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exame, deveri o juiz seguir uma linha de preferéncias ou priorida-
des, que poderia ser definida como os standards .&8. ﬁﬁ:&aw&w
(parametros dos pardmetros). Assim, a ordem de prioridades seria
a seguinte: o

1°) o juiz deverd dar preferéncia 4 protecdo do sistema de direi-
tos fundamentais, comno umna das expressdes da sua posigao de cen-
tralidade no ordenamento juridico brasileiro {controle mais seve-
2°) o juiz deverd dar preferéncia ao grau de objetividade do
relato normativo {controle tanto mais brando quanto menor o
grau) aplicavel ao caso; . .

3°) o juiz deverd dar preferéncia tanto legitimidade de inves-
tidura da autoridade, em relagio as matérias politicas (controle
mais brando), como 2 especializagio técnico-funcional da mcﬂwlam-
de, em relagio ds matérias que demandem expertise e experiéncia
(controle mais brando), conforme o caso; .

4°) o juiz deverd considerar, ainda, o grau de participagao social
no processo de tomada da decisfio, como fator a ensejar um contro-
le mais brando.

dramento Dogmdtico-Constitucional, vol, 11, p, 792 ¢ ss.

CAPITULO VI

DO EXECUTIVO UNITARIO A
ADMINISTRACAO PUBLICA
POLICENTRICA.

"Technique without morals is a menace; but morals
without technique is a mess.” (Karl Llewellyn)®"

VL1. A emergéncia das autoridades administrativas independentes:
do Executivo unitério & Administra¢io policéntrica.

O sistema politico-administrativo dominante no continente eu-
ropeu, desde o século XIX, sempre concentrou no governo (isto &,
na figura do primeiro-ministro ou do presidente, e seu respectivo
gabinete ou ministério, conforme o sistema de governo adotado),
enquanto érgo superior da Administragao Pablica, amplos pode-
res de intervengio intra-administrativa sobre todo o conjunto de
érgaos e entidades publicas. A 16gica de tal regime era baseada na
responsabilidade politica dos governantes, frente ao parlamento ou
diretamente ao povo, pelas agdes e omissdes administrativas, na
medida em que se encontravam habilitados a dirigir, orientar, su-

pervisionar ou controlar as respectivas estruturas da burocracia es-
tatal .>0*

503 Epigrafe do livro de Cass Sunstcin, After the Rights Revolu
504 Paulo Otero, O Poder de Substituigao em Direito Adn

1, 1990,
rative: Engua-




Esse modelo, que encontra similar no constitucionalismo brasi-
leiro,* acabou erigindo a unidade administrativa em verdadeiro
instrumento do principio democratico ¢ em fator de legitimagio da
Administragao Publica.’ A responsabilidade politica do chefe de
governo junto ao povo (em sistemas presidencialistas) ou a0 _um_.mau
mento (em sistemas parlamentaristas), num regime em que ele &
também o chefe supremo da Administracao, convolou-se em con-
dicdo necessiria da controlabilidade (accountability) social da
atuacio da burocracia. Pode-se mesmo dizer que esse era o contra-
ponto democritico da chamada crise da lei e da notvel expansdo
das margens decisorias da Administragio na definigio das politicas

i Pode-se dizer, assim, que este era um modelo piramidal

stragao Pablica, figurando o governo do topo da pirimi-

de, de onde os agentes eleitos exerceriam controle politico sobre as
diferentes e

Tal modelo entra em ¢rise com a importagao, para diversos pai-
ses da Luropa continental ¢ para o Brasil, da figura da independent
regulatory agenc acdlora independente). Se, até bem
pouco tempo, a institucions o de autoridades administrativas
com acentuado grau de autonomia em relagao ao Poder Executivo
Central revelava-se fendmeno restrito ¢ peculiar & estrutura orga-
nizacional do Reino Unido ¢ dos Estados Unidos da América, fato
¢ que, desde a década de 70 do século passado, o [enémeno adqui-
riu tom universal, espraiando-se, com maior ou menor vigor, por
diferentes paises. Com efeito, esse tipo de estrutura institucional
$6 se proliferaria na Europa ocidental sob o influxo dos projetos de
governanga comunitdria promovidos pela Unido Européia, com o
nome de autoridade administrativa independente, enquanto s
chegaria ao Brasil nos anos noventa, a reboque dos processos de
privatizacao e reforma do Estado.

505 A Constituicio brasilcira de 1988, em seu art. 84, inciso I1, confere ao Pre-
sidente do Repiblica, com o auxilio dos Ministros de Estado, o poder de diregio
superior sobre a Administragdo Pablica federal, Todavia, o sentido da expressao
direcao superior ¢ o seu grau de malcabilidade & conformagio legislativa
n_co,ﬂomm ohjeto de discussoes acaloradas na literatura brasileira,

506 Sobre as relagoes entre a unidade da Administragao Tablica ¢ o princi
democratico, v, Rudoll Magele, Die Einheir der Verwaltungs als Rechisproblem,
1987, p. 545 ¢ ss., apud Paulo Otero, Legalidade ¢ Administracdo Piblica — O
Sentido da Vinculagdo Administrativa a Juridicidade, 2003, p. 316.
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As autoridades ou agéncias independentes quebram o vinculo
de unidade no interior da Administragio Pablica, pois a sua ativi-
dade passa a situar-se em esfera juridica externa a da responsabili-
dade politica do governo. C por um grau reforgado da
autonomia politica de seus dirigentes em relagao a chefia da Ad-
ministracao central, as autoridades independentes rompem o
modelo tradicional de recondugao direta de todas as acdes admi-
nistrativas ao governo {decorrente da unidade da Administragio).
Passa-se, assim, de um desenho pirantidal para uma configuracio
policéntrica.>’

Assim é que, guardadas as especilicidades [dticas ridicas de
cada contexto — fatores que inf e tanto nas linalidades como
na gama de poderes atribuidos s dit idades administrativas
_.:&n,Uo:n_ozﬁn.m —, nao hd hoje como negar ainstitucion
globalizada dessas entidades, mancjaclas “para dar conta da reg
¢ao de setores sensiveis da vida social, neles incluidos cortos seto-
res da economiz

Sem a pretensio de esgotar o tema, cuja riqueza de detalhes
ultrapassa o escopo do presente trabalho, a dimensio do fenémeno
da proliferacao das autoridades administrativas independentes

pode ser dada a partir de wma breve retrospectiva historica, que
trate, respectivamente, de sua emergéncia na Inglaterra, nos Esta-
dos Unidos, na Europa Continental e finalmente na América Lati-
na, com destaque para o Brasil.

No contexto britinico, a instituicio de administragdes inde-
pendentes — as primeiras surgidas ja no século XIX3% — & fendme-
no intrinsecamente relacionado ao peculiar modelo de organizacio
politico-administrativa do pais, que pode ser caracterizado, em opo-
$i¢ao a0 modelo piramidal europeu continental, como policéntrico.

507 Francesco Caringella, Corso di Diritto Amministrativo, 2001, vol. 1, p. 619
e ss.
505 Alexandre Santos de Aragdo, Agéncias Reguladoras ¢ a Evolugao do D
Administrativo Econdmico, 2003, p. 221,
509 Margal Justen Filho, O Direito dus Agéncias Reguladoras Dndependentes
2002, p. 135. Quanto 4 difusio de entes autdnomos na Tnglatc
observa que, durante a segunda metade do séeulo X1X, houve (o

ntralizadora do pafs, reduzindo-se drasticamente o ntimero de S autono-
mos fora da estrutura governamental. $6 a partir da (1 Guerra M s enti-
dades viriam a se proliferar (p. 130).
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Dada a inexisténcia, na Inglaterra, da nogdo propriamente dita
de Administragio Pablica, mas apenas da de governo, “quando cra
editada uma lei para dar conta de determinado interesse publico,
era concomitantemente criado um érgio para implementa-la. Des-
ta maneira foram criados quangos para as mais diversas finalidades
{assistenciais, de controle, reguladoras, etc.), chegando a alcancar
em seu conjunto o impressionante nimero de mil e quinhentas
organizagdes.”!? Os quangos sdo as Quasi Autonomous non Go-
vernmental Organizations, denominacio genérica que engloba, no
contexto britdnico, as mais diversas estruturas administrativas des-
centralizadas, abrangendo inclusive entidades privadas que desem-
penham fungdes de interesse piblico, sem vinculo efetivo com a
estrutura estatal,>"!

Sobre a evolugao dessas entidades no contexto inglés, vale ano-
tar que, em 1979, com o advento do Governo Thatcher, propostas
de maior eficiéncia e desregulagdo levaram a uma politica declara-
da de caga aos quangos.>'? Contudo, apesar de extintos cerca de
quinhentos quangos, outros sessenta foram criados para o fim de
controlar as atividades privatizadas.>'?

Tal narrativa s6 vemn corroborar a relacio de reciprocidade exis-
tente, na Inglaterra, entre a estrutura administrativo-organizacio-
nal do pais e a institucionalizagdo dos quangos. O fenémeno de
quangocratizagdo, nessa medida, diferentemente de outros paises,
nao estd relacionado a um certo e especifico contexto econdmico-
politico, confundindo-se com a prépria tradicio de organizacio es-
tatal britanica.

Nos Estados Unidos, por sua vez, a institucionalizagio de enti-
dades administrativas independentes, 14 denominadas agéncias re-
guladoras independenies, emerge em uma estrutura administrativa
mais assemclhada aos padrées cldssicos da Europa continental,
orientacla, assim, pelo principio da separagio de Poderes, em que

510 Margal Justen
2002, p. 223.

511 Margal Justen
2002, p. 144.

512 Artemi Rallo Lombarte, La Constitucionalidad de las Administraciones hi
dependientes, Madrid: Teenos, 2002, p. 35,

513 Alexandre Santos de Aragdo, Agéncias Reguladoras e a Evolugao do Di
Administrativo Econémico, 2003, p. 225.

ho, O Direito das Agéncias Reguladoras Independent

o, O Direiio das Agéncias Reguladoras Independe

242

-

i

bem definida a estrutura do Poder Executivo. O fendmeno, obser-
vivel desde fins do século XIX, panhou forca e expansdo a partir do
New Deal e teve como mote 4 relativizacio do capitalismo liberal,
através da regulagio.™!

Jé no séeulo XIX, em 1887, a crinciio da Interstate Commerce
Commission, instituida para a regulagio dos servicos interestaduais
de transporte ferrovidrio e tida como a primeira agéncia reguladora
norte-americana, revela a predisposicio do governo para intervir
nas relagdes econdmicas. Todavia, [oi somente com o New Deal, a
partir de 1930, que a moderna agéncia reguladors tornau-se um
elemento caracteristico da Administragio Piblica estadunidense.

Nesse sentido, a efetivacio das propostas do governo Roose-
velt, voltadas & reviso do capitalismo liberal ¢ dos standards juri-
dicos erigidos pelo sistema de common law, dependia da reformu-

lagdo institucional do pais. E nesse contexto que se disseming a
.r_,:_:_n._::a._:e

criagao de agéncias reguladoras, enguanto entic
neutras e tecnicamente especiali 8, capazes de, pronta ¢ efi-
cientemente, responder s demandas ccondmicas ¢ sociais de
pais em rpida transformacao.

De acordo com Joaquim B. Barboss Gomes, “para os EUA, a
regulagio por intermédio de agéncias independentes constitu
como ja dito, uma brutal (embora nio abrupta) rupturi com wma
concepgao de Estado minimo, identificado come ‘policing model’,
isto €, um Estado alheio a questio do bem-estar ccontmico da po-
pulagio, e sobretudo proibido de empreender intromi
rojada em dreas tais como a fixacio de precos, d ninagio de
informagdes tteis aos usudrios, imposicao, consolidacio ¢ monito-
ramento de priticas concorrenciais justas, en suma, regulagio de
mercados. Noutras palayras, trata-se do abandono da conhecida
visio do Estado que, segundo Adam Smith, seria regulado pura ¢
simplesmente pela ‘mao invisivel' do mercado. "'

um

514 Um panorama mais detalhado da evolucio das aglne
texto norte-americano serd exposto no item V1.4, infru,
adro comparativo entre o modelo regulatério dos

515 Joaquim B. Barbosa Gomes, Agéncia Regulacioras: A “M tarinofose” do Ls-
tado ¢ da Democracia (Uma Reflexdo de Direito Constitic
i Agéncia Reguludoras e Democracia (coord. Gus

al e Comparado),
avo Binenbojm), 2005, p. 24.
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Artemi Rallo Lombarte ressalta, ainda, um outro aspecto —
eminentemente politico — relacionado @ emergéncia das agéncias
reguladoras nos Estados Unidos. Segundo o autor, para além das
justificativas técnicas e econdmicas, a institucionalizacio do mode-
lo de independant regulatory commissions respondeu, em larga me-
dida, ao inegdvel intento politico de reacomodagio do papel dos
Poderes constituidos, evitando-se, no que possivel, a superacumu-
lacdo de poder no Executivo.’'®

Atravessando o Oceano Atlantico rumo ao continente europeu,
ja em fins do século XX, pode-se afirmar que, se, nos Estados Uni-
dos, serviram as agéncias 2 implementacio do Welfare State, na
Europa continental a instituicdo de autoridade administrativas
independentes (e é assim que 14 foram genericamente denomi-
nadas) esteve diretamente relacionada ao desmantelamento do
Estado Social.’"?

Nas palavras de Artemi Rallo Lombarte:

St una nota comin define este proceso de independizacion admi-
nistrativa en el continenle europeo ésta serd la de un similar am-
biente ideoldgico que umpara su fundamento y fin: desgubername-
talizacion y neutralizacién politica. Las Administraciones inde-
pendientes constituyen el resultado del conflicto ideolégico operado
en el seno de la sociedad del fin de siglo en torno al modelo econé-
mico y social. La crisis del Estado social hd derivado en um apa-
bullante triunfo del modelo econémico basado en el freno al inter-
vencionismo publico y en el império de la libre concurrencia. Para-
lelamenie, la crisis de la politica (o de los partidos politicos que lu
protagonizan) se hd traducido en un extraordindrio recelo a su
fundacion en el seno de la gestion de la cosa piblica aunque convie-
ne advertir que ‘separar la administracion de la politica constituye
un proyecto irrealizable e ilegitimo.”">'3

A tendéncia rumo 3 autonomizagdo de entidades da Adminis-
tragao Publica, assim, tem na Europa continental relagio direta

516 Artemi Rallo Lombarte, La Constitucionalidad de las Administraciones In-
dependientes, 2002, p. 51/52.

517 Artemi Rallo Lombarte, La Constitucionalidad de las Administraciones In-
dependientes, 2002, p. 60.

518 Artemi Rallo Lombarte, La Constitucionalidad de las Administraciones in-
dependientes, 2002, p. 57.
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com o5 projetos nacionais de reforma do Estado, voltados 3 mo-
dernizacio da maquina administrativa (com a reducio da interven-
Ao direta na economia) ¢ 3 contratualizacan das atividades pibli-
cas, nao mais necessariamente estatais,”"”

Nizo obstante, para além das propostas de reformulagio do pa-
pel do Estado na economia, a emergéncia de autoridades adminis-
trativas independentes no contexto curopeu apresenta relagdo in-
dissocidvel com a criagio e afirmacio da Unido Européia, como
projeto comunitirio de unificacio ccondmica, juridica e politico-
institucional.

De fato, como muito bem caracterizado por Marcal Justen Fi-
lho, desde que configurada a supremacia do dircito comunitsrio
em face dos ordenamentos juridicos nacionais, howve a necessida-
de de adaptagio do direito nacional as determinacacs comunité-
rias.”®® “Nesse contexto, o modelo das auto s independentes
se exterioriza como forma mais eficiente para : usdo do
Direito e das politicas comunitarias. A neutral as influén-

cias politicas equivale, nesse caso, 3 eliminacio das rejeicoes de

cunho nacionalfstico a0 prosseguimento do projeto comu
preponderancia do interesse supranacional tambéim no tocante 3
legislagao derivada e no 4mbito interno de cacl ado, !

Diversas normas comunitérias, nesse sentido, passaram a pre-
ver a obrigagdo de os Estados-membros cons

peculiaridades insitas 4 organizacio politico-acministrativa de cada
pais 522

Vale atentar, todavia, para uma dimensio m
meno no continente europeu. A estrutura das

519 Relativamente 4 experiéncia francesa, v. Margal Justen

Agéncias Reguladoras Independentes, 2002, p. 176.

520 Marcal Justen Filho, O Direito das Agéncias Reguladoras Indep

2002, p. 271.

521 Margal Justen Filho, O Direito das Agéncias Reguladorus Independentes,
2002, p. 271/272.

522 Margal Justen Filho menciona, por exemplo, as Dircti

92/13 CEE, que prevéem a criagao, pelos Estados-membro




pendentes, ¢ verdade, difundiu-se pelos paises-membros como
condi¢do mesma para a implementagio do projeto comunitario.
Mais do que isso, contudo, o modelo inspira a estrutura institucio-
nal das préprias entidades supranacionais, que ndo poderiam, por
Gbvio, estar alicercadas em uma concepcao classica de soberania
popular.®3

Discorrendo sobre a adogio do modelo de agéncias na criagio
da Comissdo, ™ uma das estruturas basilares da Unido Européia,
escreve Margal Justen Filho:

O projeto comunitdrio se alicercu sobre neutralizacdo dos im-
pulsos nacionalistas e o desenvolvimento de uma solidariedade su-
pranacional. Portanio, adotou-se o modelo de agéncias para neu-
tralizar o principio da soberania popular como manifestacio de
tendéncias nacionalistas. A estruturacio da Comissdo 6 wm meio
de evitar a influéncia das pressies nacionais na formulagao das
politicas e desenvolvimento da gestio comuniidria.”>2

Outra interessante estrutura supranacional erigida sob 0 mode-
lo de autoridade independente é o Banco Central Europeu, insti-
tuido em 1998, mas previsto ji no Tratado da Unido Européia
(Tratado de Maastricht), com o obijetivo de introduzir ¢ gerir a
moeda tinica européia — o euro — realizando operagdes cambiais

e assegurando o bom funcionamento dos sistemas de pagamen-
tos, 526 ¢ 527

523 Marcal Justen Filho, O Dircito das Agéncias Reguladoras Independentes
2002, p. 269.

524 A Comissio detém amplas competéncias narmativas, inclusive de cunho
regulatério, cabendo-lhe, outrossim, fiscalizar a atuagio dos Estadossmembros
quanto & sua compatibilidade com o Direito comunitério. Tem membros nontea:
dos 3 prazo certo e conforme requisitos de capacitacio pessoal. V. Margal Juston
Filho, O Direito das Agéncias Reguladoras Ind pemnel , 2002, p. 126,

525 Margal Justen Filho, O Dirgito das Agéncias Rogulad, Independentes,
2002, p. 269. Vale esclarecer ue o autor faz a diferenga entre agéncias de pri-
meiro grau e agéncias de segundo grau no imbito das entidades supranacionas

aquelos teriam previsio direta nos tratados, ao passo que estas decorreriam da
legislagio derivada ou seeunddria. A Comissio, nesta classificagio, apresenta-se
como sgéncia de primeiro grau (p. 126/127).

526 V. :E..S.F.Eovu,.u_.,_.,5_:m.__E:oaﬂﬁimiﬁtup.rna.

527 Margal Justen Filho enumera outras entidades supranacionais cuja estoutia
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De parte o exposto, hd ainda uma peculiaridade a ser mencio-
nada relativamente a0 contexto curopeu continental. Trata-se da
institucionalizagio de autoridades administrativas independentes
para a garantia de direitos fundamentais. £ dizer: além da ordena-
¢do da politica econdmica e dos SCrVigos socizis privatizados, & ex-
pressiva a quantidade de agéncias implementadas para a protegio
de direitos fundamentais, 3% Protegio, ressalte-se, contra agressoes
advindas de particulares, mas também contra ingeréncias nocivas
dos préprios poderes piiblicos (oy uais, muitas vezes, apresentam
potencial ofensivo deveras maior), ™

No dmbito, por exemplo, do direito ; intimidade e a0 uso de
dados de cardter pessoal, 8 Carta dos Direitos Fundamentais da
Uniao Européia, em seu art. 8°, item 3, proclama a existéncia de
autoridades independentes nacionais para a protecio do sigilo e o
tratamento leal dos dados pessoais.®™ Assim ¢ que, por exemplo,
em 1992, a Espanha instituiu a Agencia de Proteccion de Datos

poderia ser identificadaa de uma agéncia: 8 Corte de Auditores, o Comité Feo-
nomica ¢ Social Europes, o Comité das Regides, o Banco Europeu de Investi-
mentos ¢ 0 Ombud Europeir. O Direito das Agéncias Reguladoras Inde-
pendentes, 2002, p. 126.
528 Artemi Rallo Lombarte, La Constitucionalidad de las Administraciones In-
dependicntes, 2002, p. 61. O fendmeno de criagio de agéneing para a protecio de
direitos fundamentais ndo é de todo estranho i experiéneia norte-americana, A
diferenca para o contexto Luropeu parece ser, assim a dimensio generalizada
o fendmeno assumiu neste continente. Nesse sentido, Jonquim B
mes retrata que “no ordenamento juridico inteeno dos EUA, ¢ certo que a grande
maioria das agéncias até hoje criadis servem majeritariamente ao propésito gris
ginal de intervengiio e corregiio das mazelas do jogo econdmico capitalista, Toda-
via, a0 longo do tempo forma gindo inimeras instituicoes inspiracas nesse
modelo original (especialmente no Aspecto atinente A ‘independéncia’ de que
clas gozarn em relagio aos outros Poderes), mas voltadas ao exercicio de atribui-
§6es sem nenhuma ou com ponea pertinéncin com g regulacio de atividades
ccondmicas. Este é o caso, por exemplo, dy Equal Employment Opportuni
Commission (EEOC), apéncia criadda nos EUA nos anos 60 com a incum
te implementar as normas de promogio da gual
favar das minorias raciais e sexuais, objeto da Lei de
s0).
529 Artemi Rallo Lombarte, La Coustitucionalidid Je
dependientes, 2002, p. 131.
390 Margal Justen Fitho, O Dirsito dus Agéncias I
2002, p. 130.
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(APD);™ jd em Franca, 2 Commission Nationale de U'Informatique
et des Libertés (CNIL) existe desde 1968.5%

Também ¢ corrente, dentre os paises europeus, a institui¢ao de
agéncias paraa protegao da liberdade de comunicagao. Na Franca,
lei de 1989 criou o Conseil Supéricur de I Audiovisuel (CSA); em
Portugal, a reforma constitucional de 1989 trouxc a Alia Autorida-
de para a Comunicacdo Social (AACS); na ltilia, existe, desde
1997, a Autorita per le Garanzie nelle Comunicazioni (AGQC), e
assim por diante ¥

Outras tantas entidades criadas para
mentais poderiam ser arroladas, relat
peu. O que parece importante destacar, do exposto, é o cardter
multiforme na utilizacao das autoridade independentes. Como se
disse logo no intréito, o modelo de autoridades sdministrativas in-
dependentes vem se difundindo mundo afora para a regulacio dos
diversos setores sensiveis da vida econbmica e social, af incluidos os
direitos fundamentais. E fen6meno que, apesar de j4 ostentar tom
universal, nao pode ser reputado totalmente homogéneo. Qual-
quer andlise deverd levar em conta, necessariamente, o contexto
nacional e regional de sua implantagio.

Na América Latina, a seu turno, a difusio de entidades admi-
nistrativas com reforcado grau de autonomia data da década de
1990. O exame do contexto brasileiro permite andlise elucidativa
do fenémeno.™ Entre nés, como na Argentina e no Chile, a criagio
de agéncias reguladoras pode-se afirmar conseqiiéncia do processo
de reforma do Estado, implementado a partir das tiltimas décadas
do séeulo XX

Com efeito, a superagio da crise ccondmico-gerencial do Esta-
do brasileiro, cujo auge se atingiu na década de 1980, passava pela
refornn das estratégius de intervencao do Estado na econo-
mia. Atraves de desestatizagoes, privatizagoes e flexibilizagio de

roteger direitos funda-
mente ao contexto euro-

dependi
532 Arte
dependi
533 Artem
dependienies
534 Abor

monopélios, 0 modelo de Lstado empresdrio, caleado em forte in-
tervengio direta na cconomia, foi subs ituido, a partir dos anos
1990, pelo modelo de Estadlo re; cuja intervencio opers
de modo indireto. ‘

O sucesso da aludida conversio dependia, contudo, de macica
atrago do capital privado, ¢, para tanto, lazia-se imprescindivel
superar a histérica crise de cred de do pais e de suas institui-
goes. Ou seja: era preciso vender o Brasil come um borm negécio
garantindo aos investidores a manutencio dos contratos celebrados
e o direito de propriedade. Nisso reside, i damentalmente, a ra-
zao da escolha pelo modelo de apéncias ro doras: entidades com
grau refor¢ado de autonomia, investidas de | ¢Oes téenicas e, so-
bretudo, imunizadas das ingerén ulitico-partidarias.

Por outro lado, a transferéncia de ser vigos puiblicos ¢/ou de sua
execugao A iniciativa privada nio poc conduzir a um Estado
puramente liberal, guiado pelo nao-inte meionismo. Dai as agén-
cias constituiremn também eleito di relt
tado brasileiro, na medida em que fo
cumbidas da regulagio tanto de servi
como de outras atividades ccondmic
cial, devolvidas total ou parcialmente ;

Assim, o panorama, bastante recente, di
independentes no Brasil ests indisso velment
mulagio estrutural por que passou o sty
se libera da intervengio direta na c¢conom
nenterente regulador,

Perfazendo um retrato da estrutu wiministiativa leder:
sileira, vé-se que, até a presente data, existem ;
doras instituidas, a saber: (1) a Agéncia Nacional e
ses — ANATEL, prevista na Lei 9472, e 16
cia Nacional de Energia Elétrica — ANELL

9.427, de 26.12.96; (3) a Agéncia Nacional e
que foi instituida pela Lei 9.478, de G.08.97; (1) a Agéncia Na-
cional de Vigilancia Sanitéria (Lei9.782, de 26.01.99); (5) a Agén-
cia Nacional de Sadde Suplementar — ANS (Lei 9961, de
28.01.2000); (6) a Agéncia Nacional de Agias — ANA (Lui 9.984,
de 17.07.2000); (7) a Agéncia Nacional de T, sportes Terrestres
— ANTT, criada pela Lei n® 10.233, de 5.06.2001; (8) a Agéncia
Nacional de Transportes Aquavidrios — ANTAQ, também criada
pela Lei n® 10.233, de 5.06.2001; (9) a Agéncin Nacional de Ci-
nema — ANCINE (Medida Proviséria n" 2.219/01); ¢ (10) a

se

mente in-
os desestatizados,
Aante nteresse so-

assumindo papel emi-
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Agéncia Nacional de Aviagdo Civil — ANAC (Lei n® 11.182, de
27.09.2005). Destaque-se ainda o caso da Comissio de Valores
Mobilidrios — CVM, que para muitos ja era uma agéncia regulado-
ra, tendo recebido da Lei n® 10.411 de 26.02.2002 maior grau de
autonomia,” Qutras agéncias foram instituidas no dmbito de di-
versos Estados, havendo também noticia de entes reguladores mu-

nicipais.

Adespeito da brevidade com que apresentado o tema, o roteiro
histérico tracado parece bem atender ao intuito de demonstrar o
cardter universal do fenémeno de criacao de autoridades adminis-
trativas independentes, enquanto tendéncia que, guardadas as pe-
culiaridades de cada contexto, espraia-se como instrumento de re-
gulacio e protegio de valores socialmente sensiveis.

Como constata, com precisdo, Joaquim B. Barbosa Gomes,
“em realidade, o que o direito comparado nos ensina é que o figu-
rino institucional das agéncias ¢std longe de constituir uma especi-
ficidade do direito norte-americano. Certo, teve ali o seu berco.
Mas trata-se muito mais de uma cvolugio natural do Estado, da
inelutdvel exigéncia de sua intervengio de maneira especializada e
eficaz em setores-chave da vida econémica, em suma, uma decor-
réncia natural do novo Estado de tipo intervencionista que se subs-
tituiu ao Estado abstencionista oitocentista.”s¥’

Caracterizada a universalidade dessa tendéncia & metamorfose
do modelo piramidal de Administragio Pablica em uma configura-
¢ao policénirica, cumpre descer is especificidades do fendmeno no
contexto brasileiro. Vejam-se, a seguir, em apertada sintese, as ca-
racteristicas gerais das agéncias reguladoras independentes, tal
como implantadas no Brasil.

535 V. Luis Roberto Barroso, Agéncias Reguladoras. Constituicao, Transforma-
coes do Lstado e Legitimidade Democrética, in Agéncias Reguladoras e Democra-
cia (coord, Gustavo Binenbojm), 2005, p. 69,

536 Como exemplos de agéncias municipais, mencionem-se a AGERSA —
Agéncia Municipal de Regulagio de Scrvicos de Saneamento de Cachoeiro do
Ttapemirim / Espirito Santo — ES e a ARSBAN — Agéncia Reguladora de Servi-
cos de Saneamento Bisico do Municipio de Natal. Outras podem ser encontra-
das em http://www.abar.org.br,

537 Joaquim B. Barbosa Gomes, Agéncia Reguladoras: A “Metarmofose” do Es-
tado ¢ da Democracia (Uma Reflexdo de Direito Constitucional e Comparado),
in Agéncia Reguladoras e Democracia (coord. Gustavo Binenbojm}, 2005, p. 55.
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VI.2. As caracteristicas gerais das agéncias independentes: as
dimensées de sua autonomia reforcada no direito brasileiro.

Previamente a urna abordagem critica das agéncias reguladoras
a luz do ordenamento juridico-constitucional brasileiro, parece
pertinente demarcar os tracos definidores dessas entidades, tal
como aqui institucionalizaclas a r de meados da dltima década
do século passado.

As agéncias reguladoras by foram criadas sob a forma de
autarquias de regime especial. O motivo para a adocio dessa roupa-
gem institucional estd di ente o onado a0 contexto em
que surgiram, apontado s atrds. Com efeito, a proposta de
neutralidade e insulamento politicos dependia, fundamentalmen-
te, da criagio de entidades dotadas de personalidade juridica pro-
pria e de mecanismos de garantia institucional que lhes permitis-
sem melhor exercer suas fungdes, de forma independente do go-
verno. Em outra ponta, a intervengao indireta ha economia, pela via
da regulagio, fiscalizacio ¢ aplicacio de sangoes a particulares, au-
ténticas expressoes do poder de policia estatal, obrigava a institu-
cionalizagio de pessoa juridica de direito pablico. Assim ¢ que a
conjungio desses fatores parece justificar a implementagio das
agéncias reguladoras sob o formato de autarquias dotadas de um
regime juridico especial.

As agéncias reguladoras distinguem-se das autarquias tradicio-
nais, como as criadas sob a sistemdtica do Decreto-Lei n® 200/ 67,
por peculiaridades em seu regime juridico. Define-as a doutrina, e
8 como autarquias dotadas de regime especial.

o préprio legislador,*
Ora, no que consiste tal regime especial? O que as difere das de-
mais e tradicionais autarquias?

O regime diferenciado das agéncias reguladoras brasileiras,
apresentado didaticamente, consiste no amilgama entre autono-
mia reforgada e concentragio de fungoes piblicas, normalmente
distribuidas entre os poderes do Estado.

A autonomia reforgada (tratada vulgarmente como inde-
pendéncia, em referéncia as denom ¢oes anglo-saxonica ¢
péia continental) é caracterizada pelos seguintes aspectos:

ro-

V., e.g, 0art. 1°da Lei n© 9.427/96, que eriou a ANAT




1°) independéncia politica dos dirigentes, nomeados por indica-
cdo do Chefe do Poder Executivo apés aprovagio do Poder Legis-
lativo, investidos em seus cargos a termo fixo, com estabilidade
durante o mandato. Isto acarreta a impossibilidade de sua exonera-
¢3o ad nutum pelo Presidente;*

2°) independéncia técnica decisional, predominando as motiva-
¢Oes técnicas para seus atos, que ndo se sujeitam a recurso hierdr-
quico impréprio. Isto gera como conseqiiéncia a impossibilidade de
revisio das decisdes das agéncias pelos Ministérios e mesmo pelo
Presidente;

3°) independéncia normativa, necessiria 3 disciplina dos servi-
¢os puiblicos ¢ atividades econémicas submetidos ao seu controle,
e caracterizada, segundo parte da doutrina, pelo fendmeno da des-
legalizagdo.>" Para parte da literatura brasilcira (com a qual nio se
cstd de acordo), por meio da deslegalizacio as agéncias passam a
gozat de um amplo poder normativo, apto, inclusive, a revogar leis
anteriores;

4°) independéncia gerencial, orgamentdria e financeira amplia-
da, por forca de rubricas orgamentirias préprias e de receitas atri-
buidas pela lei as agéncias.

Um primeiro aspecto relacionado 4 autonomia politica das
agéncias reguladoras remete ao procedimento de escolha e nomea-
Gdo dos seus dirigentes. A propésito, a Lei n® 9.986/2000,5" que

339 V. Alexandre Santos de Aragio, Agéncias Reguladoras ¢ a Evoluca do Di-
reito Administrativo Econdmico, 2002, p. 331; Diogo de Figueiredo Moreiri
Neto, Agéncia Nacional de Vigildncia Sanitdria: Natureza Juridica; Competin-
cia Normativa, Limitos de Atagdo, Revista de Direito Administrativa n® 215, p.
73. Ver também Evrico de Andrade Azevedo, Agincias Reguladoras, Revista de
Direito Administrativo n° 213, p. 147,

540 V. Dhogo de Figuciredo Moreira Neto, Direito Regulatdrio, 2003, p. 122:*A
terceira téenica geral de delegago vern a ser a deslegalizagio, oriunda do concui-
to desenvolvido na doutrina francess da délégation de matiéres, adotada na juris-
prudéncia do Conselho de Estado em dezembro de 1907 (...) a qual, modifican-
do pestura tradicional, no sentide de que o titular de um determinado poder nio
wm dele disposigio, mas, tho-somente, o exercicio, passou a aceitar, como fun-
damento da delegagio, a retirada, pelo préprio legislador, de certas matérias do
dominio da lei (domaine de la lof) passando-as ao dominio do regulamento (do-

maine de l'ordonnance).” V., também, acolhendo a idéin da deslegalizacao, man
com contetido um pouco diverso, Alexandre Santos de Aragio, Agéncias Regulu:

doras e a Evolugao do Direito Adminisirativo Econdmico, 2002, p. 418.
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dispde sobre a gestio de recursos humanos das agéncias regulado-
ras federais, prevé, em seu art. 5°, caput, que “o Presidente ou o
Diretor-Geral ou o Diretor-Presidente (CD 1) e os demais mem-
bros do Conselho Diretor ou da Diretoria (CD 1I) serdo brasileiros,
de reputagio ilibada, formacio universitéria e elevado conceito no
campo de especialidade dos cargos para os quais serdo nomeados,
devendo ser escolhidos pelo Presidente d
meados, apés aprovacio pelo Scr
fdo inciso III do art. 52 da Cons

Um segundo — e talvez o 1
autonomia politica é a estubilidade tempordiria dos d igentes, con-
forme mandato que a lei Thes atribui. Sobre o tema, dispsem os
arts. 6%, 7% e 9° da Lei n° 9.986/00, res pectivamente,

a Republica e por ele no-
lo Federal, nos termos da alinea
o Federal, ™12

portante — aspecto dessa

que:

"Art. 6” O mandato dos Conselheiros e dos Dir,
fixado na lei de criacdo de cada Agéncia.
“Pardgrafo unico. Em caso de vacancia no curso do mundato, esie
serd completado por sucessor investido na forma previsia no art.
5°,

“Art. 7° A lei de criagdo de cada Agéncia dispord sobre a forma da
ndo-coincidéncia de mandato,

“Art. 9° Os Conselheiros e os Diretores somente perderdo o man-
dato em caso de remincia, de condenacdo judicial transitada em
julgado ou de processo administrativo disciplinar.

“Pardgrafo unico. A lei de criacao da Agéncia poderd prever outras
condigies para a perda do mandato.”

elores lerd o prazo

Trata-se, assim, de modelo articuladamente engendrado com
vistas a proporcionar, aos dirigentes, independéncia politica, cujo
fator determinante e inovador €, sem dividas, a estabilidade tem-
poréria criada por lei. No contexto brasileiro, assim como em ou-
tros paises, o ponto relativo aos mandatos dos dirigentes das agén-
cias foi — e ¢, em alguma medida — alvo de inimeros questiona-

341 A Lei n® 9.986/2000 pretenden uniformizar o tratamento logal dispensado
bs agéncias reguladoras federais no tema da pestio de pessaal. Antes, contudy, de
seu advento, i as leis especificas de erincio dos agéncias regulovam o ags
512 "Art, 52. Compete privativamente o Senaco: 111 — aprovar pry
Por voto secreto, apés argiticio piblica, o escol
yue a lei determinar,”

o T

T
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mentos, culminando a discussio com a decisdo do Supremo Tribu-
nal Federal na ADIN n® 1.949/RS, ajuizada pelo Governador do
Estado do Rio Grande do Sul contra dispositivo da Lei instituidora
da AGERGS (Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servigos Pibli-
cos Delegados do Rio Grande do Sul)>*, a qual criara a figura da
estabilidade proviséria. Como ji se disse,**" tal decisdo, tendo de-
clarado a constitucionalidade da atribuicio, por lei, da estabilidade
provisria, representa um leading case na jurisprudéncia do Supre-
mo Tribunal Federal ¢, reflexamente, na prépria concepgao organi-
zacional politico-administrativa do pais. Dada u relevincia do pre-
cedente, vale confrontar, de modo sintético, os argumentos venci-
dos e vencedores que deram cor ao julgado,

lmpugnando a constitucionalidade da atribui¢do do mandato,
foram langados os seguintes argumentos:

(i) violagio & regra do art. 84, inciso 11, da Constitui¢do Federal
(regra de aplicagao obrigatdria aos Ustados, Distrito Federal e Mu-
nicipios, por simetria), que comete ao Chefe do Poder Executivo,
em cardter privativo, o exercicio da direcdo superior da Adminis-
tracdo Publica, com o auxilio dos Ministros de Estado;

(ii) eriagio de uma quarta espécie de cargo piblico, ndo previs-
ta na Constituicao. Nessa esteira, considerando que a Carta Maior
prevé (a) cargos de provimento vitalicio, {b) cargos de provimento
efetivo e (¢) cargos comissionados, estes de livre nomeacéo e exo-
neracio, nao haveria amparo constitucional para a criagdo de cargos
comissionados sujeitos a estabilidade provisdria;

(iii) violagdo ao principio democritico, em razio da imposigao,
ao representante eleito nas urnas, de politicas tracadas por seus ante-
cessores. Isso porque os mandatos dos dirigentes das agéncias ultra-
passariam o mandato daquele que os nomeara, avangando sobre o
novo governo constituido. Justamente tal circunstangia, aliada a dis-
sociabilidade imperfeita entre técnica e politica (o que levaria, inevi-
tavelmente, 2 tomada de decisdes politicas pelas agéncias ndo neces-
sariamente alinhadas com as politicas ptblicas ditadas pelo governo),
implicaria grave violagao ao processo democritico.

Além da notéria relevincia da questio enfrentada, o interessan-
te do julgado reside, também, na circunstincia de que o Supremo

543 Lei estadual n® 10,931/97, alterada pela Le
544 V.item [.3.5, supra.

©11.292/98.

Tribunal Federal, na ADIN 1,949/RS, reviu posicionamento assen-
tado hd mais de 40 (quarenta) anos no Mandado de Seguranga n®
8.693/DF>, ¢ que serviu de nento a edicao do verbete n® 25
da simula de jurisprudéncia do STV, cuja dicgio é a seguinte:

“A nomeacdo a termo ndo impede a livre demissdo pelo Presidente
da Republica, de ocupanie d

e de autarquia.” !

A época em que julgado o m
ardente discussdo entre os Ministt
inconstitucionalidade da estab ¢ o Ministro Vitor
Nunes Leal, que, vencido, pugnou tibilidade com a
Constituicao Federal de 19406, Apds pouco mais de meio século,
submetida, uma vez mais, a ques q )

ranga, travou-se
o da Costa, defensor da

premo Tri- il

bunal Federal, agora sob a égide da € 1988, o Minis-
tro Nelson Jobim valeu-se dos o Vitor Nu-
nes Leal para criar divergéncia e con da ADIN Y 4

1.949/RS a improcedéncia no tocante
dade da estabilidade proviséria.
Em linhas gerais, argumentou o Ministro Nelwon Jobim

(i) o art. 84, inciso XXV, da Constituigio Fods

estende aos demais entes federativos, pulo
“prover e extinguir os cargos pablicos lede
De acordo com o Ministro, teria a Consti

vigent.
¢do de 1934, Int

ama politico, social ¢ e¢
contrale do Poder Executivo, Denegagao de

PG-00532). Grifamos. Vale esclarecer que os (r¢
prol da mconstitucionalidade ca lei gat i

que “O Poder Executivo ¢ exercido pelo Preside
a previsao de cargos de provimento vitalicio, efeti
dades) estava, respectivamente, nos arts. 187




comissionado de livre exoneragio, instituisse modalidade comis-
sionada sujeita a estabilidade proviséria;

(it) a hipdtese, ademais, nao seria de fraude ao processo demo-
crético, jd que o legislador, a qualquer tempo, da mesma forma que
criou, poderia extinguir a estabilidade provisdria;

(iii) admitir o regime de mandatos com estabilidade proviséria
seria pega imprescindivel ao modelo de Estado regulatério assumi-
do no Brasil. Nesse sentido, a regulacio eqiiidistante pelas agéncias
dependeria da imunizagao politica de seus dirigentes, através, jus-
tamente, da vedacio da demissao ad nutum;

(iv) por lim, haveria respaldo desse modelo na prépria Consti-
tuicdo Federal, a qual, em seus arts. 21, Xl e 177, §29, 111, alude,
expressamente, a criagio de um érgdo regulador do setor de
telecomunicagdes ¢ do petréleo, respectivamente.

Com base nesses argumentos, o Supremo Tribunal Federal de-
clarou a constitucionalidade do dispositivo da Lei gatcha, validan-
do a atribuicio, por lei, de estabilidade proviséria a agentes ocu-
pantes de cargos em comissao, podendo-se hoje dar por superado
{embora ainda formalmente em vigor) o enunciado n® 25 da Sdmu-
la da Jurisprudéncia predominante do Supremo Tribunal Federal.

Um altimo dado curioso dessa ADIN 1.949/RS: se, por um
lado, a Corte placitou a estipulagdo de mandatos garantidos por
uma estabilidade proviséria, de outro lado, declarou inconstitucio-
nal dispositivo (da mesma Lei) que permitia a exoneragio do diri-
gente da agéncia reguladora, desde que aprovado pela Assembléia
Legislativa. De modo geral, prevaleceu aqui o entendimento de
que a previsao violaria o arranjo constitucional da separacao de Po-
deres, uma vez que a Carta Maior, embora preveja a aprovagio da
Casa Legislativa no procedimento de nomeagio de dirigentes (art.
52, 111, "f"), ndo consagra dispositivo de mesmo teor para os casos
de exoneragio. Portanto, submeter a exoneracio de autoridade ad-
ministrativa, atividade tipica do Chefe do Poder Executivo, 4 rati-
ficagdo pelo Poder Legislativo, constituiria intervencao inconstitu-
cional do Legislativo sobre o Executivo.®#6

546 LU interessante notar que, por forca de tal decisio, o STF acabou por restrin-
gir ainda mais as possibilidades de destituicao dos dirigentes das agéncias regula-
doras independentes, uma vez que, além das hipéteses de perda do mandato por
justa causa, a lei previa também a destituigao a pedido do Chefe do Exceutivo,
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Ainda sobre a autonomia politica dos dirigentes das agéncias,
vale pontuar que a lei, além de imunizi-los contra ingeréncias do
préprio Poder Executivo, cria mecanismos para a independéncia
face sos agentes privados. Aqui pode ser mencionada, além de ou-
tras restrigoes legais, a chamada guarentena, lapso de tempo apés
o mandato durante o qual fica o cx-dirigente impedido de prestar
QCmEco_. tipo de SErVICo no setor pa slico ou a empresa integrante

/

do setor regulado pela agénci

O segundo aspecto da autonor
Vo a0 campo técnico-decision
tivas oriundas das entidades
administrativa. Corolirio ¢
cias nao contemplam o chamudo recurso hicrirquico impréprio,
que € aquele divigido a Or, Jug

1relorgada das agéncias, relati-
0 que as decisdes administra-
s tém cardter final na seara

dblica direta.

Por fim, o dltimo aspecto concernente 3 autonomia reforgada
das agéncias diz respeito 2 independéncia gerencial, orcamentiiria e
financeira. Como qualquer outra autarquia, elas terdo orcamento
préprio, mas, como ¢ da sua autonomia reforcada, as
leis conferem-lhes receitus substancias decorrentes da atividade
que exercem — as cham taxas de fiscalizagio de atividades
econdmicas privactas ¢ as taxas regulatérias — ou, ainda, participa-
¢oes em contratos ¢ convénios.

e

Além da autonomia relorcada, como restou pontuado ainda ao
inicio do item, o contendo especial do regime das agéncias regula-
doras perfaz-se pcla concentragio de fungoes piblicas, classica-
mente pulverizadas entre os poderes do Estado. Tal como ensina
Alexandre Santos de Aragiio, “como o conceito de regulacio agrega
o exercicio de uma série de fungdes e poderes administrativos, é
decorréncia necessiria que as agéncias reguladoras desempenhem

uma série de distintas fungoes, o que chega mesmo a desafiar algu-

desde que aprovado pelo Poder Legislativo. Esta dltima hipétese, como se viu,
foi considerada inconstitucional pelo STE.

547 V.art. 8 da Lei n® 9.986/2000, com a redagio que lhe deu a Medida Provi-
séria n® 2.216-37, de 2001.

548 Em tese, ndo parcce haver vedagio constitucional a que seja instituido o
recurso hierdrquico imprdprio, o qual, uma vez previsto, ndo levaria, neces
mente, & desnaturagao da agéneia, A verificacio, mvariavelmente, teria de ser
feita no caso concreto.

——er




mas formulacses mais tra
deres” 54

Em primeiro lugar, e como nia poderia deixar de S€r, as agén-
Cias exercem fungaes administrativas 1 picas, decorrentes da par-
cela de poder de policia que especificamente lhes incumbe, Assim,
fiscalizam a Prestagio do servico priblico concedido, ou o exercicio
da atividade econdmica regulada, bem como aplicam sancges ags

particulares para o cyso de descumprimento dos preceitos legais e
oderes de que sio investi-

infralegais pertinentes. 5% Contudo, os
exercicio de fungaes | camente admiinis-

dicionais da doutrina da separacio de po-

das vio muito além do
trativas,

Como uma segunda faceta dos amplos podere
agéncias, a doutring Costuma remeter g0 exercicio
tral ou quase-jurisdicional. De mode geral, "
COStUmam ser autorizadas por lei a dirimir tanto controvérsias nas
quais o poder concedente ¢ parte — hipétese em que se instaurg
um contencioso administrative nor.

5 mal, com a possibilidade de re-
curso ao Judicidrio em seguida —

» quanto as que se instaurein en-
tre dois ou mais particulares, sejam concessiondrios oy empresas
do SCLor, seja entre essas Empresas e seus usudrios, exercendo a
funcio decisria tal como um 4rbitrg, "5t Na arguta percepeio de
Paulo Otero, trata-se paises com tra-
digio de unicidade jurisdj
ministracio Pg
der Judicidrio: o cardter de terceiridade 55 Com efe
¢ Criar instincia deciséria em
de um terceiro i mp

s conferidos iy
de funcio arhi-
s agéncias reguladoras

ito, a pProposta
que a entidade reguladora, na posicio
‘ial, componha os conflitos de interesses on-
tre os atores envolvidos na atividade regulada, 5 presentando a soly-
§30 que methor realize s politicas priblicas para o setor. 553

549 Alexandre
Administrarive

ok v Aragao, Agéncias Reguladoras ¢ 4 Evoluggo do Direito
0, 2002, 5. 316, item 10.2.

1tos de Aragio, Agincias Reg,

reito Administyativg Evonsmico, 2002, p.317/318

551 Luis Roberto Barroso, Agincias Reguludoras, Constiryi
do estade ¢ Legitingidade

.Q.....:a_é_:.,..ﬁ. m Agdneias Regula.
(coord. Guatavo Binenbojm), 2005, p, 80.

552 Paulo Otero, Legalidade nh&-&:ﬁ?ﬁn&o Piblica
cdo Administrativg ; Twridicidads, 2003, p. 325

353 A propésito, Poulo Otero pontua
mento de wmi novy dj

uladoras ¢ 4 Evolugao do Di-
cdo, ﬂsf\e}:&mm&,
doras ¢ Democracia

O Sentido da Vincula-

que: “(...) se assiste hoje a0 de

senvolvi-
1550 do Direirg Administr

ativo: a classica dimengio
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Sanit

No plano do direito Positive, especificamente em relacio aos
servigos piiblicos delegados, encontra-se fundamento para o exer-
cicio dessa fungio no art. 23, inc. XV, da Lej de Concesses e
Permissées (Lei no 8.987/05) 55 Outrossim, gs [eis especificas de
criagdo de cada entidade reguladora também contemplarn o exer-
cicio de funcao julgadora, do que sio exemplos o 19, Xy 1, da Lei

Joe o art, 30 V, da Lei p® 9,427/96
(ANEEL),
No exercicio dessy fungao iulgadors, vale inc
possibilidade da adocio da grb
via que, de acordo com |
tendéncia atual de v

do Poder Pablico, 5% 7.

la mencionar a
solugio de conflitos,
Neto, reflete
alidade day atividades

pode ser ¢ nodanibito
dos servigos piiblico delegados, do disposto no are, 23, XV, da Lej

n* 8.987/95, assim como, de mode majs especil;
Gao de algum;s agéncias (o, g arts. 20, 27, Parigrafo tinico, ¢ 43,
X, da Lei n® 9.4 78/97, que cria a ANP; art, 35, XVI, da Lei p°
10.233/01, no dmbite da ANTT ¢ ANTAQ),

Por fim, as agéncias de
relagio aos setores regulad
revela-se a mais expressi

o, d _..._‘ _._n.: i=

tém amply competéncia normativy em
05, perfazendo aquela que, certamente,
va das fungses que desempenham 55

bilateral que, segundo o esqiema da relagio juridic

Piblica ¢m OPOsiGHo 20y parti, lares, ¢ agora alargada 3 uma dimensio trilatera]
em que a Admi i discipling o contrala, numg POSICI0 em que nip
& parte na relacio, situaghes juridiens entre privados, aparecendo COmo girante
do respeito entre privados d condi¢Bes por el Proprin fixadas gy pela lei esta-
belecidas.” Pauly Otero, Legalidade ¢ Administragao Pyblica O Sentido da
Vinculagap Adminisirativa 4 .___i&n&.in, 2003, p. 329,
554 “Art. 23, Sao cliu o5 essenciais do contrato de concessio as relativas: Xv
— a0 foro e a0 modo amj de solugio das divergénciag contratuajs.”
555 Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Ciirso de Dirpitg Adininistragive, 2005,
I4'ed., p. 99,
556 O que ndo quer dizer, advirty.ye
limitem-se 5 disciplinar Apectos ¢
Dada a extensao dos poderes no
tivel que suas normas interfiram
setor g

4, colocava g Administracio

Qe as normas prodyy,
setor espiecif]
tivos cometidy
[N 1 Ol rox X
= Ihes incumbe disciplinar, Um exe
Lei n° 10,196 introduziv, na Lej d
art.229-C, sepundo o qual “a cong
farmacéuticos dependeri da prévia -
— ANVISA®, A partic de o
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Dado o amplo grau de generalidade e abstragdo caracteristico das
leis de criacio das agéncias (as chamadas broad delegations, coma
referidas na literatura publicista norte-americana), estas tiltimas
sao investidas de grande autonomia normativa, do que decorre, por
inevitivel imposicio pratica, a elaboragio de normas juridicas em
cardter primirio. A producio de normas coma ptidao para inovar o
ordenamento juridico, criando direitos e obrigacdes, constituiria,
assim, segundo parcela significativa da doutrina nacional e ali nige-
na, auténtica nota caracteristica das agéncias reguladoras.

Alexandre Santos de Aragdo, por exemplo, tratando da inten-
cional generalidade e abstracio das leis de criagdo das agéncias —
que decorreria, segundo o autor, do que denomina subdetermina-
gdo, caracteristica insita & regulacio estatal contemporanea®™’ —,
poatua que “as leis atributivas de poder normativo is entidades
reguladoras independentes possuem baixa densidade normativa, a
fim de — ao estabelecer finalidades e parimetros genéricos — pro-
piciar, em maior ou menor escala, o desenvolvimento de normas
se€toriais aptas 4, com autonomia e agilidade, regular a complexa e
dindmica realidade social subjacente” 53

Apenas para dar a dimensso do exposto, alguns exemplos sio
ilustrativos: (i) de acordo com a Lei n® 9.427/96, art. 3°, VIII,
compete d ANEEL “estabelecer, com pistas a propiciar a concorrén-

judicinis vém sendo travadas em torno da 3m itude dos poderes da ANVISA no
= 00 procedimento de cancessio de patentes envolvendo medicamentos,
ou ndo caracterizado abuso de poder (e a Lei n® 10.196/01 ndo contri-
para o deslinde désss controvérsia, 14 que se cinge a estabelecer o art. 229.
- sem er fixado parimetros respeito), fato é que a ANVISA vem exercendo
énticos poderes de revisio das decisdes ini wente adotadas pelo INPL, [
diver: adentra a wnélise dos requisites de patenteabilidade, indo muito além da
verificagio de aspectos téenicos no campo farmacolégico.

557 De acordo com Aragin, que remete a Cabral de Moncada, para alcangar
finalidades prblicas, agdo dos instrumentos do Direito Piblico da econo-
mia estd normalmente prevista oim normas Mexiveis, consistentes, por exermplo,
em cliusulas gerais, comportando o ripriw de 'discricionariedade téeni-
ca’ por farga do alto graw de 1erceir wgao das suas normas, sem-
pre varkiveis sepu nte da gual sio prospec-
tivadas.” V. Alexandre Santos de Aragao, Agéncias Reguladoras ¢ a Evelugao do
Dirtito Administratiyo icondmico, 2002, p. 85

558 V. Alexandre Santos de Arag Awincias Regudadoras & a Evelugao do Di-
reito Administrativo Econdmico, 2002, P 406,
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cia efetiva entre os agentes e a4 impedir a concentragdo econdnica
nos servigos e atividades de energio elétrica, restrigoes, limites ou
condigdes” aos negéeios dos es envolvidos; (i) segundo o art.
18, caput, da Lei n® 9.472/97, cabe 2 ANATEL "adotar as medidas
necessdrias para o atendimento do interesse piblico e para o desen-
volvimento das telecomunicacivs brasiloiras ; [iii) conlorme o art.
4°, 1, da Lei n® 9.984/00, incumbe it ANA “disciplinar, em cardter
normativo, a implementagao, operacionalizagdo, o controle ¢ a ava-
liagao dos instrumentos da Politica Nacional e Recursos Hidri-
cos"; iv) consoante o art. 8° da Loi n' 1.656/98, as operadoras de
planos privados de assisténcia i savide devem atender 405 requisitos
legais para que obtenham a competes sautorizio operativa, “in-
&mmaz&asan.mxnm de outros dque veiham o ser determinados hk.h_h“
ANS 359

A despeito do esforco doutris
tedricas para justificar — ou ene
mativo exercido pelas agéncias reguly
téncia cria uma tensdo latente com o
adequado equacionamento desse, dentre oitros Iy
gerados pela emergéncia ¢ adndinistragoes i
lagao aos marcos constitucionais do Pt
constitui objeto do tépico s«
um breve exercicio comp
plantado no Brasil e aquele
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arranjo institucional bras
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em agéncias com acentuado grau de autonomia em relagio 3 Chefia
do Poder Executivo e fundado na idéia do insulamento politico de
administradores pretensamente neutros, dotados de elevada quali-
ficago técnica®™ — torna especialmente interessante o exercicio
comparativo entre os dois contextos nacionais. A verificacio de
significativas distingdes — sengo que verdadeiras oposicées — en-
tre 0s cendrios politico, ideoldgico e econémico em que se deu a
implantacio de cada um dos referidos modelos, em cada um dos
referidos paises, talvez possa contribuir para a compreensio das
Preccupagoes e propositos que movem o atual clamor pela reforma
da estrutura regulatéria no Brasil. A importacio de institutos com

sinais trocados e objetivos diametralmente opostos reclama agora
um acerto de contas,

Embora as agéncias administrativas tenham constituido parte
importante do Executivo norte-americano desde os albores da na-
Gdo, fato é que o surgimento e proliferacdo das modernas agéncias
reguladoras coincidem com os movimentos politicos, econdmicos
e sociais de questionamento ¢ ragao do arcabougo juridico-ins-
titucional do capitalismo liberal dito puro.*! Com efeito, apenas
onze agéncias foram criadas entre 4 elaboragio da Constituigio e o
fim da Guerra Civil; seis surgiram entre 1865 ¢ a virada do século;
nave foram constituidas entre 1900 € a Primeira Guerra; outras
nove apareceram entre 1918 e a Grande Depressiao de 1929; en-
quanto nada menos que dezessete foram erigidas entre 1930 e
1940, periodo de implementagio do New Deal 5

Na verdade, embora a Interstate Commerce Commission
(ICC)*™ — normalmente apresentada como a primeira agéncia re-
guladora independente norte-americana —, a Federal Trade Com-

560 Para uma ampla visia histérica do processo regulatério norte-americano, v,
ico artigo de Peter L. Strauss, From Expertise 1o Polirics: The Transfarma-

tien af American Rulemaking, 31 Wake Forest Law Review (1996),

561 V. Cass R. Sunstein, O Constitucionalismao apis o The New Deal, in Regula.

sio Econdmica ¢ Democracia — O Debate Norte-Americano, 2003, p. 131/133.

562 V. Artorney Generals Committee on Administrative Procedure, Final Report

7-11 (1941).

563 Criada em 1887 com o Propésito de regular as atividades relacionadas ao

setor de transporte ferrovidrio, a ICC foj substituida, em 1995, pelo Surface

Transportation Board (STB).

mission (FTC)*™ ¢ a Federal Radio Commission (FRC)™ hajam

sido criadas, respectivamente, em 1887, 1914 ¢ 1926, foi somente

com o New Deal que a moderna agéncia reguladora se tornou um

elemento caracteristico da Admin ragdo Piblica norte-america-

na. % [ peste periodo que toma corpe, quantitativa ¢ qualitativa-

mente, a idéia de uma Administr: vao policéntrica ¢ insulada de

influéncias politicas, caracterizad POT suUa expertise e por sua me-

Ihor capacidade de responder pronta ¢ oficienterente 3s deman-

das crescentes de uma socicdade cada ver mais complexa. Este ¢

considerado, ainda hoje, o | cgaco institucional do New

DQQ\N.MAQ
Porém, das dltimas décadas do scc o XIX

das do século XX, tém infcio as pionc
tas do governo em determinados setores da cconomia. Movidos
pelas pressaes de fazende 9%, PeqUenos comerciantes, passageiros
e consumidores em geral, os lideres da ¢poca, como Theodore Roo-
sevelt (1901-1909), William Howard Talt (1909-1913) ¢ Woo-
drow Wilson (191 3-1921), deram vazio aos anscios populares de
controle do poder capitalista e Promaoveram novos instrimentos
regulatérios. Sao dessa fase, v.g., 0 The Pure Food and Dirug Aer, de
1906, e a Sherley Amendment, de 1912, que buscavam proteger os
consumidores de drogas e alimentos fraudulentos ou inseguros,
Também surgiram no periodo o The Clayton Act e o Federal Trade

R

s intervencionis-

564 A Federal Trade Commission (FTC) ¢ a agéncin que cuida da dofesa da
concorréncia e da defesa do consumidor nos tados Unidos.

565 A Federal Radio Commission (FRC], incumbida da regulagio das atividades
de radiadifusio, foi criada em 1926 e substituida, e 1934, pela Federal Co
mumicatians Commission (FCC).

366 V. Cuss R, Sunstein, O Constitucionalismo apiso The New Deal, in Regula.
¢io Econdmica ¢ Democracin — O Debate Norte-Ameri ano, 2 p. 204,
Surigiram durante o Now Deal, dentre outeast o Federal Flome Loan Banl: Bouril,
1 Federal Deposit Insurance Corporation, » Securitips and Exchange Commi
o Social Security Board, o National Labor Relations Board, o
change Commission, o Railroad Retirement Board,
the Department of Labor ¢ o Selective Se
567 E conhecida a [rase prom par Roasevelt de quc o div f,
60 esclarecida” havia chegado, F, [, Roosevelt, 7 The Public 1,
dresses of Franklin D Reosevelt, The Genesis of the New Doal, 19);
(1938).
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Commission Act, ambos de 1914, que fortaleceram leis que proi-
biam monopélios e restrigdes a0 comércio.

A grande induistria da época — a de transporte ferrovidrio — foi
alvo de regulacaes pelo The Elkins Act (1903), o the Hepburn Act
(1906) e o the Mann-Elkins Act (1910), que reduziram o poder das
companhias ferrovidrias para controlar precos e rotas. O The
Transportation Act, de 1920, deu 3 ICC paderes sobre tarifas mi-
nimas e para regular a entrada e saida dos mercados regionais e
nacional. Embora fosse minima a atividade regulatéria das agéncias
de entio, sua atuagio serviu para langar as sementes da relativiza-
¢do das duas categorias basicas do capitalismo liberal: o direito de
propriedade ¢ a liberdade contratual, tidos ainda como direitos in-
dividuais quase absolutos, A despeito das tentativas de regulacio, a
chamada Era Lochner, que dominava os julgados da Suprema Cor-
te, impedia o avango progressista sobre as liberdades econamicas.

E coma Grande Depressiio ¢ 0 New Deal que chega a seu ponto
culminante o longo percurso de revisio do capitalismo liberal e dos
standards juridicos erigidos pels common law. Veja-se, neste senti-
do, o comentirio esclarecedor d Cass Sunstein:

“Para os reformistas do New Deal, o common law nao era nem
natural nem pré-politico. Pelo contrdrio, ele incorporava uma teo-
ria social determinada, que atendia a certos interesses &s custas de
outros. Particularmente, os New Dealers viam o common law
como um mecanismo de insulamento da distribuigio exisiente de
riqueza e de beneficios legais em relagao ao controle colotivo. O
catdlogo de direitos do common law incluia, ao mesmo tempo,
MUito ¢ muito pouco — uma excessiva protegao do interesse estabe-
lecido dos proprietdrios e uma protecao insuficiente dos interesses
dos pobres, idosos e desempregados, "5

A proliferagao das agéncias reguladoras independentes deu-se,
assim, durante os anos 1930, nio apenas como fruto da crenca na
capacitagio técnica e no melhor posicionamento da Administragio
Piblica para reagir de forma ripida e flexivel no sentido de estabi-
lizar a economia e proteger os menos favorecidos contra as oscila-

68 Cass Sunstein, O Constitucionalismo apés o The New Deal, in Regulacao
Liconémica e Democracia — O Debate Norte-Americano, 2003, p. 132.

¢oes dos mercados desregulados, mas também da necessidade de
driblar os entraves a regulacio opostos por um Judicidrio predomi-
nantemente conservador. Além disso, os reformadores acredita-
vam que o sistema de triparticio de poderes e de freios e contrape-
sos gerava disputas politicas entre facgoes que impediam os servi-
dores ptblicos de servir no interesse priblico de médio e longo pra-
#0. A denominada Segunda Carta de Direitos — assim bat ada por
F.D. Roosevelt — pressupunha, destarte, um nove arran JO institu-
cional para a sua implementacio. As agéncias reguladoras alirmam-
s€, portanto, no cenario politico norte-americano, como entidades
propulsoras da publicizagao de determinados so ores da atividade
econdmica, mitigando as garantios liberais classicas da propriedade
privada ¢ da autonomia du vontade.

Com o passar dos anos, entretanto, diante (i) do ereseente grau
de intrusividade das agéncias nas atividades privadas, {ii) da sua
questiondvel eficiéncia na gestio dos mercados regulados e (iii) da
sua nao-sujeigio aos mecanismos tradicionais de accountability
cleitoral®™, asagéncias independentes foram submetidas a inte:
criticas ¢ pressées dos agentes politicos e econdmicos. Ass
grande tema de discussio sobre as agéncias nos Estados Unidos
muito deixou de ser o da sua autonomia, como condican |y
exercicio técnico e politicamente neutro de suas | COCS, ara se
tornar rapidamente o do seu conrrole politico, responsividude social
e legitimidade democrética.

mecanismos de controle politico do
Judicidrio sobre as ¢ Cncias, bem como win
mentos de participacio dos

defesa dos consumidores ¢ do meio ambicnte nOs Proci
latérios.

Em relagdo a supervisio presidencial do t 10 das agéncias,
os Decretos executivos n™ 12.29] ¢ 12498, editados pelo Pres
dente Reagan, significara ¢ AT UGS, o fetorne i era do Execu-
tivo unitario, centralizado na | LU

NOS g~

568 Diz-se accountable um gover
nar os agentes politicos de acordo com o r
implementadas. V, Bernard Manin, Adan |
<y, Accountability and Representation (
510 Elena Kagan, Prosidential Adininisiraiio

& Susan Stokes, Democra-

114 Harvard Law Review 2245
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12.29] previu a submissio dos regulamentos propostos pelas agén-
cias & revisio do Office of Management and Budget — OMB, orgao
integrante da estrutura do Gabinete do Presidente da Repiblica
(Executive Office of the President — EOP) que ficou encarregado
da realizagdo das anilises de custo-beneficio e de custo-efetivida-
de. J4 0 Decreton® 12.498 foi ainda além, exigindo que as agéncias
submetessem um “plano regulatério anual” 3 aprovacio do OMB.
Na Administragio Clinton, tais decretos foram substituidos pelo
Decreto n® 12,866, que amenizou, porém manteve, a revisio do
OMB sobre as propostas regulatérias das agéncias. Todavia, en-
quanto as agéncias independentes haviam sido excluidas dos decre-
tos haixados por Reagan, Clinton as incluiu no "processo de plane-
jamento regulatdrio”, gerido pelo OMB e supervisionado pelo
Vice-Presidente.

No que diz respeito ao papel do Congresso na supervisio da
atuagao das agéncias, além das audiéncias em comissdes especiali-
zadas, merece destaque o ressurgimento, reformado, do chamado
“veto legislativo", previsto no Congressional Review Act — CRA,
de 1996. De acordo com tal lei, uma resolugio conjunta das duas
Casas Legislativas, aprovada por maioria sim ples e seguida da san-
ao presidencial, poderia sustar uma norma regulatéria editada por
agéncia. A primeira vez em que o CRA foi usado ocorreu em 2001 p
quando uma resolugio da Occupational Safety and Health Admi.
nistration — OSHA sobre ergonomia foi sustada 5!

Par fim, o Judicidrio norte-americane tem tido um papel cres-
cente no controle das agéncias reguladoras. A chamada hard-look
doctrine foi desenvolvida para permitir ao Judicidrio desincumbir-
se das duas tarcfas que lhe foram conferidas pelo Administrarive

(2001): “A histéria do Estado administrativo Americano ¢ a histéria da competi-
530 entre diferentes entidades pelo controle de suis politicas. Todos os trés
poderes do governo — o Presidente, o Congresso ¢ o Judiciirio — participaram
dessa competigio, bem como os constituintes externos ¢ o staff interno das agén-
cins. Par conta dos interesses envolvidos nio certame, da forga dos argumentos ¢
das armas de cada competidor, nenbuma Gnica entidade emergiu finalmente
como triunfante, Mas, de tempos em tempos, uma delas assume a0 menos uma
primazin comparativa no definicio da direcio ¢ na influéncia sobre os resultados
do processo regulatério. No tempo atual, essa instituicio ¢ o Presidéncia. Vive-
mos hoje na ¢ra da Administragio presidencial,* (tradugio livre).

571 ADLAW BULLETIN, Supplement 1o Pike & Fisher Administrative Law,
vol. 15, 0" 13, mar¢o de 2001,
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Procedure Act — APA garantir a fidelidade do processo regulatério
ao direito™ e invalidar decisbes “arbitrérias” ou “caprichosas. "™ A
doutrina hard-look tem servido ora para exigir das agéncias a de-
monstrac¢io de que as vantagens da regulagio justificam as suas
desvantagens, ora para invalidar ou devolver para a agéncia medidas
regulatérias que nio atendam aos objetivos da lei, ora para exigir
melhores explicacoes da agéncia acerca de criticas ou comentirios
feivos por participes do processo de consulta piblica. Assim sendo,
o Judiciirio tem se comportado como um verdadeiro curador da
racionalidade dos processos regulatérios. .

E possivel, assim, concluir que, nos Estados Unidos da Améri-
ca:

(i) as agéncias reguladoras surgiram ¢ proliferaram como ins-
trumentos de intervencionismo e relativizagdo das garantias libe-
rais classicas, como o direito de propriedade e a liberdade contra-
tual, havidas como quase absolutas durante a fase do capitalismo
liberal puro;

(i) a implementacio de uma plataforma social-democrata, pro-
posta pelo New Deal, s6 se tornou possivel com a criagio de apén-
cias reguladoras insuladas de pressdes politicas dorss ¢
dotadas de competéncias amplamente discricionirias para trans-
formar a regulacio erigida pela tradicio da common low,

(iii) a experiéncia regulatéria norte-americana da segunda me-
tade do século XX mostra que o contraponto da autonomia refar-
cada’™ das agéncias regulacoras loi o incremento de Mecanismos
de controle politico, juridico ¢ social, realizados de diferentes for-
mas pelos trés poderes ¢ por BrUpos economicos ¢ sociais organiza-
dos. Tais mecanismos sio fundamentais, de tm laclo, para diminuir

572 No caso Chevron USA, Inc v. National Resources Defense Couneil, Inc., 467
U.5. 837 (1984), a Suprema Corte norte-americana firmou as hases da chamada
doutrina Chevron, segundo a qual o Judicidrio deve impor a sy interpretagio iy
agéncias somente quando o Congresso houver tratado dy matéria de forma dire-
ta; havendo ambigiiidade de qualquer naturezy, "os juizes devem dar deferéncia
i construgiio gue o Executivo fez da legislacio que cle ¢ incumbido de aplicar”.
Posteriormente, a doutring foi aperfeigoada para permitir a intervengio do Judi-
ciirio nos casos de interpretacbes anibiguns, quando a interpretagio dada pela
agéncin i lei for arbitriria ou caprichoss.

573 APA,5 US.C.§ 706 [1966).

574 A expressio ¢ devida o Alexandre Santos de Argio, Agincias Repdadoras
oa evolugdo do Diveite Administrative Ecemomics, 2002, p. 275,
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o risco de capiura®™ dos entes reguladores por agentes ou grupos
econdmicos bem organizados ¢, por outro lado, para aumentar o
grau de responsividade social e legitimidade democritica da funcao
regulatéria.

O contexto politico, ideoldgico ¢ econdmico em que se deu a
implantagio das agéncias reguladoras no Brasil, durante os anos
1890, foi dinmetralmente oposto ao norte-americano. Com eleito,
o modelo regulatério brasileiro foi adotado no bojo de um amplo de
processo de privatizagoes e desestatizacdes, para o qual a chamada
reforma do Estado constituia-se em requisito essencial, A atragao
do setor privado, notadamente o capital internacional, para o inves-
timento nas atividades econdmicas de interesse coletivo e SErVigos
piiblicos objeto do programa de privatizacaes e desestatizages es-
tava condicionada i garantia de estabilidade e previsibilidade das
regras do jogo nas relagoes dos investidores com o Poder Piablico.

Na ve . mais do que um requisito, o chamado compromisso

j nitment) era, na pritica, verdadeira

iptagdo de investimentos. Em pafses

por movimentos nacionalistas au-

, 0 risco de expropriagio ¢ de

antasma gue assusta ou espan-

ta os investidores estrangeiros. Assim, a implantagio de um mode-

lo que subrraisse o marco regulatdrio do processo politico-eleitoral

erigiu-se em verdadeiro tour de force da reforma do Estado, Dai a

idéia da blindagem institucional de um modelo, que resistisse até
uma vitria da esquerda em elei¢ao Futura.

Se, de uma parte, a criagdo de agéncias reguladoras dotadas de
acentuado grau de autonomia servia ao bom propésito de desestru-
turar os chamados “anéis burocréticos” existentes nos Ministérios,
de outra parte, 0 mandato fixo de seus dirigentes e seu compromis-
50 técnico sinalizavam ao mercado o compromisso do proprio pafs
de proteger o direito de propriedade dos investidores ¢ garantir o
cumprimento fiel dos contratos celebrados ao cabo dos processos
de privatizagio e desestatizagiio.

Em dltima andlise, embora o modelo da agéncia reguladora in-
dependente norte-americana tenha servido de inspiracio ao legis-

co de captura, v. Floriano Azevedo Marques Neto, A Nova Regi-
¢ atal ¢ as Agéncias Independenies, in Direito Adminisirativo Lcondn
(org. Carlos Ari , 2002, p. 89/90. V., também, Fibio Nusdeo, C
de Economia: lniroducdo ao Direiio I ondmico, 1997, p. 251.

268

lador brasileiro, a sua introdugio no Brasil serviu a propaésitos subs-
tancialmente distintos, seniio opostos. De fato, enquanto nos Esta-
dos Unidos as agéncias foram concebidas para propulsionar a mu-
danga, aqui foram elas criadas para garantir a preservacio do status
quo; enquanto li elas buscavam a relativizacdo das liberdades eco-
nomicas bdsicas, como o direito de propriedade e a autonomia da
vontade, aqui sua missao era a de asseguri-las em sua plenitude
contra eventuais tentativas de mitigacio por governos [uturos.

Em semelhante contexto, foi até natural que a preocupacio
bisica do legislador (leia-se, do governo Fernando Hen que Car-
doso) e da doutrina nacional tenha sido a defesa da autonomia das
agéncias. Nessa primeira onda de criacio de agéncias reguladoras
setoridis, o grande mével da estrutura regulatéria introduzida no
pais foi a criagio de mecanismos institucionais e juridicos assecura-
térios da independéncia das agéncias em relacio aos agentes politi-
cos. Por isso as agéncias sao criadas no Brasil como autarquias de
regime especial, cuja principal caracteristica é a sua autonomia re-
for¢ada em relagio aos poderes constituides, especialmente lace
a0 Poder Executivo.

Pois bemn. Passado o processo de privatizacoes e dese
¢Ges, o pais adentra agora uma segunda onda rep
da pela submissao das agéncias ao teste da sucessio
governo federal. Esta segunda onda ¢ ¢
preocupagao s que exclusiva com a presc ;
das agéncias — disfuncio prowv pelos objetivas im
OTIENtAram a 5ua Criagio —, mas cony o8 questoes gre tem preocu-
pado os norte-americanos hd varias décadas ¢ até agui negligencia-
das entre nés, como controle politico, responsividade social ¢ legiti-
midade democrdtica. Cumpriclo o papel de gers ciode contiabilida-
de para atragdo de investimentos, percebem agora os agentes eco-
nomicos, os agentes politicos ¢.doutrinadores pitrios, a necessida-
de de matizar a autonomia téenica das apéncius com mecanismos
de controle politico, juridico ¢ social.

VI. 4. As tensdes entre regulacio independente ¢ o Estado
democriatico de dircito.

Os principais focos de tensio serados pela estrutura regulatéria
brasileira, ¢ que reclamam maior aprofundamento em busca de
solugées, sao 0s seguintes:
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(1) 2 tensdo com o principio da legalidade, decorrente da ado-
cdo por diversas agéncias da tese da deslegalizagdo e da banalizagao
da edigio de atos normativos;

(11} a tensao com o sistema de separagdo de poderes e de freios
¢ contrapesos, decorrente da fragilidade dos mecanismos politicos
de controle do Presidente e do Congresso, e da timidez do préprio
Judicidrio no controle juridico;

(I1I) a tensao com o regime democrdtico, especialmente em
decorréncia da ndo sujeicao dos administradores aos procedimen-
tos de accountability eleitoral e da circunstancia de estarem inves-
tidos em mandatos a termo, que ultrapassam os limites dos manda-
tos dos agentes politicos eleitos.

O adequado equacionamento de cada um dos problemas acima
detectados certamente ultrapassi os limites deste trabalho. O go-
verno Lula, no entanto, representa um interessante estudo de caso
sobre a relagio das agéncias independentes com governos demo-
craticamente eleitos, numa j latino-americana.
Como adiante se verd, ¢m um ambiente institucional qual o vivido
no Brasil, a sucessio democrdtica por partidos de oposigdo tende a
exacerbar as tensées peradas pela estrutura regulatéria indepen-
dente, sendo até natural o surgimento de algumas crises.

svem demacraci

VI.4.1. A sucessido democratica ¢ as agéncias reguladoras
independentes: registros historicos.

O governo do Presidente Luis Indcio Lula da Silva marcou, na
histdria institucional do Brasil, o primeiro teste da estrutura regu-
latéria independente [ace A sucessio democratica no Ambito fede-
ral. Antes disso, todos os dirigentes das agéncias tinham sido no-
meados pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso. Na posse de
Lula, a direcio das agéncias estava entregue a homens de confianca
do governo anterior, derrotado nas urnas. Scus mandatos ainda sc
encontravam em curso.

Em fevereiro de 2003, o Presidente Lula saiu de uma reunido
ministerial e declarou aos mais importantes jornais e redes de TV
que “as agéncias mandam no pafs”. Ele reclamou também que era
isado dos aumentos de tarifas de servigos publicos pelos jornais ¢

que as decisdes que mais afetavam a populagio nio passavam pelo
governo.”’®

Logo em seguida, em mar¢o de 2003, Lula designou uma co-
missao para discutir uma proposta legislativa de reforma da estru-
tura das agéneias. De outra parte, o governo iniciou um acalorado
debate publico com as agéncias de telecomunicagoes (ANATEL) e
energia elétrica (ANEEL) tendo por objeto a revisio das tarifas
telefénicas e de energia, cujo exame estava em curso. Por evidente,
0o interessava a um governo popular que, logo em seu comego,
medidas impopulares — como o aumento de tarifas — fossem de-
terminadas pelas agéncias. Na percepcao da opinido publica, tais
medidas seriam certamente atribuidas ao governo como um todo.

Um visdo desse cendrio pontua a tentativa do governo de
sionar as agéncias e obrigd-las a nao adotar medidas impopulares,
que seriam embora as mais técnicas e recomendaveis pelo interesse
publico de longo prazo. Haveria, assim, um episédio de disputa de
poder entre um governo novo — ¢ pleno de legitimidade — ¢ as
agéncias independentes, cujos dirigentes deviam seus mandatos ao
governo anterior.

Essa é, todavia, apenas uma das visdes possiveis dos mesimos
fatos. Ja se disse, alids, que ndo hd fatos, sé versoes. L nor nente
varias. Nao se pretende aqui negar o quanto d
disputa de poder nutriu cs
Porém, tais episddios convidam a uman
as fragilidades do a
Brasil.

Embora as crises do governo Luli com a ANATEL ¢ a ANEEL

cani ionais disponfveis
wéncia, proferida pelo

T

¢ pop A_C

sobre

o institucional doras no

tenham se resolvido pelos n os insti
— a primeira, com uma dec
Superior Tribunal de Justi 1 segunda, por um acordo entre
governo e agéncia, de dilerimento do aumento da tarifa —, minha
especulacio € a de que melhores instrumentos de controle politico
e juridico, e um grau maior de participacio social e visibilidade dos
processos regulatérios, poderio prevenir futuras crises e conferir
maior lastro de legitimidade a0 papel das agéncias.

576 Jornal Folha de S. Paulo, Lula critica agéncias e diz que [ard mudangas,

20.02.2003.
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VI1.4.2 Propostas de aprimorzmento do arranjo institucional das
agéucias reguladoras no Brasil.

As idéias que se seguem sio tentativas de ajustamento do fend-
meno das administragdes independentes aos marcos constitucio-
nais do Estado democratico de direito. Para cada uma das tensées
geradas pela nova configuracio policéntrica da Administragio Pi-
blica brasileira — com o principio da legalidade, com o sistema de
separagio e controles reciprocos entre os poderes ¢ com o princi-
pio democritico — sio apresentadas propostas tedricas ¢ praticas
voltadas 3 sua atenuacio, de molde a compatibilizar a coexisténcia
das agéncias reguladoras independentes e do que elas possam ofe-
recer de melhor (gestao mais técnica e profissional, preocupagio
com a viabilidade de programas e metas de longo prazo, ndo-sub-
misso 4 légica eleitoral de curto prazo, maior racionalidade na re-
gulagio da economia, maior independéncia do governo na protegio
de direitos fundamentais), com os ideais bisicos de moralidade
politica inspiradores do projeto de autogoverno coletivo,

VI.4.2.1. Em rclagdo ao principio da legalidade: rejeicao a tese da
deslegalizacao.

Inspirando-se em doutrina européia — sobretudo espanhola e
italiana — significativo circulo de publicistas brasileiros procura
justificar a ampla atribuigio de poderes normativos s agéncias
como decorréncia do fenémeno da deslegalizagao, também deno-
minado delegificagio.®”" Uma rapida incursio no direito compara-
do afigura-se Gtil para melhor compreensio do fendmeno.

Eduardo Garcia de Enterria e Tomas-Ramén Fernindez classi-
ficam a deslegalizagdo como uma espécie de delegagio legislativa,
a0 lado da delegagao recepticia e da remissao normativa 5 A dele.
gagdo recepticia, prevista no art. 82 da Constituicio espanhola,
equivale & nossa lei delegada (art. 68 da Constituigio Federal),
Trata, assim, das hipéteses ens que o Poder Legislativo acorda de-
legar ao governo o poder de criar normas com for¢a de lei formal,

Ao tema se retornari adiante, no item VI4.2.1.
Eduardo Garcia de Enterria & Tomas-Ramén Fernandez, Curso de Derechio
istrativo, vol. 1, 1995, p. 247.

fazendo-o através de lei delegante (no Brasil, resolugio do Con-
gresso Nacional), a qual delimitard com precisao o objeto ¢ alcance
da delegacio legislativa e dos principios e critérios que deverdo ser
seguidos no seu exercicio. >’

Uma segunda forma de delegacio legislativa seria a remissio
normativa, na qual se enquadrariam os tradicionais regulamentos
de execugio brasileiros. Por esta via, a lei transfere a um ato nor-
mativo ulterior, a ser elaborado pela Administracio Piblica, a regu-
lagio de certos clementos que complementam a ordenagio estahe-
lecida pela prépria | ' Diferentemente da moda idade recepti-
cia, na delegagio remissiva as normas produzidas pela Administra-
a0 ostentam o valor de simples regulamentos, sem adquirir, por-
tanto, o cardter de leis formais,

Por fim, a deslegulizacao. Nas palavras dos consagrados publi-
cistas espanhdis:

“Llamamos deslegalizacion a g operacion que efectiia wna Ley
que, sin entrar en la regulacion material de un tema, hasta enton-
ces regulado por Ley anterior, abre dicho tema ala disponibilidad
de la potestad reglamentaria de la Administracion.

Assim é que, sem apresentar contetido material, a lei de desle
lizagdo limita-se a degradar formatmente a hierarquia de determina-
da matéria, de modo a que a mesma possa ser modilicada, o partir,
dai, por simples regulamentos. ™ O Gnico limite a csta operacio,
como advertem os autores citados; sio as matérias st i compe-
t@ncia exclusiva do Poder legislativo (reserva absoluta de lei). 5%

Deste mada, embora nio se cagite da atribuicio de forea de Jei
05 atos normativos produzidos pela Administragio Pablica, tal

579 Eduarde Gurcin de Enterrin & Tonis Ramin Feeniander, Curso de Derecho
Administrativ, vol, 1, 1995, p. 248,

s80 Eduardo Garcia de Enterrin & Toimis-Ramin Fernindez, Curso de Derecho
Administrativo, vol, I, 1995, p. 261.

581 Eduardo Garcia de Enterria & Tomis-Ramdan Ferndndez, Curso de Derocho
Administrativo, vol. 1, 1995, p. 268,

582 Eduardo Garcia de Entorria & T¢ -Ramdn Ferndndez, Curso de Deregho
Administrativa, vol, I, 1995, p, 268,

583 Eduardo Garcia de Entereia & Tomis-Ramon Fernindez, Curso de Derecho
Administrativo, vol. I, 1995, p, 264/270.
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como na delegagio remissiva, haveria diferencas evidentes entre as
técnicas manejadas. A lei de remissao apresenta-se como lei de
regulagio material e, nesse sentido, ¢ diretamente aplicavel por
seus destinatarios, com a peculiaridade de ser incompleta. De ou-
tro modo, a lei de deslegalizacdo “no es una Ley de regulacion ma-
terial, no es una norma directamente aplicable, no es una Ley cuyo
contenido haya simplesmente que completar; en propriedad, la Ley
de deslegalizacion no tiene comtenido normativo alguno, su tinico
contenido es la manipulacion de los rangos para abrir la posibilidad
alos Reglamentos de entrar en una materia hasta entonces regulada
por ..__mu___:.n_i..

Na Itilia, Giuseppe de Vergottini conceitua a delegificacao
como a "transferéncia da disciplina de determinadas matérias ou
atividades da esfera legislativa para a regulamentar do Governo”s®,
afirmando que, nesses casos, o legislador teria optado pelo sistema
da assim chamada revogacao diferida. Explica, nesse sentido, que
"o efeito revogatério neste caso ¢ remetido 3 lei, enquanto o regu-
lamento de delegificacio assume o valor de um simples fato, de
modo que a lei autoriza o exercicio do poder regulamentar do go-
verno ao efeito de revogar as disposicoes legais precedentes” 30

Como dito, a sofisticada elaboragio teérica dos curopeus vem
exercendo forte influéncia no Brasil, de modo que ¢ ja lugar-co-
mum, entre nds, a justificagio do poder normativo das agéncias
através da técnica da deslegalizacio, definida, sintética e precisa-
mente por Diogo de Figueiredo Moreira Neto, como a “retirada,
pelo proprio legislador, de certas matérias, do dominio da lei (do-
maine de la loi) passando-as a0 dominio do regulamento (domaine
de l'ordonnance)” 55

584 Eduardo Garcia de Enterrfa & Tomds-Ramén Fernandez, Curso de Dereclio
Administrativo, vol. 1, 1995, p. 269.

585 Giuseppe de Vergottini, A *Delegificagio” ¢ a sua Incidéncia no Sistema das
Fontes do Direito (tradugio de Fernando Aurélio Zilveti), in Direito Constitu-
cional: los em I agrent a M | Gangalves Forreira Filho, 1999, P 166,
586 Giuseppe de Vergottini, A “Delegificagio” ¢ a sua Incidéncia no Sistema das
Fontes do Dircito (traducio de Fernando Aurélio Zilveti), in Direite Constitn-
cional: estudos em homenagem a Manool Gongalves Ferreiva Filho, 1999, p.
168/170,

587 Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Muiagées do Direito Administratis
2001, p. 166.
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Tal como apontado na doutrina estrangeira, decorréncia desse
fendmeno de degradagao normativa — on rebaixamento do grau
hierérquico de certa matéria — seria a possibilidade da revogacio,
pelo regulamento, de dispositivos outrora disciplinados por lei.
Tratando justamente dessa possibilidade, Alexandre Santos de
Aragdo assevera que:

“(...) néo ha qualquer inconstitucionalidade na deslegalizagao,
que ndo consistivia propriamente em uma transferéncia de poderes
legislativos, mas apenas na adagao, pelo proprio legislador, de uma
politica legislativa pelu qual transfere a uma outra sede normativa
a regulacao de determinada matéria. E, com efeito, se este tem
poder para revogar uma lei anterior for que ndo o teria para, sim-
plesmente, rebaixar o seu grau hierdrquico? Por que teria que, di-
reta e imediatamente revogd-la, deixando um vazio normative até
que fosse expedido o regulamento, ao invés de, ao degradar a sua
hierarquia, deixar a TEVOEACAo para wm momento posterior, ao ¢ri-
tério da Administragao Piblica, que tem maiores condicoes de

acompanhar e avaliar a cambiante ¢ complexa realidade econdmi-
ca e social?" %

A despeito da sofisticacio do raciocinio. a esc i desle
€ao ndo tem guarida no ordenamento juridico-constit
leiro.

Em primeiro lugar, a desle ZICH0, NOS Termos ¢
sentada por seus expositores, U ansgride abertwinente ;
constitucional das competéncins normativas atribuidas ao Poder
Executivo. A Lei Maior, com eleito, muito 1o invés de postar-se
genérica e vaga, delineis, com precisio ¢ de modo taxativo, as hips-
teses e os instrumentos para o exercicio de competencias normati-
vas (primdrias e secundiirias) pelo Poder Executivo, engendrando
arranjo harménico e compativel com légica do sistema de freios e
contrapesos entre os Poderes do Estado.

Assim é que, com vistus i atri ui¢ao de poder normativo primd-
7io 30 ramo Executivo, a Constituicio preve as medidas provisirias
(art. 62), para os casos de releviancia e urgéncia, além da expressa

588 Alexandre Santos de Aragio, Agéncius Reguladoras e a Ewvolugdo do Dircito
Administrativo Econdmico, 2002, . 422/423.




previsio de delegacio legislativa, sob a forma de leis delegadas a
serem elaboradas pelo Presidente da Repuiblica (art. 68). A previ-
530 explicita, pontual e condicionada de instrumento para a delega-
cio legislativa corrobora o entendimento de que, a despeito de a
Constituicio Federal ndo prever cldusula expressa de indelegabili-
dade de atribuigdes, essa ¢ a regra no direito brasileiro; assim, salvo
nos casos em que, por explicita previsio, haja o legislador consti-
tuinte delimitado excegdo, como no caso do art. 68, o Executivo
ndo dispord de competéncia normativa primiria. 3

Descendo ao campo infralegal, o art. 84, IV consagraa tradicio-
nal modalidade dos regulamentos de execugdo, vocacionados a asse-
gurar a fiel execucao das leis. Até o advento da Emenda Constitu-
cional n® 32/2001, doutrina amplamente majoritdria defendia a
existéncia tio-somente de regulamentos de execugio, no Brasil, j4
que o art. 84, inciso VI, em sua redacio original, vinculava a ativi-
dade normativa do Presidente da Republica aos termos da lei, s
Com a reforma deste dispositivo, operada pela mencionada Emen-
da Constitucional, nova espécie regulamentar ganhou previsao ex-
pressa: o assim chamado regulamento auténomo.? Deixando de
remeter 3 lei, o art, 84, VI, em sua versao atual, determina ser da
competéncia privativa do Presidente da Repablica “VI — dispor,
mediante decreto, sobre: a) organizaciio e funcionamento da admi..
nistragdo federal, quando nao implicar aumento de despesa nem
criagdo ou extingdo de 6rgdos priblicos; b) extincio de fungées ou
cargos publicos, quando vagos.” .

No arcabougo constitucional da sistemitica de freios e contra-
pesos, trata-se, portanto, de mais um instrumento para o exercicio
de competéncia normativa (respeitada a preferéncia legal) pelo Po-
der Executivo. Ademais, como sustentado no Capitulo 11, supra,

589 V. Clemerson Merlin Cléve, Atividade I gislativa do Poder B P
2000, p. 249, verbis: "A Constituigio de 1988 niao dispde, expressamente, sobre
o principio da indelegabilidade de atribuicaes. Tal norma principioldgica, entre-
tanto, encontra-se implicits, decorrendo da organizagio separada das fungées do
estado. Na vigente Lei Fundamental, mais uma vez foi incluida a lei delegacdy
entre s espécies normativas integrantes do processo legislativo (arz. 59, V)"
590 O art. 84, V1, em sua redagiio original, dizia ¢ petir, privati L 0
Pregidente da Repablica “dispor sobre a organizagio ¢ o funci da admi-
nistracio federal, na forma da lei,”

591 Sobre 6 tema, v, Capitulo 1L, supra.
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admite-se também a expedigio de regulamentos auténomos em
@§pagos normatives nao sujeitos constitucionalmente a reservas de
lei (formal ou material), quando, i mingua da disciplina legislativa,
a Administragdo Piblica estiver compelida aocumprimento de de-
veres imediatamente constitucionais, Nestes casos, como no do
art. 84, V1, a lei superveniente preferird i disciplina regulamentar
anterior.

Ora, diante da evidente preocupagio do constituinte em deli-
mitar e circunstanciar, expressa ou sistematicamente, as hipéteses,
as condigdes e o8 instrumentos pira o exercicio de poder normati-
vo primirio pelo Poder Executivo, o que milita a favor da protecio
dos administrados, nao parece existir fundamento constitucional
para a técnica da deslegalizacio. Revela-se mesmo um contra-senso
reconhecer, por um lado, que a Constituigio previu, em seu art.
68, hipétese expressa de delegagio legislativa, definindo-lhe claros
limites e condigoes,™ e, por outro, aquiescer com a possibilidade
genérica da deslegalizacdo, a qual, ontologicamente, cquivale 1 ver-
dadeira delegagio legistativa inominada (ainda que os defensores
da técnica procurem apresenti-la como rebaixamento do grau hie-
rirquico de certa matéria, e nio como elevagio do grau hierdrquico
do ato regulamentar).

Ha ainda um elemento derradeiro, de ordem sistémica, a re-
chagar a admissibilidade da técnica da deslegalizagio: trata-se da
previsio contida no art. 25, inciso I, do Ato das Disposicoes Cons-
titucionais Transitérias:

“ficam revogados, a partir de cento ¢ otenta dias da promulyacao
da Constituigao, sujeito este Praze a prorrogagao por lei, todos os
dispositivos legais que atribuam ou deleguem a drgao dv Poder
Executivo competéncia assinalada pela Constituicao ao Congresso
Nacional, especialmente no que tange a: | — agdo normativa",

592 De acordo com o art. 68 dy Constituigio, a resolucio do Congresso Nacio-
nal (ato delegante) deve especificar o contedido da delegagio ¢ o8 termas deseu
exercicio. Conforme o parigrafo primeire do art. 68: “Nio seriio objeto de dele-
#agho os atos de comperéncia exclusiva do Congressa Nacional, as de competén-
cia privativa da Camara dos Deputados ou do Senado Federl, 2 motéria reserva-
da a lei compl. ar, nem a legislagio sobre: | — organizagie do Poder Judicid-
rio ¢ do Ministério Pablico, u carreira ¢ a garantia de seus membros; 11 — nacio-
nalidade, cidadania, diceitos individuis, polfticos eleitorais; 111 — planos plu-
ri is, diretrizes org irias ¢ orcamentos,”

2

hala

e ——

IR




Como, portanto, compatibilizar a deslegalizagio, enquanto via
genérica de transferéncia de parcela do poder legiferante para o
Executivo, com a declarada intengdo do legislador constituinte ori-
gindrio, esposada neste art. 25 do ADCT, de frear a delegacio in-
discriminada e sem critérios de fungdes tipicas de um Poder a ou-
tro?*%

De acordo com o raciocinio até aqui desenvolvido, a deslegali-
zagdo constituiria verdadeira fraude ao processo legislativo con-
templado na Constituicao, erigido pelo constituinte como garantia
dos cidadaos. A esse respeito, vale tecer a analogia: poderia o legis-
lador constituinte derivado criar emenda constitucional autorizan-
do a reforma da Constituicio por lei ordiniria ou lei complemen-
tar? Evidentemente que ndo. Da mesma forma, atenta contra a
l6gica do processo legislativo previsto na Carta Maior a norma que,
para elfeitos prticos, confira tratamento de lei formal (ou equiva-
lente, na pritica, a uma lei formal) a ato da Administra¢io Prblica,
inclusive com poderes revocatorios. "

593 Na mesmi linha, Clemerson Merlin Clive pontua que: “Depois, o Consti-
thinte, no art, 25 do ADCT (Ato das Disposigdes Constitucionnis Transitérias),
revogou '(...) a partir de cento ¢ oitenta dias da promulgacio da Constituicio,
-}, tedos os dispositivos legais que atribuam oy deleguem a érgios do Poder
Executivo competéncin assinaladn pela Constituicio ao Congresso Nacional, es-
pecialmente, no que cinge 2t | — acio normativa e, IT — alocagiio ou transferén-
cia de recursos de qualquer espécie’. A redagio do artigo ¢ elogiiente. Se a pri-
tica juridica anterior experitentou a téenica da delegagio legistativa atipica, o
nova Constitui¢io ndo mais a tolera, O Constituinte procurou fortalecer a com-
peténcia normativa do Congresso Nacional, Se os principios (i) da separagio de
poderes (art. 27), (if) demoeritico (art. 1°, pardgrafo anico), (iif) do devide pro-
cesso legal (art, 5% LIV) e (iv) da legalidade (art. 59, 1) e universalidade da loi
(art. 48), inscritos na Constituicdo, ndo forem suficientes para impedir a delega-
gio legislativa em apreco, entio o art. 25 do ADCT, certamente, 4 impedira,,
Ora, se 0 Constituinte revogou, incondicionalimente, as delegacoes do passado, ¢
porque quer também proibi-las no presente ¢ para o futuro.” Cléemerson Merlin
Cleve, Atividade Legistativa do Podey Executivo, 2000, p, 305/306.
594 Estd-se de acordo com a posigio de Clemerson Merlin Cléve, que, tratando
das relagdes entre lei ¢ regulamento, consigna: "O quinto principio ¢ o da identi-
dade prépria do regulamento, Ou s¢ja, ainda que expressamente previsto pela
lei, as normas regulamentares guardam a hierarquia que lhes é prépria, ndo alcan-
cando, com a simples previsio legal, promegio hierirquica ou deslocamento de
regime juridico (do regulamentar para o especifico da lei), Ainda que o Legisla-
tivo pretenda que a norma regul arintegre o dipl legal, isto nao pude
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Por outra guinada de visdo, &
porta uma inversio curioss
jornada autoritiria, tanto

egivel que a deslegalizacio im-
seio de um Estado que, apos longa
o para resgatar a legalidade demo-
crdtica. Afinal, aquiescer com possibilidade de agéncias adminis-
trativas revogarem, por meio da edigio de wamﬁmuaa:_bm. todo o
quadro legal vigente em determinada matéria, faria cair porterraa
garantia de submissio da burocraciy 3 vontade manifestada pelos
cidadios por intermédio de set epresentantes eleitos,
Sob o ingulo politico, poartanto, a critica que deve ser forr
da 3 deslegalizacio tem qUE VEr com a ot i
preordenacéo e controle da atu; Gio do
mente da delegagio nominada {ou
68, em que a constitucionalidad
especificagio do objeto delegado c
Ses para o exercicio da delogacio
edigio de medidas provisdrias, hoje «
no art. 62), a deslegalizacio, en
tamente, a delimitagio de princ
pela lei de deslegalizacio, de modo
tivo ao Poder Exceutivo ou is agénei
Ora, a auséncia de principios inteligives minimos (o drnteelligei-
ble principles, como referidos ny literatura norte-americs i, 0u a8
“decisdes orientadoras”, mencionadas na climmada g
sencialidade” — Wesentliohkeitstheorie — desenvolvidi pelo Tri-
bunal Constitucional Federal wedesen) ™ prejudicn, de da-

ula-

ler Executivo,
ISt no jd citado art.
i condicionada 3
ros claros ¢ expres-

COmo para a
isciplinadas
jetivo, jus-

ndependentes,

ocorrer em face da C thbwigin, S, e previs,

¢ insuscetivel de realizagii, Atieidaide Losslativ do Pouder
290.

595 O cardter aberto day leis e sl
pode ser constatade ateaves dos eaer
necessiria delimitacio de standards
que a Suprema Corte, sem se at ety 1l sty
normativos expedidos pelas agencias (o non i L S N Femae
mente pragmiticos), desenvolveu o rpuric dos. principios. iniolygivei Assim a
expliea Joaquim B. Barbosy Gunies: In fu Suprema Corte]
examing com bastante rigor se o Loy O eessirg precisio
os ‘objetivos’ de cada agtncia, Em sogneda, el yo ae instituidora da
agénein fixa critérios ("standards’) claros § fungao regulamen-
tadora, perquirindo se nio hi maggent pari alusos ou excessos (ultr vires') e
estabelecendo o ponderagio entre oy objctivos alin s Lo acringio do novo

finecutesa, 2000), .

ey
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mente, a proposta histérica da modernidade de contengao do arbi-
trio através da sistemidtica de freios e contrapesos. Como, por
exemplo, dar efetividade a regra constitucional inscrita no art, 49,
inciso V, da Constituicao (sustagido, pelo Senado Federal, de atos
normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regula-
mentar ou dos limites de delegagio legislativa), se inexistirem pa-
rametros claros de limitagdo? Indo além, como viabilizar o controle
pelos tribunais na auséncia de referénc

Nesta toada, @ conclusdo a que se chega é que o poder normati-
vo das agéncias reguladoras s6 pode apresentar natureza regula-
mentar infralegal, sendo a técr
mdtica constitucional em vigor no Brasil — considerada tanto sob a
perspectiva formal, quanto sob a material —, imprestavel para ex-
plicar e inaceitavel para justificar o poder normativo de que inves-
tidas as agéncias reguladoras.

Defendendo posigio mais restritiva, Maria Sylvia Zanella Di
Pietro defende uma natureza infra-regulamentar das AOFMiS exXpe-
didas pelas agéncias reguladoras, que ocupariam, destarte, posigio
hierdrquica inferior mesmo aos regulamentos expedidos pelo Che-
fe do Poder Executivo, via decreto, devendo-lhes integral ohser-
vancia.*" Nio se estd de acordo com a ilustre attora,

Como ji longamente explicitado no Capitulo IV, supra, a com-
peténcia normativa das entidades reguladoras exibe natureza regu-
lamentar infralegal, semelhante aquela reconhecida ao Chefe do
Poder Executivo, Margal Justen Filho, partindo de uma interpreta-

due process of law”. Joaquim B. Barbosa Gomes, Agéncia
Reguladoras: A "Metarmofose’ do Estado ¢ da Democracia (Uma Reflexao de
Direito Constitucional ¢ Comparado), in Agéncia Reguladoras ¢ Democracia
{coord, Gustavo Binenbojm), 2005, p. 45. Assim ¢ que, ndo passando por essc
rigoroso escrutinio da Suprema Co lei serd tida por inconstitucional.
596 "Mesmo as agenclas reguladoras das telecomunicagdes ¢ do petréleo, previs-
tas na Constituigdo como 6rgaos reguladores, ao baixar normas voltadas 3 ‘regu-
fagao” dos scrores que lhes sio afetos, @m que observar a hierarquia das normas,
inclusive a supcrioridade das nony ¢ mentares baixadas pelo Chefe do
Poder Exceutivo, titular dnico da fungdo.” Maria Sylvia Zanella Di Pictro, Limi-
s da fungdo reguladora das agéncias diante do principio da legalidade, in Direi-
to Regulaidrio: Temas Polémicos (coord. Maria Sylvia Zanella Di Pietro), 2003,
p.53. V.tb p. 57.
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¢do sisterndtica da Constituigio Federal, pontua que "uma agéncia
nio pode fazer algo além ou diverso do que seria reconhecido a0
Poder Executivo, em matéria de producio normativa” 5 Outros-
sim, enquadra a competéncin normitiva abstrata das agéncias como
manifestacio de discricionariedade,

O poder normativo das apéncias constitui, portanto, uma das
expressoes do seu poder discricionirio (ou, de forma mais técnica,
de seu poder nao inteiramente vinculado @ lei) que se perfaz, cir-
cunstancialmente, pela edigio de atos normativos {mas que pode
materializar-se em atos admimistrativos concretos, conforme o
caso). Tal poder é imanentemente inlralogal, silvo onde 2 propria
Constituicio de forma expressa, ou por sistemitica, o excep-
cione. Merece relevo o fato de que exviecao de tal ordem
€ feita na avval Constituigao brasiléinn em Lwvor de entes repulado-
res. Aalusio feita nosartigos 21, X1 ¢ 177, 8 2%, 111, 1t ipectivamen-
1e, aos entes reguladores dos setores de telocomunicagoes (ANA-
TEL) e petréleo (ANP) evidentemente nio tem este condio.

Cumpre, a propésito, transcrever a postiac de Toarer Freitas,
coincidente com a que agui s¢ esposa:

wilo vedado
v, slssin, pior exemplo,
reguladora pode i T
administrativo, porén nos oxeaios lingires o
reivindica wma sadic antocontencan. N /
‘destegalizacao’ no coampo vogslatorio, que podv ate wiline i 1l oy
contextos, mas wio tem grcridis eny nosso plexo normative.” "™

Rememore-se que o principio Ja legalicade sevve tainto @ anitos
nomia pablica dos cidac ACE Coma asun autanomin
privada (liberdade). Por

o, on cida ~podem

597 Marqal Justen g foras dndepend,
2002, p. 540.

p-518
599 Juarez Freitas, O Controle dos Atos Adwinistrativos ¢ os Prine
meniais, 2004, p. 48.




nar-se autores das suas préprias normas de direito (autonomia pu-
blica) e defender a sua vida particular de indevidas interferéncias
externas (autonomia privada). Em uma palavra, por meio do impé-
rio da lei, os cidaddos tornam-se senhores do seu destino coletivo
(democracia) e individual (liberdade). Esta a dimensao substantiva
do principio da legalidade.

A legalidade administrativa, a seu turno, nao apenas a proteger
a liberdade dos individuos (CF, art. 5°, 1I) como para limitar a
atuacio da autoridade administrativa (CF, art, 37, caput), A dupla
alusdo ao principio da legalidade na Carta de 1988 — no art. 5%, 11
e no art. 37, capul — nio é, portanto, ociosa, Nao que a atividade
administrativa seja, toda ela, preordenada ¢, muito menos, fixada
exaustivamente na lei. A rigor, como se viu no Capitulo 111, nao
mais se pode (e talvez jamais se tenha podido) afirmar que toda
atividade administrativa seja plenamente vinculada a lei. Na verda-
de, o sentido da vinculagio da Administragzo Pablica a juridicidade
nio consiste numa prévia revelacio de toda a atuagao administrati-
va pelo legislador. Com cfeito, hd diversas situagdes em que a Ad-
ministracao Publica estd autorizada a agir dirctamente pela Consti-
tuicao ou a tomar decisoes em espagos de discrigio e livre aprecia-
¢do abertos pela propr

Apesar disso, a circunstancia de as agéncias reguladoras goza-
rem de um acentuado grau de autonomia ndo tem o condao de
subverter a cldssica hierarquia existente entre atos legislativos e
atos administrativos. Em dltima andlise, todo ¢ qualquer ato ema-
nado de érgaos ou entidades da Administragao Publica estd sujeito
ao principio da legalidade, inscrito no art. 37, caput, da Constitui-
¢ao da Republica.

Com efeito, ndo se admite possa existir, no direito brasileiro, o
fenémeno da deslegalizacio, por meio do qual a lei de criacao da
agéncia degradaria o status hierdrquico da legislacao anterior, per-
mitindo a sua alterasao ou revogagio por atos normativos editados
pela agéncia. Como jd visto, isso importaria, ao dngulo formal, a
possibilidade de o legislador alterar o procedimento legisiativo pre-
visto na propria Constituigio — o que é inadmissivel. Estaria ha-
vendo uma delegacdo legislativa inominada, incompativel com a

Sobre isso, v. Paulo Otero, Legalidade ¢ Adminisiragdo Puiblica — O Senti-
do da Vinculagao Administrativa a Juridicidade, 2003,
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sistemiética da Carta da Republica. Ademais, repita-se ainda uma
vez, a Constitui¢io de 1988 estabeleceu taxativamente as hipéte-
ses e instrumentos por meio dos quais o Poder Executivo estd au-
torizado a editar normas com forga de lei. Este o caso, v.g., das
medidas provisdrias e das leis delegadas, expressamente previstas
nos arts. 62 e 68 do texto fundamental,

Ao Angulo material, a adogio da tese da deslegalizacio significa-
ria que a agéncia ndo mais estaria sujeita as normas ditadas pela
autonomia dos cidadaos, que representam ndo apenas o limite ex-
terno da atuagio da Administracao Publica, como o seu préprio
fundamento de legitimidade. Nio se deve perder de vista que a
prépria idéia da legalidade administrativa é fundada no anseio de
submissdo da burocracia 3 lei, entendida esta como expressao legi-
tima da vontade dos cidadaos. Permitir que regulamentos editados
por agéncias possam alterar ou revogar leis constitui a exata antite-
se das aspiragdes do Estado democritico de direito.

O Supremo Tribunal Federal, por sua vez, parece adotar o en-
tendimento que aqui se esposa, Deveras, no julgamento «
Direta de Inconstitucionalidade n® 1.668, na ¢
constitucionalidade de disposicaes da Lei Ge
¢oes (Lei n® 9.472/97), o Supremo Tribunal
lizando-se da interpretacio conlorme i Constitt Cacompe-
téncia normativa da ANATEL apresenta natireza regulamentar,
devendo observar, assim, os limites legai mento, a dd-
vida suscitada pela Lei era editar resolucoes
que viessem a derrogar, por exemplo, a Lei i 0CS, 0 LL:c
dependeria da adogio da tese da desle wio, O ST rejeitou tal
possibilidade, assentando o entendimento de que a competéncia
da ANATEL, na matéria, era infralegal ¢ que, portanto, sujeitava-se
as normas da Lei de Licitagdes.

Veja-se, no mesmo sentido, v. acdrdio do Egrégio Tribunal Re-
gional Federal da 3" Regido:

"AGRAVO DE INSTRUMENTO. ADMINISTRATIVO, DI
CAO DE RESOLUCAO POR AGENCIA REGULADORA.
NAO OBSERVANCIA DOS LIMITES DA COMPETENCIA

Justen ho, O Direito das Agéncias Reguladoras bidependenses,

2002, p. 538/534.
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NORMATIVA. ALTERACAO INDEVIDA DO CONTEUDO E
QUALIDADE DE CONTRATOS DE PRESTACAQ DE SERVI-
COS PACTUADOS ENTRE CONSUMIDORES E OPERADO-
RAS.

1. A parcela de poder estatal conferido por lei as agéncias regula-
doras destina-se & consecugdo dos objetivos e fungoes a elas atri-
buidos. A adequagao ¢ conformidade enire meio e fim legitima o
exercicio do poder putorgado.

2. Os atos normativos expedidos pelas agéncias, de natureza regu-
lamentar, nao podem modificar, suspender, suprimir ou revogar
disposicao legal, nem 1ampouco inovar.’

A dignidade da lei deve ser preservada — ainda que seja em um
patamar minimo de normatividade — como condicao para a exis-
téncia de parimetros de controle externos 3 atividade regulatéria,
que permitam aos cidaddos ¢ agentes econdmicos e sociais 0 acio-
namento de salvaguardas contra eventuais abusos. Por outro lado,
tais pardmetros ou standards funcionam como verdadeiras diretri-
zes democriticas a guiar o trabalho das agéncias, preordenando fi-
nalisticamente a sua atuagao. ™"

E claro que tal preordenacio legal através de standards nao
reduz a atuagio das agéncias 2 mera técnica, nem exclui totalmente
a possibilidade da tomada de decisoes de cunho politico (ainda que
ndo necessariamente de cunho politico-partidério ou politico-elei-
toral) pelos reguladores. De fato, o dever de fundamentagio técni-
<a das decisdes ndo inibe que contetidos volitivos possam sempre
existir na atividade regulatéria. £ diante da inexorabilidade de tal
circunstancia que se preconizam determinados MECanismos pon-
tuais de controlé externo 3 atuacio das agéncias.

602 Agrevo de Instrumento n® 129.949, 67 Turma, TRF 3" Regiao, Relator Juiz
Mairan Maia, j. 24.04,2002, DJU 14.06.2002.
603 A exigéncia de tais standards surge na chamada “non-delegation doctrine”,
desenvolvida pela Suprema Corte norte-americana, em cuja jurisprudéncia apa-
rece a referéncia a “intelligible principles” (principios inteligiveis), que dever
constar necessariamente da lei. Na Alemanha, o Tribunal Constitucional Federal
desenvolveu a chamada “teoria da essencialidade” (Wesenilichkeitstheoric),
islador uma “decisao orientadora”, mas deixa i regulamentagio ad-
ativa o niicleo central do assunto.

VI1.4.2.2. Em relagio ao sistema de freios ¢ contrapesos: controles
ancilares do Executivo e do Legislativo.

A autonomia das agéncias deve sofrer mitigagoes parciais por
via de controles ancilares exercidos pelo Executivo e pelo Legisla-
tivo. Com efeito, dado que nem toda atividade dos reguladores é
ditada apenas por sua expertise, algum canal de comunicagio entre
03 agentes politicos eleitos ¢ as agéncias deve existir, como exigén-
cia minima de um Estado democritico de direita,

Quanto ao Poder Executivo, é desejivel que a lei discipline a
adequagao das politicas setoriais propostas pelas agéncias a um pla-
nejamento macroecondmico global do governo, de modo 4 evitar a
chamada “visao de tinel” ¢m determinados mercados regulados.
Nio se preconiza, agui, a submissio de toda e qualquer proposta ao
Poder Executivo, nem uma andlise de custo-benelicio 4 moda nor-
te-americana, o que seria excessivo no contexto brasileiro. Toda-
via, seria de bom alvitre que a lei distribuisse claramente as compe-
t@ncias entre governo e agéncias e dispusesse sobre as formas de
adequagio entre elas. Como nio hd uma distingao doutri
auto-evidente entre politicas pablicas e regulacio, cabe i lei tra
as fronteiras entre as diretrizes a serem definidas pelo governo (po-
liticas piiblicas) e as decisoes a cargo das agéncias (regulagio),

Além disso, o Poder Exceutivo central possui mecanismuos e
controle sobre a atuagio das agéncias, implementidos ateaves
verificagao do atendimento de metas e diretrizes. Nio «
que tal controle seria incompativel com o regime desses
dependentes, conforme explica Alexandre Santos de A

"“Estes controles, além de néo serem TREORITIVOLS Cone o etdinte
mia reforcada que caracteriza as AZENCIAS, (e o sen froprio
conceito. Néao seria de se imaginar, vealmonte, JUET O arg i
ente descentralizado, por mais autonome e fosse, Jivosse alliein
ao conjunto da Administragiao Pillica. A auronomio neir froile ser-
vir para isentd-las da obrigacao de se inseriven wo fanos ¢ dire-
trizes puiblicas gerais. Se fossem colicados om COMpartinicntos es-
tanques, a descentralizacan revelar-se-w antiniiicn as valores de
Mﬁ.&m&n? e pluralismo que constituen o sen Jrdeonenio,

apenas neste sentido, de insercao nos programas ¢ diretrizes pii-
blicas gerats, que dewve ser emtendidu a nex sariu subordinagao
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(ndo-hierdrquica) dos érgdos e entidades maierialmente descen-

tralizados a Administracdo Publica ceniral.

(o)

Se a subordinacdo das agéncias reguladoras fosse da espécie hie-

rdrquica, ndo seriam efetivamente autbénomas ou ‘independentes’

e, por outro lado, se ndo estivessem sujeitas a nenhuma subordina-

cdo (de direcdo), sequer integrariam a Administragdo Piblica In-

direta, descentralizada. "

Vale dizer: a submissdo dos drgaos reguladores as politicas pu-
blicas tracadas pela Administragio Central é uma forma de contro-
le pelo Poder Executivo que se encontra prevista nas proprias leis
instituidoras das agéncias. A competéncia dos Ministérios para, nos
termos do art. 87, paragrafo tnico, inciso I, da Constituicio, exer-
cerem “a orientagdo, coordenacio ¢ supervisio dos érgios e entida-
des da administragao federal” tem na lei a definicao dos seus con-
tornos. L desejdvel, assim, que o desenho dos marcos legais da re-
lagao entre governo ¢ agéncias seja equilibrado, de modo a preser-
var uma base de autonomia para os reguladores sem isold-los com-
pletamente das diretrizes gerais ditadas pelos governos democrati-
camente ¢leitos.

Ademais, ndo seria incompativel com o regime de autonomia
que a lei contivesse previsio de recursos hierdrquicos impréprios
das decisdes das agéncias 2 Chefia do Executivo, em situagbes ex-
cepcionais e de grande relevancia social. Esta seria uma forma lega-
lizada de comunicacao entre regulacio e politica piblica governa-
mental.

Com relagio ao Legislativo, o art. 49, inciso V, da Constituicio
prevé em linhas gerais a possibilidade do veto legislativo. Trata-se
de uma salvaguarda do poder legiferante, que atribuiu competén-
cia ao Congresso para suspender a eficicia dos atos regulamentares
que ultrapassem os limites legais. Imagino que este seja um instru-
mento de uso restrito e excepcional. Mas sua existéncia e uso even-
tual devem servir como desincentivos 3 pratica de abusos.

Alexandre Santos de Aragao, Agéncias Reguladoras ¢ a Evolugdo do Direito
inisirativo Econémico, 2002, p. 355 ¢ 357,

Ademais, deve o Legislativo exercer o seu papel de fiscal da
atividade administrativa, tamb¢ém em relacdo as agéncias, A convo-
cacao de reguladores, v.g., prestar esclarecimentos em comis-
sdes parlamentares cumpre ] ‘uncio de dar visibilidade e
transparéncia ac trabalho das agCncias, colocando-as no foco da
opinido publica: O controle da Ad io Publica — direta e
indireta — pelo parlamento ¢ “ons i mente estabele-
cida, conforme exposto na norma clo artigo 49, inciso X da Consti-
tuicdo Federal de 1988:

“Art, 49, E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

X — fiscalizar e controlar, diretame quctlquer de suas
Casas, os atos do Poder Executivo, incl s o8 deadministragdo
indireta;”

Tal controle, contudo, nao significa que
devem atuar conforme ordens do Poder Leg
tar suas condutas segundo a legislacao pela qual foram con:

Por isso, as leis criadoras dessas entidades devem, Tormuabnente
prever o controle legislativo de suas a¢des.

A Leida ANATEL ~—n°9.472/97 — parece laver esta previ
quando, em seu art. 19, inciso XXIX, determina gue compete a
agéncia enviar relatdrio anual de suas atividades ao Congresso Na-
cional:

'

&

“Art. 19. A Agéncia compeie adolar as medidus necessirias para o
atendimento do wsse piiblico e para o desenvolvimento das
telecomunicagaes Urasileiras, atuando com independéncia, impar-
cialidade, legalidade, impessoalidade e publicidade, ¢ especial-
mente:

XXIX — envidr o relatério annal de suas atividades ao Ministério
das Comunicugaes ¢, por i Sdio da Presidéncia da Repiiblica,
ao Congresso Nucional;"

A fiscalizacdo e o controle legislativo sobre
téria das agéncias visam, na verdade, :
mesmas e a assegurar o cumprimento ds -Ocs ¢ metas defi-
nidas em lei. Esse controle gera seguranca ¢ conlianca da sociedade
sobre os atos praticados pelas agénci m sob a cautela
dos representantes diretamente escolhidos pelo povo.




Vale registrar o entendimento de Margal Justen Filho sobre o
assunto:

‘O controle parlamentar pode versar, de modo ilimitado, sobre
toda a atividade desempenhada pela agéncia, inclusive no tocante
aquela previsia para realizar-se em épocas fuiuras — ressalvadas
a necessidade de sigilo em face das caracieristicas da matéria re-
gulada. Poderd questionar-se ndo apenas a gesido interna da agén-
cia, mas também se exigir a justificativa para as decisées de cunho
regulatirio. Caberd fiscalizar inc 0 processo administralivo
que antecedew u decisdo regulut la pela agéncia, com
ampla exigéncia de informag obre as justificativas téenico-
cientificas das opcées adotic

Carlos Ari Sundfeld enlat

deve ser o contetdo mii

‘uldade de se definir qual
do previsto em lei. Para o
autor, o Le

limites claros, so : simples delegacio legis-

lativa, ¢ acom nento dos objetivos definidos para o

setor, exigi . ados ¢ submetendo-os s comisso-

le legislativo sobre a atuagdo das agéncias (de
idica), como também do controle jurisdicional

Na concepio aqui adotada, os controles politicos e juridicos
exercidos pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio apre-
sentam-s¢ como clementos essenciais para a reconciliagdao das
agéncias independentes com o principio da separagio dos poderes
e seu contetdo democritico,

o das Agéncias Reguladoras Independenies,

qo as Agéncias Reguladoras, in Carlos Ari
strativo Econdmico, 2000, p. 29.

VL4.2.3. Em relagio ao dito déficit democritico: controle social ¢
legitimagao pelo procedimento.

Por fim, i parte os mecanismos de controle exercidos pelos
poderes instituidos, a participagio dos cidadios APresenta-se como
a mais alentada forma de suprimento do problema do déficit de
legitimagio democritica das agéncias independentes. Se ha uma
dificuldade de legitimagao decorrente da alocagio de porcio do
poder do Estado em reguladores nio eleitos e nio stjeitos aos me-
canismos tradicionais de afericao da responsividade social de s
atuagio, o fomento A participacio social nos processos regulatorios
seria uma possivel maneira de reforcar o grau de autoridade das
decisoes das agéncias.

Historicamente, o problema da legitimidade da Admini tragac
Piblica sempre foi reconduzido aos mecanismos de legitinacio dos
Poderes Legislativo e Executivo, Em relagao ao Legislativo, invei-
va-se a lei (produto da vontade geral ou, a0 menos, da vontade de
agentes eleitos) como fonte da autoridade da Administrac
relagio ao Executivo, remetia-se a conducio dos negécios ac
trativos diretamente a0 Presidente ou Primeiro-Ministro, esco
dos, de forma imediata ou ndo, pelo voto popular,

E facil entender por que ambos Os argumentos sao ingitislao-
rios. De um lado, a lei ¢, em geral, um quadro ou v simples
moldura da atuagao administrativa, Somente por ignorincia ou «i-
nismo alguém poderi negar o (maior ou menor) conterido rolitivo
das decisdes administrativas, ainda que tomadas dentro dos limnies
legais, De outra parte, ndo hi como considerar toda 1 at ;
administrativa um produto da vontade do Chele do Execntivo
cotidiano da Administragio demonstra que ¢ cnorme o
pulverizacio das decisdes, sendo a maioria dolas tomadas pot buro-
cratas profissionais.

Tal situagio — de déficit de legitimidade — s o
mente quando considerada a proliferacio de autoridades ;
trativas independentes. E que os fundamentos de +
costumam ser leis dotadas de elevado grau de vay
de e abstragdo, que transferem aos administrador
soes de cunho politico. Ademais, a nio- in
linha hierirquica direta do Chefe do Pod Coutivi esva
completo o segundo argumento, i gue o legitimidade decorrente
da investidura popular deste nio se transfere a reguladores autono-
mos.

289




}Iil.ri"l;{.—

1 ";?;t‘;

.

O fomento a participacio dos cidadios em procedimentos ad-
ministrativos — e, notadamente, nos processos regulatérios — temn
sido uma das tentativas de recuperacio do lastro de legitimidade
da atuagio da Administragio Puiblica. Com efeito, & translacio dos
centros decisérios do Estado (do centro para a periferia) deve cor-
responder uma correlativa translacao dos mecanismos de participa-
4o popular. Neste sentide, a governanga por autoridades adminis-
trativas independentes desafia a teoria democratica 3 revisio de
parte de seus instrumentos ¢ a0 desenvolvimento de novos mode-
los tesricos de autogoverno coletivo,

No Brasil, a participacio popular nas atividades das agéncias
reguladoras encontra previsio, embora incipiente, nos dispositivos
legais aplicaveis a determinadas agincias. Dessa forma, instituem-
se veiculos de controle social dos seus atos, os quais provocam qua-
se sempre grande repercussio na esfera de interesses dos usudrios
de servigos piiblicos ¢ cidadaos inseridos na realidade econdmica
regulada, Os mecanismos fundamentais de participagio e controle
social sobre a atividade sdministrativa sio as audiéncias piblicas, as
consultas piiblicas ¢ os conselhos consultivos.

As audiéncias publicas viabilizam a participacao de individuos
ou grupos determinados interessados em expor suas idéias e suges-
tdes, de forma a propiciar que a Administragio Puiblica decida com
maior probabilidade de atender aos anseios de todos os envolvidos
na atividade regulatéria.®’ Gonsistem na realizagio de sessdes
abertas a cidadios individualmente considerados, associagoes e de-
mais interessados. Nessas ocasiges sio esclarecidos e debatidos te-
mas relativos a processos administrativos decisérios em curso e
projetos de lei propostos pela agéncia, O resultado do debate nio
tem carditer vinculante para a agéncia, objetivando tio-somente dar
a0s participantes a oportunidade de oferecer sugestoes e esclareci-
mentos. Contudo, ndo se admite brusca alteragao da norma pro-
posta sem aviso prévio e sem realizacio de novo procedimento.
Além disso, a realizacio da audiéncia constitui formalidade essen-
cial aos atos administrativos a ela vinculados, disso dependendo a
sua validade. .

607 Romeu Felipe Bacellar Filho, O Poder Normativo dos Entes Reguladores o.a
Participagao dos Cidadios nesta Atividade., Servigas Piblicos @ Dircitos Fundi-
mantais: o5 desafios da regulugdo na experiéncia brasileira, Revista de Direito
Adumnistrativo n® 230, eut/dez 2002, p. 162

0

Através das contribuicoes prestadas em audiéncias publicas,
torna-se possivel avaliar se a competéncia regulatéria dos agentes
foi exercida dentro de seus limites, se houve apreciacio de todas as
varidveis relevantes ao caso e se a agéncia orientou-se paraa solucio
mais adequada. Tal forma de participago popular esta expressa-
mente prevista na legislagio da ANEEL ¢ da ANP, que menciona
também sessdo pablica para reunido de diretoria. 6%

A consulta piblica, a seu turno, consiste no questionamento i
opinido piiblica acerca de assuntos de interesse coletivo, ordinaria-
mente, antes da elaborago das normas juridicas. ™ Através da con-
sulta, os interessados podem emitir suas opinides a respeito do con-
tedo das regras a serem editadas pelaagéncia. Todas as respostas as
questoes formuladas ao pablico devem ser examinadas pela agéncia
reguladora com a devida consideragio. A rejeicio ou adocio das me-
didas propostas deve ser motivada e posta i disposicao dos consult-
ados. Ademais, nio pode haver, na matéria exposta ao question:-
mento, mudanga que possi desearacterizs-la em relagao ao que foi
apresentado ao piblico. Admitem-se apenas alteragdes que consti-
tuam decorréncin l6gica das matérias apresentadas & consulta. For
desta hipétese, torna-se necessario reiniciar o procedimento.

Nos casos em que hi obrigatoriedade de realizacio de cons
publica, a participacio torna-se condigio de validade do ato, poden.
do fundamentar pedido de revisio judicial do mesmo. Por ¢
sencial que essa obrigagio esteja contida na lei, caso contrii
poderd questionara validade do ato normativo a esprei
mento deste requisito. Em situagdes de urgéncia, nas q
de normas deva ser feita em espaco de tempo menor do «
do para a conclusao do procedimento devido, deve haver tim
nismo de controle @ posteriori dos atos normativos da G

A consulta piiblica tem a mesma funcio di qudicne:
qual seja, a de concretizar o principio da publicidade o viabiliza o
participagio de individuos ou grupos determinados P CN PO St
idéias e sugestGes, A diferenga estd na forma e

6e8 Cristiane Cataring de Oljy

de Normas das Agencias Regaul

da Norte, in Direito Regulatario;

tro, organizadora), 2003, p. 594

409 Maria Sylvia Zanella Di Pictro, Participapao Popudar n ‘a0 -
blica, Revista Trimestral de Dirvito Pl eogn, 11993, p. 134
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quanto a audiéncia tem a forma de sessao, com data e hora marca-
das, onde os interessados Comparecem conjunta e pessoalmente
PAra expor suas opiniges, a consulta, em regra, ¢ feita de maneirg
individual ¢ durante ym periodo determinado. Oy seja, 0 ato sob
discussio é publicado © a5 sugestdes sobre o mesmo sao enviadas i
agéncia. Marcos Ay usto Perez distingue os dois institutos pela
maior simplicidade mmmm_no:hs:uw em relagio is audiéncias, vez que
somente nestas tltimas se aplica o principio da oralidade 610

A ANATEL prevé, em sua legislagio — Lei n® 9.472/97 —, 4
consulta piiblica sobre minutas de atos ROrMativos, in verbis:

S:.aw.\—n mittutas de
sulta piblica, f,

Unido, devendo :

a disposicao do piblico na Bibliotpeq, »

Jd a ANEEL prevé a consyl
ciedade de forma genérica, conforme disposto em seu regulamento
— Decreto n° 2.335/97:

“Art. 6V A estrturacdo dys Superiniendéncigs de Processos Orga-
nizacionais deverg contemplar os seguintes processos basicos:

()

IV — consulia qos agenies, aos consumidores ¢ 4 sociedade

o
s

das as agéncias,
de decisio sobre

Marcos Augusto Perez, tnsiituios de Pary icipagao Popular na \—&::E.,:w&m:.s
1. Dissertacio de Mestrado. Oricntadara Professora Doutora Maria Sylvia
Pietro, 1999, p. 156.

Outra importante inovagio do Projeto de Lei n°3337/2004 ¢ 4
%m_uo:&_.:.mw.m.mo.:m internet dos atos o propostas das agéncias sub-
metidos 3 participagio popular ¢ de seu relatdrio apual de ativida-
des:

“Art 4% ()

§ 2° As Agéncias Reguladoray deypray disponibilizar, em [ocql es-
pecificado o em sop sttio na Rede Mundial de Computadores
Internet, em aps sete dias antos dp sew inicio, os estudos, dados o

7 Os resultados daconsuliy o audiéncia piblicy e de outros
meios de participagao dog interessados nas decisées a que yo refie-
rent as arts. 4° ¢ 5° deveriig sor disponibilizados em local vspecifi.
cado ¢ no sitio dy Agéncia Regidedora

"Art. 8°(...)

vn.ﬁw.w@e tmico. O relatdrio anual de atividgdeg dirrerd seor o
minhado pely Agéncia Regidadora, por escrito, no praze de v
noventa dias o encerramento do EXETCICio, ao indar o A
nistério a que estiyer vineulada, av Senads Federal e a Camure
dos Deputadps ¢ disponibilizady na sede, sias iy, desconti-
lizadas e em seu sirio na Interner "

Floriano Azevedo Marques Neto ja haviy
sidade de @spraiar pela internet o ambito de ¢
de das agénciag reguladoras coma forma (o it
€20 popular:

“Comao conseqiiincia de Procedimentalidade o articipagio, 1e-
mos que a atividade regudatoria deve pying, Pl extrem prags.
baréncia. Se, bor unt lado, 1wy 4, wecessidade o abertura aos
diversps interesses ¢ o estabelecineno g e permeniente ingerly-
CUCAD entre eles, coloca-se exsencial it fude 1550 s dé de Jorma
clara, explivita, transparente, A articulagcio comp gy alores regula.
dos deve ser feita.as claras, com prebliciduds, evitando sua conper.

Sao em mera composican de interpysss Jeite d sorvelfu, Se reconhe-
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cermos legitimidade dos diversos interesses, nada deve impedir
que eles sejam posios para a Sociedade e que a motivacao da deci-
sao regulatoric a eles faca referéncia. A introducio de espagos e
oportunidades de auscultagdo ¢ composicdo destes in Ses s
regras procedimentais, bemn como a introdugdo de instrwmentos de
participagao de todos os interessados, sao importantes mecanismos
para permitir esta transparéncia. A eles devem ser agregados me-
canismos de publicidade que possam ir além da mera publicidade
na Imprensa Oficial (condigao necessdria, porém ndo suficienie o
publicidade, nos dias de hoje). Neste sentido, « wiilizacao da In-
ternet parece ofcrecer uma opertunidade impar e indispensdvel.”"

Por fim, os conselhos consultivos gaos de participagio
social institucionalizada, compostos de pessoas da sociedade ¢ re-
presentantes de drgdos cujos interesses sio atingidos pela regula-
¢do. A participagdo pop tiva-se como decorréncia de sua
composigao mista, ves que hos consclhos reinem-se repre-
sentantes do Senado Fec da Camara dos Deputados, do Poder
Executivo, das prestadoras de servigos regulados, das entidades
representativas de uswirios ¢ das que representam a sociedade em
geral. Suas atribuicdes tém cardter consultivo e fiscalizador, in-
cluindo a emissio de opinides sobre projetos das agéncias, aconse-
lhamento quanto 4 prestagio dos servigos publicos, apreciagao de
relatérios e elaboragio de propostas concernentes 3 atuacio do
Conselho Diretor. Tém ainda a possibilidade de “se manifestar du-
rante o processo de elaboragio das normas, ainda que na maioria
dos casos ndo tenham efetivamente o poder normativo, que fica a
cargo da direcio da agéncia”.®?

H4 que se levar em conta, entretanto, que o discurso da legiti-
macdo pelo procedimento participativo sofre, no Brasil, severas
criticas, que decorrem do baixo grau de organizagio e mobilizacio
da sociedade brasileira. Com cfeito, em uma pesquisa desenvolvi-

611 Floriano Azevedo Marques Neto, A Nova R gulagdo Estatal & as Agé
Independentes, in Direito Administrative Economico. Carlos Atl SundFfeld
(eoord.), 2000, p. 96,

12 Cristiane Catarina de Oliveira Ferreira, Participagio Social na Elaboragio
de Normas das Agéncias Reguladoras no Brasil e nos Extados Unidos da América
do Narte, in Dirvito Regulatdrio: tems polémicos. Maria Sylvia Zanella I Picteo
(org.), 2003, p. 396
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da sobre as cont
tas publicas r

grupo que atua no ramo de telecomunicagoes, as cmp

organismos a clas ligados, tais como escritérios de advocaci:
quais somam 68,69% das contribuigaes oferecidas presencs
de drgios governamentais, bem como partidos politicos ¢ entida-
des de defesa do consumi velou-se infima.

A auséncia de segmentos da sociedade civil que nio repre-
sentam interesses das empresas de telecomunicagoes conduz 4
constatagio da existéncia de um verdadeiro déficit dermocritico 4
macular a atuagio dessas agéncias. Esta situagdo indica que, no Bra-
sil, u participagio popular i Administracao Pablica encontr:
em um estagio ainda prematuro de desenvolvimento.

Assim, ¢ fundamental que as , izem inves
na divulgacio de seu papel institucional e dos seus med
participacdo social, de forma quc o seu processo delib
mais aberto, informado e t nsparente possivel. QQ
que se trabalhar pelo aumento do 1 de conscien
organizagdo e participagio da sociedade bragileiva nos ;
interesse piiblico.

VLS. Agéncias independentes, dircitos fundamentais ¢ demuocraia,

Cumpre, a0 final deste capitulo, explicitar, em re vldetndo
quanto exposto, como o modelo estrutural de O o
dades administrativas independentes comunicas !
de direitos fundamentais e o principio demaocrit

Em primeiro fugar, a tematica dos direitos N
ciona-se com as autoridades independentes na medida e e es
tas poderio constituir-se, sob determinadas circiinétin b, nos
melhores instrumentos administrativos gestores da delesa,
¢do e promogio daqueles direitos. Este poderia ser o s e
comissao independente incumbida de exercer o
meios de comunicagio de massa (jornais, revistas, radios o telie




!, Protegin e promogdo das liberdades de

omo se sabe, o Estado cumpre um papel

620 2 tais direitos fundamentais, que exerce tanto

e formagio das idéias ¢ em sua livre

discutsivos) quanto ativamente (ao

s liberdades e na regulacio dos meios de

comunicagio, o fim de fomentar a robustey do fluxo de

informacaes ¢ a inclusao do maior nimero possivel de grupos so-
€iais e pontos de vista no chamado mercado livre de idéias).

Em outro trabalho, defendi o exercicio de tal papel pelo Esta-

do, por intermédio de um ente regulador independente, nos se-

guintes termos:

A regulugao da imprensa deve preencher as falhas naturais do
mereado livre no ramo dn conmunicagao social. £ fundamental que
as empresas jornalisticas sejam entidades da sociedade civil, inde-
Pendentes do qualguer controle ou bengsse do Estado. Cumpre-
thes, todavia, o dever de duy cobertura ampla e nao condicionada

por fatores ecandmicos oy convenicncias politicas a futos ¢ questoes
de interesse geval, além de proporcionar ao piiblico o conhecimento
plural das diversas versges ¢ pontos de vista sobre assuntos contro-
vertidos. Pa

diretamente poly
governo, mas por um ente regulador wndependente que se apresene
como entidade intermediy e guarde a devida isengdo das empresas
de comunicagdo, Lrupos de presséo e do proprio governo. Sua com-
bosicao deve ser pluralisiy o represeniaiiva dos diversos serores
envolvidos, ¢ suas deliberacoes devem preferencialmente ser 1ome-
das apis audiéncias piiblicas ou outres mecanismos de didlogo
constanie com a socicdade. Situa-se Jora do ambito de sy compe-
tencia qualquer poder de cerceamento prévio de conteiidos, limirq-
da sua atwacio a exames a posteriori, que poderdo resultar, no
mdximo, na deicrminacao da inclusdo de informagées, versoes oy
opinides, acompanhadas do devido esclarecimento du autoria,""*

14 Gustavo Binenbojm, Meios de Cemunicagan do Massa, Pluralisimo & Demo.
cracti Deliberativa, Revista Brasileirs de Dircito Pablico n® 9, abril/junho de
2005, p, 211,

iy

Vé-se, destarte, que nma autoridade administrativa inde-
pendente estaria mais bem situadu e habilitada quea Administra-
Gio central para exercer competéncing cujo conteddo deve ser res-
guardado das influénciss ¢ interesses imediatos tanto do governo
quanto das empresas de conunicg Gio. Com efeito, tao indesejivel
quanto o controle do Muxo de informagoes ¢ do debate pablico por
oligopdlios do setor de comunicacio social serin i entrega de tal
controle aos agentes politicos ovtipantes de cargos eletivos, que
ficariam tentados a emitir o distarcer Tatos ¢ opiniées que lhes
fossem contrdrios, Outro papel gue poderia ser executado de ma-
neira mais eficiente POF i connissa ind pendente tis-a-vis das
autoridades governamentais LI solwe o exercicio do
direito de resposta, e, it veaes, envolve o propro BoOVerno,
o Parlamento ou o Judiciirio.

No que se refere aox pontos de contato entr ks e
pendentes ¢ o principio democrinic oy o menos duas linfus de ar-
gumentagio mostram-se plausivers, Prineir vsubmoter
o controle sobre politicas vocacionadas : YO NI,
POr sua natureza, de uma BESLAO predomnanteinente téc |-
fissional, pode ser vista como o forima de exercicio denocesini o,
Relembre-se que democracia nio ¢ UM CONCeito que s conlyinda
com a regra da maioria; democrac ¢, sobretudo, um projete de
exercicio de autogoverno coletive em que as deliberacioes socniis <
realizam ao longo do tempo. Nesta toada, uma deliberacio oo
que represente um pré-comprometimenio om médio ¢
exige, como condigio para seu cumprimento, wma
responsiva a lgica politico-eleitoral e mais
a racionalidade técnica. Em dltima andlise,
compromissos assumidos democraticamente ¢,
ma de realizar o ideal democritico de autogoverno ¢

De outra parte, as autoridades independentes
nem devem ser espagos fechados, infensos is posicHes
de agentes econdmicos, consumidores ¢ du soci
um todo. A abertura procedimental das deliberacaes 1o
representa, em verdade, uma tentativa de fomentar a ¢
de uma nova esfera piblica, moldada POT parfmetros mais téenicos
¢ especificamente relacionados 3 matéria regulada. Eimbora tal
ideal possa parecer completamente utépico em um i
pela desmobilizagio da sociedade civil, pela mi distyiln
formagio ¢ do conhecimento e pela elevada desigualdade SGCio-
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econdmica, nada nos assegura que, sem as autoridades inde-
pendentes, tal situacio pudesse ser diferente.

Aqui, merece ser enfatizado o papel da agéncia como mediado-
ra do debate piblico, traduzindo 3 sociedade as questdes tecnica-
mente complexas submetidas 3 sua gestdo,"" Através da conducao
de mecanismos de participacio voltados ao estabelecimento de um
didlogo com a'sociedade (como as consultas publicas, as audiéncias
publica e os conselhos consultivos), a agéncia serd (ou deve ao me-
nos pretender ser) um foro no qual se torne possivel a comunicagio
entre a racionalidade econémica e a racionalidade juridico-politica.
Nao se trata, portanto, de isolar a técnica da politica, como preten-
demalguns, o que ji se afirmou ser impossivel, mas de submeter os

processos de gestio dos interesses da coletividade ao aprendizado

do instrumental técnico peculiar ao setor regulado,

Contudo, a independéncia das agéncias hi de submeter-se a
limites, pois seus poderes §30, ao fim e a0 cabo, tributirios de um
processo de autodeterminagio coletiva, Preconiza-se, em tal dire-
¢ao, o aprimoramento de um sistema de controles. parciais — poli-
ticos, juridicos e socinis — da atuagio das agéncias, compativel
com a légica do regime de [reios e contrapesos, bem como o fo-
mento & participacio social nos processos regulatérios, comoa ma-
neiras de incrementar o grau de legitimidade dos poderes exerci-
dos par essas entidades.

Em semelhante contexto, talvez seja possivel preservar um de-
sejivel espaco de autonomia das agéncias em setores onde predo-
mine 3 necessidade de gestao profissional, de estabilidade em lon-
20 prazo e de administragio ndo imediatamente responsiva & von-
tade das urnas (por se deverem adotar, por exemplo, medidas im-
populares que sejam benéficas 3 coletividade em médio e longo
prazo), mesclando-o com um regime de contrales parciais de naty-
reza politica, juridica e social, de forma a compatibilizi-lo com as
exigéncias do Estade democritico de direito. Se o proposta estiver

615 Julia Black, Talking abour Regulation, in Public Law, London, Sweet & Max-
well, Spring, 1998, p. 77/105; Julia Black, New [ustitutionalism and Naturalisn
in Socio-Legal Analysis: Insticutionalist Approaches io Regulatory Decision Ma-
ling, in Law & Policy, January, 1997, p. 51/93; Julia Black, Proceduralizing
Regulation: Part I, Oxford Jornal of Legal Studies, vol. 20, n® 4, 2000, p.
597/G14; Julia Black, Proceduralizing Regulation: Part 11, Oxford Jornal of Lepal
Studics, vol. 21, n° 1, 2001, p. 33/58.
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correta, 0s controles serdao menos uma ameaca que instrumentos
de fortalecimento institucional ¢ preservacio do espago préprio de
autonomia dos entes reguladorc agéncias independentes, an-
Les que uma usurpagio ao ideal de togoverno, um instrumento
de mediagao para o exercicio raciona do poder em sociedades tec-
nologicamente complexas,




