendimento aos parametros farmacologicos e ténitas medicamentos genéricos (a
exemplo da bioequivaléncia e a da biodisponibikf&dséo exigidos pela ANVISA, quando
da realizacdo dos testes para fins de registromAdg tais parametros sdo passiveis de
verificagdo periodica por meio da fiscalizacdo tsaid da Agéncia, a fim de se garantir a
observancia dos padrdes esperados.

Os exemplos relatados, apesar de se resumirem pequana parcela da atuacao
das agéncias, ja sdo suficientes para ilustrar cestes Orgaos reguladores participam
ativamente do processo de implementacdo de palitidalicas nos mais variados setores da
economia. Esta atuacéao, inclusive, é bem variadenun se expressar em atos normativos,
executivos (licitacdes, outorgas, contratos), fisatorios, etc, sendo certo que todos estédo

inseridos no contexto da funcao regulatéria exarpiglas agéncias.

Ressalte-se, ainda, que uma faceta interessariterdederno poder regulatorio é
justamente a possibilidade das politicas seremizdelas de modo a transferirem para os
delegatarios a responsabilidade pela sua execugdi@@estos a elas inerentes, as quais podem
ser repassadas de forma diluida aos consumidores.

Assim, para o poder publico, obtém-se a vantagesed@ossivel a implantacao
de politicas de amplo alcance social e com baixstos para o erario. A depender do porte
da empreitada, podera o Poder Publico patrocitalrda parcialmente tais investimentos, por
meio de incentivos fiscais, financiamentos, subsidou outras formas de participacéo

financeira. Como visto acima, estas formas de didssforam previstas para as politicas de

53 Ressalte-se que sdo exigidas para os medicangenésicos as mesmas caracteristicas de bioecquiie|é
biodisponibilidade, etc., dos medicamentos de éefda. Assim, o consumidor pode adquirir o medicgme
genérico tendo a garantia de que 0 mesmo tera maneficacia do remédio de referéncia. A mesmaaéica
ndo é garantida, entretanto, para 0os medicameitilgres, os quais, apesar de usar 0 mesmo prncipi
ativo, podem apresentar parametros e eficaciastiger
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universalizagdo dos servicos de telecomunicac@is fernecimento de energia elétrica, em
funcd@o dos pesados custos inerentes a implantagdufrd-estrutura necessaria para tal, os

quais dificilmente poderiam ser diluidos para asscmidores sem onera-los excessivamente.

Lembre-se, ainda, que existem vantagens para &@@dig; modelo regulatério
para a execugcdo de politicas publicas, pois centmestas politicas poderiam ser
desempenhadas pela iniciativa privada, por meiprdeessos produtivos mais eficientes e
econdmicos, ao contrario do que se poderia esperastas atividades fossem desenvolvidas
diretamente pelo poder publico, por meio da integde direta na economia (a exemplo das

empresas publicas).

Um exemplo prético de politica realizada com baiusto para o poder publico é
0 projeto Banda Larga nas Escolado Governo Federal, iniciado em 2008. A meta
estabelecida para o programa foi a implantacdaessas de banda larga a internet para todas
as escolas publicas com mais de 50 alunos do mpatEjamente as que foram beneficiadas
com a implantacdo de laboratdrios de informatica fantdo do Programa Nacional de
Informética na Educacdo (PROINFO), do MinistérioEthucacdo. Ao todo, estima-se que

mais de 64 mil escolas serdo beneficiadas peletorajé dezembro de 2010.

Caso este programa fosse realizado diretamenteRmeler Publico, certamente
seriam necessarios pesados investimentos para strugio de uma extensa rede de
telecomunicacbes, capaz de atender a todo o padk. sdlugcdo certamente seria
economicamente inviavel, além de ir de encontro @ratual tendéncia desestatizante,
propria do estado regulador. Por outro lado, cagwograma fosse realizado por meio da
contratacdo de empresas delegatarias de servicededemunicacdes, 0s custos certamente
seriam incrivelmente menores, entretanto aindanaseriam muito elevados, pois boa parte
das escolas alvo do programa se encontra em zoabaw em municipios pobres, mal

atendidos pelas redes ja instaladas, o0 que deniadatos iniciais de grande porte.

A opcdo adotada, entretanto, foi bem mais vantajmma o Poder Publico.
Estabeleceu-se, por meio de politicas publicastiéfls em politicas regulatorias, que o 6nus
da instalacdo dos acessos nas escolas deveria sebag as proprias concessionarias. Elas
foram, entdo, obrigadas a implantar os acesso®mnafum cronograma pré-estabelecido e a
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prestar 0 servigo até 2025. Todos os custos fotabuaos as concessionarias e diluidos,
portanto, nas tarifas aplicadas aos consumiddfes.

O exemplo acima mostra como politicas publicasadgol alcance social podem
ser engenhosamente implantadas mediante a pagéome setores regulados da economia.
A depender da politica, pode haver a possibilididPoder Publico atribuir os encargos e até
mesmo 0s proprios custos da meta planejada acgatiei®s de servicos publicos. A atuacao
dos 6rgaos reguladores funciona, muitas vezes ammontermediario entre o Executivo

Central e os agentes econdmicos, responsaveioélpela execucdo das politicas.

Ressalte-se que a atuacdo das agéncias pode sarm@iiemamente relevante.
No exemplo citado, a implantacdo da infra-estruneaessaria so foi possivel mediante o
estabelecimento de obriga¢des na regulacdo. Adeaatsiacao técnica e criteriosa do 6rgéao
regulador é fundamental para evitar que os 6nusstop as delegatarias acabem se tornando
fatores de desequilibrio econdmico-financeiro dostratos de concessdo ou termos de
autorizacdo, uma vez que estes custos poderiamtegretados como verdadeira forma de

tributacdo indireta do poder publico.

A situacéo de desequilibrio da equacédo econdmmnanifieira poderia acarretar no
questionamento judicial das obrigagbes estabekgcidaso as mesmas ndo estivessem
previstas originalmente no contrato de concessadeomo de autorizacdo, havendo a
possibilidade da suspensdo da propria execucdootiicgy o que seria politicamente

desinteressante para o governanite.

Assim, através dos exemplos transcritos, 0s gepiesentam apenas uma parcela
dentro do universo de politicas implementadas pEiéscias reguladoras, pode-se observar a
real possibilidade de implementacdo de politicasn@micas e sociais voltadas as
necessidades nacionais, sem que sejam necesséei@gncdes diretas por parte do Estado.
Neste interim, desponta-se como fundamental a &iuegordenada do legislador, do Poder

%4 O programa é resultado de uma alteragdo no R&etal de Metas para a Universalizagdo (Decreto n°
4.769/03). A alteragéo foi introduzida pelo Decré#24/08, que substituiu as metas de construcfostes
de atendimento pelas concessiondrias por metaspliementagdo de infra-estrutura de rede de supmat@
conexdo em banda largdackhaul)para atender a todos os municipios do pais até 20dossibilitar a
disponibilizacdo dos servicos de banda larga paraseolas, além da sua comercializacdo para osiglema
usuarios da prestadora. Parte dos custos ndo aéwais poderdo ser subsidiados, a longo prazompa
de recursos do FUST, nos termos dos Decretos nrertns.

%5 No exemplo mencionado, o reequilibrio econéminasfceiro foi mantido, pois houve a substituicis da
metas de construcdo de postos de atendimento pels de instalacdo da infra-estrutura de suparte a
acesso a internet.
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Executivo central e das agéncias reguladoras baragio e implementacdo de tais politicas,

de modo a se alcancar, da melhor forma possivebjesivos sociais planejados.

Deve-se destacar, desse modo, o papel essenciagéasias reguladoras na
implementacdo das politicas necessarias ao deséaneato social, considerando-se a atual
conjuntura do pais. Resta claro que as agénciaaréon-se importantissimas ferramentas
para este desiderato, pois possibilitam ao EstapulRdor a intervencdo necessaria sem a
necessidade de grandes dispéndios financeirosptab se procurou demonstrar ao longo

desta pesquisa.
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5 CONCLUSOES

O atual panorama de regulagéo do Estado sobrdadies$ privadas é fruto de uma
evolucdo que trouxe para o contexto administrasilgumas caracteristicas eminentemente

neoliberais.

O Estado liberal, fruto da Revolugcdo Francesa, @nedou nos primordios do
constitucionalismo, porém cedeu espaco ao Estddovémcionista observado principalmente
apos grandes crises do capitalismo ocorridas ndes&X (Quebra da Bolsa de Nova York,

em 1929 e guerras mundiais, etc.).

Com o endividamento posterior do Poder Publicajte a manifesta ineficiéncia
estatal frente aos reclames da dinamica econdémiEatado acabou transferindo a iniciativa
privada a prerrogativa de exercer atividades ec@#®de interesse coletivo, passando a
condicéo de mero regulador.

Essa funcédo reguladora, inicialmente exercida pedprio Poder Publico central
e pelo Legislativo, passou a ser desempenhada ptargaias especiais concebidas
especificamente para esse fim — as agéncias regatad que o modelo regulatério implicou
em um aumento progressivo da demanda legiferantgueo mostrou desinteressante e
ineficiente o modelo anterior, em funcdo dos probkente ordem burocratica e técnica de que

padece o Legislativo.

Com a criacdo das agéncias, e em face do exeddaompeténcia normativa, a
doutrina preconizou que tal fendmeno seria umatuede do principio da separacdo dos
poderes, decorrente da evolucdo socio-politicaodeedade brasileira no contexto do estado
neoliberal e regulador.

O poder normativo das agéncias reguladoras € compabm o ordenamento
patrio, notadamente com a Constituicdo Federal,empdol as Agéncias expedir atos
normativos regulatérios desde que observados ositestlimites de sua competéncia de
atuacdo, ndo podendo, inclusive, suplantar ou @oatros atos normativos primarios — leis e

constituicao.
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Uma vez detectada a inobservancia as leis ou amm Msior, o Poder Judiciario
tem ampla possibilidade de rever o ato regulatéaado possivel, segundo parte da doutrina,
a ampla invasdo do mérito do ato, a fim de se pras@a normatividade da Constituicdo e a

propria manutencéo da legitimidade do modelo regrita

O poder normativo das Agéncias, se bem utilizadoné excelente ferramenta de
implementac&o de politicas publicas especificas gauareas de atuacédo de cada agéncia, pois
permite que o Poder Publico direcione os investtoseedo setor regulado de acordo com as

politicas de estado e politicas de governo vigentes

Ademais, o 6rgdo regulador possui muitas ferransepéaia obrigar a realizacao
de investimentos ou a obtencédo de determinadassnmstiucionais, a exemplo da meta de
universalizacdo da telefonia fixa, estabelecidal®®v7, época da privatizacdo das empresas

de telecomunicacdes.

A idéia central da implementagdo de politicas mallipor meio da atividade
regulatoria é transferir, total ou parcialmente,remponsabilidade e os custos com a
implementacéo de dada politica publica para osrfm®plelegatarios de servi¢os publicos, os

quais estariam obrigados a cumpri-las, nos terraoggulacéo a qual sdo submetidos.

Some-se a isto o fato de que a transferéncia daueie de tais politicas acaba
desonerando o Estado, pois os pesados custos c@stinentos em infra-estrutura séo
transferidos, total ou parcialmente para os defege, os quais repassam tais custos, de
forma diluida, para os usuarios finais dos servtdsicos, ndo afetando, assim, o orgamento

publico.

Ademais, dependendo da politica idealizada, pddgvér participacao financeira
do poder publico, por meio de subvenc¢éo, subsa@idganciamentos, utilizando-se recursos
proprios ou oriundos de fundos setoriais. Tal pgdicdo podera ocorrer caso nao seja

conveniente repassar 0s custos das politicas mieeta aos usuarios.

A utilizacdo da competéncia normativa das agéngaa a implementacao de
politicas publicas vem a se somar com a prerrogatiue tem o Estado de fazé-lo
diretamente. Esse procedimento coaduna-se com igsmnoalernas diretrizes estatais, que

buscam dar efetividade aos fins aos quais o Esm@goesta.
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Essas politicas implementadas por meio dos atoslatégos devem ser
congruentes com a politica de governo tracadapedier Executivo, ja que, como ressaltado,
0 conjunto de politicas publicas estatais necesstta alinhado com o plano geral, plano este

que vincula a atuacéo de todas as esferas do exeawtiia persecucao.

Dai se infere o papel do planejamento estatal epdéiticas publicas como

condicionantes da atuacéo das agéncias regulasragplementacéo de politicas publicas.

Nesse sentido, observa-se a possibilidade de ¢entlms atos das agéncias
reguladoras, que, apesar de fazerem jus a divgmsasogativas, ndo estdo imunes a

averiguacao da conformidade dos seus atos contexrsnileacdes legais e constitucionais.

Esse controle deve ser feito inicialmente pelaspnmé agéncias, dando-se
primazia ao controle interno. Ou seja, importader mente que as agéncias reguladoras

devem ser responsaveis pelo controle de legalidasiseus préprios atos.

N&o sendo suficientes os meios de controle intedewera o Poder Publico
utilizar-se dos demais meios disponiveis para pleceao devido controle dos atos
regulatorios, ndo podendo se furtar ao poder-dd&euma vez criadas entidades regulatorias,
exercer certo controle sobre a sua atuagdo, de raoelatar a ocorréncia de excessos e

deformacdes no funcionamento destes 6rgaos.

Além disso, ha a possibilidade de controle das @ggrexercido pelo Congresso

Nacional, que tem competéncia constitucional dafizar o Poder Executivo e seus 0rgaos.

Por fim, € unissono o entendimento de que € pdssivdudiciario exercer forte
controle quanto ao aspecto da constitucionalidaégalidade dos atos das agéncias (exame
de juridicidade). Ha autores quem entendem que onexpericial pode permitir ao
magistrado intervir até mesmo no proprio mérito ati@idade regulatoria, ultrapassando,

assim, a barreira técnica comumente imposta aoatergxercido pelo judiciario.

Conclui-se, assim, pela constitucionalidade da @émzia normativa das
agéncias reguladoras, as quais podem funcionar cefimente instrumento para a
implementacéo de politicas publicas. Esta atuag@mo, efeito, deve estar de acordo com as
balizas legais e orientacbes emanadas pelo goeeniml, havendo mecanismos de controle
para o caso de inobservancia dos ditames constiiaisi
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Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC
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