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ndependéncia das agéncias reguladoras € tema que tem sido
estudos no Brasil desde a década de 1990, mas ndo apenas
phua atual, como ganha novos contornos, com a ampliacdo da
FSenge do Estado na Economia nos tltimos anos.

pmpo§ta do presente capitulo, contudo, ndo € analisar os ele-
\eStiticos que compdem (ou deveriam compor) a autonomia

0 DI AALOGO INSTITUCIE DS reguladores (e.g., independéncia orcamentdria, dirigentes
DAS AGENCIAS REGULAE datos fixos, irrecorribilidade das decisGes no Ambito admi-

e‘t‘c.)‘. Esse capitulo tem como propdsito discutir a autono-
. agéncias reguladoras em um contexto dindmico, procurando
dr o real espaco de autonomia a partir do didlogo institucional

estab‘elfece?ndo entre estes 6rgdos e os Poderes Executivo
e Judicidrio. ’

COM 0S PODERES EXECUL
LEGISLATIVO E JUDICIA
UMA PROPOSTA DE SISTEMATIZA

tingir essa finalidade, faz-se necessdria a contextualizacio
ndo apenas do momento de criacdo das agéncias reguladoras
da reforma do Estado dos anos 1990, mas também da pr6-
_nta(;ﬁo pendular do Governo Federal em direcfo, nova-
ploracdo direta de algumas atividades econdmicas é servi-
COS nos anos 2000 (secdo 2).

analisaremos o didlogo institucional das agéncias regu-
1 0 Poder Executivo, com énfase para os controles politi-
lde?de r(?gulatéria e também para os limites juridicos da
I nIS(I/'Btlfa dos seus atos (secdo 3.1). Por sua vez, a andlise

dos Orgaos reguladores com o Poder Legislativo focara
ltacao legal do seu espago de atuacdo quanto na influén-
hal de Contas no desempenho das atividades regulatérias
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1. Introdugdo. 2. Contexto historico: 2.1 Desestatizagdo,
Estado e a criacdo das agéncias reguladoras na década de
Movimento de ampliagdo da atuagdo do Estado na Econg
agéncias reguladoras nos anos 2000. 3. Proposta pari
dindmica da autonomia das agéncias reguladoras: 3.1
tucional com o Poder Executivo: 3.1 Contexto politith
Contexto juridico: 3.1.2.1 Supervisdo ministerial: @ p
Parecer AGU-04/2006 — 3.1.2.2 Contratos de gesido
mentos de controle — 3.2 Didlogo institucional con 0
tivo: 3.2.1 A gestdo, a organizagdo € 0 controle social @
reguladoras: sai o Projeto de Lei 3.337/2004 e entra 0
do Senado 52/2013 — 3.2.2 Processo de aprovagdo
conselheiros das agéncias — 3.2.3 O didglogo via Tribium
da Unido — 3.3 Conclusdo parcial. 4. As agéncias res
papel do Poder Judicidrio: 4.] Poder Judicidrio €oma.
Poder Judicidrio como definidor da moldura da ativid
das agéncias reguladoras — 4.3 O exemplo norie-g
Doutrina Chevron e a deferéncia as interpretagdes
parte de 0rgaos reguladores — 4.3.2 Hard Look Docirifie
material das agéncias. 5. Conclusdo.

20 ms_titucional com o Poder Judicidrio (secdo 4) serd
tIOIS eixos principais: (i) de um lado, os Tribunais vém
0 a{bltros da relacdo das agéncias com outros atores ins-
(_11) de outro, eles contribuem para definir a prépria
vidade regulatéria das agéncias. Nessa se¢do, com vistas

o ,\ gocstarlam de agradecer a Fernando Faina pelo auxilio na elabo-
capitulo. i a ini
It omo de praxe, quaisquer erros s3o de tnica responsabilidade
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hoje — o que apenas reforca sua relevéncia histérica. N&o obstante
‘esse historico ja ter sido objeto de varios estudos.® vale revisit-lo
brevemente, a fim de tornar mais claro o proprio contexto atual.

a trazer um contraponto de Direito Comparado, procuraremos também
expor, brevemente, como este debate tem sido travado no direito admi-
nistrativo norte-americano.

O modelo predominante até as reformas da década de 1990 partia
“de um Estado-empresario, com forte atuagdo direta na Economia,
\centralizando todos os aspectos relacionados a exploragdo das ativida-
\des de sua titularidade. Nesse contexto, o proprio Estado definia os
‘parimetros de prestacdo dos servigos, como padrdes técnicos e de
‘qualidade, captava e planejava a realizagdo de investimentos, fiscali-
2ava o cumprimento de suas proprias determinacdes — sem mencio-
‘mar, evidentemente, a exploragdo direta da atividade econdmica em
muitos casos.’

Por fim, faremos uma breve sintese conclusiva (se¢@o 5).

2. Contexto histérico

2.1 Desestatizagdo, reforma do Estado
e a criacdo das agéncias reguladoras na década de 1990

Durante a década de 1990 o Brasil iniciou reformas voltadas &
modemizacdo do Estado, partindo, inclusive, de altera¢cdes da prépmna;
Constitui¢do. Por um lado, ocorreu uma alteracio sensivel quanto a0,
desenho da relagio do Estado com a Economia, a partir das alteracoes;
implantadas pelas Emendas Constitucionais 5 e 8, de 19952 que abri-
ram, respectivamente, os mercados de distribui¢do de gés e telecomu-
nicacfes a iniciativa privada. Por outro, houve um movimento em’
diregdo ao chamado “Estado Gerencial”,> impulsionado por diversas)
modificagdes proporcionadas pela Emenda Constitucional 19/1998%¢"
implementadas pelo Ministério da Administracdo Federal e da Refor-
ma do Estado/MARE

Ambas as iniciativas foram passos importantes no contexto da
denominada “Reforma do Estado”, tdo estudada quanto criticada até

Esse modelo de Estado-empresdrio pressupde a arrecadacdo e a
‘geréncia de um volume muito grande de recursos — o0 que ocorre por
‘meio de aumento da carga tributéria, conforme destaca Luiz Carlos
‘Bresser-Pereira.® Contudo, esse modelo se desgastou ao longo do
Iempo. tendo enfrentado séria crise na década de 1980.

Nesse periodo os recursos arrecadados n@o eram suficientes para
fazer frente aos gastos das estatais — fator agravado pela enorme pres-

6. Rios de tinta jd foram escritos acerca das caracteristicas do movimento da
“década de 1990. Por todos, cf. Carlos Ari Sundfeld, “Introducdo as agéncias regula-
oras™, in Carlos Ari Sundfeld (coord.), Direito Administrativo Econémico, 12 ed., 32
lir,, So Paulo, Malheiros Editores, 2006, pp. 17-38.

7. Cf. Celso Lafer, JK ¢ o Programa de Metas, Rio de Janeiro, FGV, 2002
[19?0} Igualmente, descrevendo o Estado Tecnoburocratico-Capitalista Dependente
€ suas consequentes reformas para o Estado Regulador, v. Paulo Todescan Lessa
Mattos, O Novo Estado Regulador no Brasil: Direito e Democracia, tese de Douto-
nado apresentada na USP, pp. 89-135.

8. “Nos anos 50 tornou-se um lugar-comum a ideia de que o Estado tinha um

Epei estratégico na promog@o do progresso técnico e da acumulacdo de capital, além
lhe caber a responsabilidade principal pela garantia de uma razodvel distribuigfio
derenda. Entretanto, estes &xitos levaram a um crescimento explosivo do Estado nio
#penas na drea da regulagdo, mas também no plano social e no plano empresarial.
isto cresceu a carga tributdria, que de 5 a 10% no inicio do século passou para
3'a 60% do Produto Interno Bruto dos Paises, e aumentou o nimero de burocratas
iblicos, que agora nfo se limitavam a realizar as tarefas cldssicas do Estado. O Es-
tado tomava-se um Estado Social-Burocratico, na medida em que, para promover o
-estar social e o desenvolvimento econémico, contratava diretamente, como
iondrios ptblicos, professores, médicos, enfermeiras, assistentes sociais, artistas
8le.” (Cadernos MARE da Reforma de Estado — Caderno 01: A Reforma de Estado
hog Anos 90: Logica e Mecanismos de Controle, cit., p. 13).

2. E bem verdade que diversas alteracSes nessa linha jd estavam em franca
implantagdo quando da aprovagdo da referida emenda constitucional, como, pat
exemplo, a Lei 8.630/1993 (Lei dos Portos), a Lei 8.977/1995 (Servicos de TV @
Cabo, ja revogada), além da Lei 8.987/1995 (Lei de Concessdes, ainda vigente). i

3. Cf. Luiz Carlos Bresser-Pereira, Estado e Subdesenvolvimento Industrializas
do, Sao Paulo, Brasiliense, 1977. |

4. Cf. Alice Gonzalez Borges, “A implantagdo da Administra¢do Piblica Ge:uu'-
cial na Emenda Constitucional 19/1998”, RTDP 24/27, Sao Paulo, Malheiros Edito-
res, 1999. V. Cadernos MARE da Reforma de Estado — Caderno 01: A Reforma dé
Estado nos Anos 90: Légica e Mecanismos de Controle (disponivel em htip: P
planejamento .gov.brinoticia.asp? p=not&cod=522&car=238& sec=25). [

5. O MARE foi criado pela Medida Proviséria 813/1995, convertida na Lef
9.649/1998 (que “dispde sobre a organiza¢io da Presidéncia da Repiblica e dos i
nistérios”), tendo por objetivo a modernizagdo do Estado e a capacitagao dos se
dores federais. O érgdo foi encabegado por Luiz Carlos Bresser-Pereira e teve
fundamental no desenho institucional que vigorou durante a década de 1990.
riormente as competéncias do MARE foram incorporadas pelo Ministério do Plangs=:
jamento, o que levou a sua extingéo.




144 DIREITO DA REGULACAO E POLITICAS PUBLICAS

s@o inflaciondria, que levou o Governo a utilizar empresas estatais
para tentar controlar a alta de pregos, mediante a defasagem dos rea=
Justes tarifdrios. A distor¢do nos pregos praticados pelas empresas
estatais agravava a situagdo, com servigos de baixa qualidade e depre-
ciacdo de seus ativos.

Foi nesse contexto que houve a transi¢do para um modelo de
Estado regulador, responsavel por estabelecer as regras do jogo em
uma economia de mercado. O novo modelo levou a uma diminui¢ae
sensivel da participac@o direta do Estado na Economia, com alienagio
de diversas empresas estatais e outorga de intimeras concessoes de
servigos piiblicos — com ou sem a manutengo de participacdo estatal
no segmento econdmico. Tal mudanca foi vista em diversos setores da
Economia, como mineragdo, telecomunicagdes, energia elétrica, pe-
troquimica — dentre outros.

Evidentemente, a alteragdo do perfil da atividade estatal deman-
dou, por consequéncia, uma mudan¢a na propria Administragio Pi-
blica - que tenta se distanciar do modelo patrimonialista® e implemen-
tar um modelo “gerencial”. Assim, buscou-se estabelecer uma nova
relagdo entre o Estado e a economia, cujos maiores objetivos, confor-
me se extrai do Plano Diretor elaborado pelo Ministério da Adminis-
tracdo Federal e da Reforma do Estado/MARE, podem ser assim
sintetizados:

(i) implementar uma nova rela¢do do Estado com a Economia, num am-
biente mais aberto, com papel expressivo da iniciativa privada em setores
antes estatizados;

(ii) introduzir competigdo em setores antes monopolizados;
(iii) garantir a universalizagdo de servicos piiblicos essenciais;

(iv) contribuir para uma reforma gerencial da Administracdo Publica,
orientada pelos valores da eficiéncia e qualidade na prestacio de servigos
publicos, procurando equilibrar o foco em resultados e procedimentos.

Esse novo modelo de atuacdo do Estado previa a criagdo de Or-
gdos reguladores, destinados a atuar nos segmentos econdmicos nos
quais o Estado reduziu sua participagdo. As agéncias reguladoras

9. Cadernos MARE da Reforma de Estado — Caderno 01: A Reforma de Estado
nos Anos 90: Légica e Mecanismos de Controle, cit., p. 41.
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passariam a se encarregar da execug@o das politicas publicas tragadas
pela Administracdo Centralizada, promovendo a regulamentacéo € a
fiscalizacio das atividades nas quais o Estado ja ndo seria mais o em-
preendedor — ou, a0 menos, o tnico empreendedor.

Houve, assim, o intuito de dissociar as fungdes de empresdrio e
regulador, que no modelo anterior eram geralmente centralizadas no
proprio Estado. Um ponto fundamental para sedimentar o avango em
direcio a “Administracdo Gerencial” era a garantia de autonomia

deciséria e financeira, bem como capacidade normativa aos novos

6rgaos reguladores. Apenas assim seria possivel estabelecer uma se-
gregacio efetiva entre a defini¢do das politicas piblicas, a regulac@o
cotidiana (em sintese, normatizagdo e fiscalizacio das atividades) e a
atuacdo empresarial propriamente dita.

Nio por outra razdo, desde meados da década de 1990 a doutrina
brasileira vem ressaltando a importéncia e a adequag@o constitucional
dos mecanismos de garantia de autonomia das agéncias. Em geral,
apontam-se como caracteristicas das agéncias reguladoras ditas inde-
pendentes:'°

(i) independéncia administrativa;

(ii) auséncia de subordina¢@o hierdrquica;
(1ii) mandato fixo e “quarentena’;

(iv) estabilidade de seus dirigentes; e

(v) autonomia financeira.

Essas garantias foram consideradas essenciais para firmar as
agéncias reguladoras como 6rgédos de Estado, e ndo de governo, capa-
zes de gerenciar contratos de longo prazo e garantir a seguranga juri-
dica para os novos investidores privados que adentravam espagos
abertos pela desestatizacao. Era um novo contexto institucional para
uma nova relagdo do Estado com a Economia.

As agéncias reguladoras também s@o caracterizadas por amplo
poder normativo, o qual € necessario para disciplinar, com maior pre-

10. V., por exemplo, Carlos Ari Sundfeld, Carlos Ari, “Introdugdo as agéncias
reguladoras”, cit., in Carlos Ari Sundfeld (coord.), Direito Administrativo Econémi-
co, 12 ed., 32 tir., pp. 17-38.
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cisdo técnica, as atividades desempenhadas em determinado setor da
Economia. A especializagdo dos orgdos reguladores independentes
Justificaria esse poder normativo, a ser exercido com base nas diretri=
zes estabelecidas em sua lei de criac8o e em observincia das caractes
risticas técnicas do setor regulado. Essa nova atribuicdo revigora
substancialmente o polémico conceito de discricionariedade técnicat

abrindo espaco para uma atuagdo dindmica da Administracio Piiblica,

a0 mesmo tempo em que pode gerar preocupagdes de legalidade.

A fim de conferir maior legitimidade as decisdes das agéncias
reguladoras, inclusive as decorrentes do exercicio de poder normati=
vo, previu-se um devido processo legal minimo para garantia dos
administrados. Além disso, também foram adotados novos mecanis

mos de controle e accountability até entdo pouco utilizados, tais como:

as consultas e audiéncias publicas prévias a edicio de atos normativos
¢ a andlise de impacto regulatério — sendo que esta tltima, na pratica,
ainda néo tem sido adotada em sua integralidade.2

11. H4 grande discussdo doutrinaria a respeito do uso da terminologia “discris
cionariedade técnica”, considerando-a, por vezes, imprépria. Mesmo para aqueles
que ndo defendem a impropriedade do termo hé divergéncia quanto aos seus efeitos.
Para alguns, pela técnica somente se pode chegar a uma dnica conclusdo — em linha

com o pensamento de Régis Femandes de Oliveira e Celso Anténio Bandeira dei

Mello, por exemplo. Por outro lado, hd quem defenda que em determinadas situagdes
a lei confere 4 agéncia reguladora uma discricionariedade técnica na tomada de deci-
soes que “envolve fundamentalmente a definicdo de uma politica regulatéria™. E o
caso, por exemplo, de Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara (*Controle ju-
dicial dos atos administrativos: as questdes técnicas e os limites da tutela de urgén-
cia”, Revista Interesse Piiblico outubro-dezembro/2002, Ano 4, Porto Alegre, p. 35):

E possivel apontar, ainda, para o voto do Min. Eros Grau no RMS 24.699-9-DF
(STF, 1* Turma, j. 30.11.2004), que define a discricionariedade (juizo de oportunida-
de) da interpretagdo judicial (juizo de legalidade ou de constitucionalidade): “A Ad-
ministracdo, ao praticar atos discriciondrios, formula juizos de oportunidade, esco-
lhe entre indiferentes juridicos. Al hd decisdo 4 margem da lei, porque 2 lei é
indiferente a escolha que o agente da Administracio vier entdo a fazer. Indiferentes &
lei, estranhas a legalidade, ndo hd por que o Poder Judicidrio controlar essas decisges,
Ao contrdrio, sempre que a Administragdo formule juizos de legalidade, interpreta/
aplica o Direito, €. pois. seus atos hiio de ser objeto de controle judicial. Esse contro-
le, por dbvio, hé de ser empreendido & luz dos principios, em especial, embora nio
exclusivamente, os afirmados pelo art. 37 da Constituigdo™ (grifos nossos). i

12. Talvez uma excecdo digna de nota seja a Agéncia Nacional de Petréleo, Gds
Natural e Biocombustiveis, a qual tem se utilizado, em alguns casos, do mecanismo
de Avaliagfio de Impacto Regulatério para promover uma revisio periédica de seus
atos — como se infere do Aviso de Consulta Piiblica 6/2013, de 1.4.2013, que trata da
“Avaliacdo de Impacto Regulatério da Aditivagdo Minima Obrigatéria da Gasolina”;

9/1995.

2
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Nesse contexto foram criadas as “novas” agéncias reguladoras,

aleumas com previsdo constitucional direta — como € o caso da Agéncia
Nacional de Petréleo, Gés Natural e Biocombustiveis/ ANP* e da Agén-
¢ia Nacional de Telecomunicagdes/ANATEL'* — e outras a partir da
-iégis!agéo setorial ordindria, para regular as mais diversas atividades.

Portanto, o modelo pensado e implantado durante a década de

1990 partiu do movimento de reforma do Estado, com a pre@s§a de
desestatizacdo da Economia, atrelada 2 modernizagdo da Adrmmstrg—
gdo Publica, sendo a criagdo de érgdos reguladores com autonomia
frente ao Poder Executivo um dos elementos importantes nessa nova
burocracia estatal.

2.2 Movimento de ampliacdo da atuagdo do Estado

na Economia e as agéncias reguladoras nos anos 2000

Nos anos 2000 houve alteragdo sensivel nos rumos desenhados e

parcialmente implantados pela Reforma do Estado durante a década
de 1990. De inicio, com a alternancia de poder em 2002, observou—se,
certa resisténcia as préprias agéncias reguladoras — aspecto que sera
abordado mais adiante.

Em contraste com a Reforma do Estado dos anos 1990, foram cria-

\das novas empresas estatais. Para citar alguns exemplos recentes, podc.:-
mos mencionar a Amazdnia Azul Tecnologias de Defesa,””> a Agéncia
Brasileira Gestora de Fundos Garantidores e Garantias,' a Empresa de
Planejamento Energético/EPE,"” Pré-Sal Petrleo S/A™® e a Empresa Bra-
sileira de Planejamento ¢ Logistica — que substituiu a Empresa Qe Trans-
- porte Ferrovidrio de Alta Velocidade S/A,'® mas com escopo mais amplo.

Em linha semelhante, empresas estatais foram reativadas ou for-

talecidas por medidas governamentais. No primeiro caso podemos

13. Cf. art. 177, § 2¢, 111, da CF, com a redagdo da Emenda Constitucional

14. Cf. art. 21, X1, da CF, com a redacdo da Emenda Constitucional 8/1995.
15. Criada pela Lei 12.706/2012.
16. Criada pela Lei 12.712/2012.
17. Criada pela Lei 10.847/2004.
»  18. Criada pela Lei 12.304/2010. _
. 19. A EPL criada pela Lei 12.743/12, que por sua vez alterou a Lei 12.404/11,
criadora da ETAV.
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citar a TelecomunicacBes Brasileiras S.A./Telebras, reativada por
meio do Decreto 7.175/2010 com o objetivo de auxiliar na implantas
¢d0 do Plano Nacional de Banda Larga. No segundo caso vale a refe=
réncia as empresas com participacdo das Centrais Elétricas Brasileiras
S.A /Eletrobras, que reforcaram seu papel no setor elétrico.

as investimentos privados necessdrios para superar os gargalos do de-
senvolvimento nacional.

Hé, ainda, outra peculiaridade. A importincia de uma agéncia re-
& adora efetivamente auténoma é acentuada quando a ela também
Cabe a regulacdo de entidades ligadas ao préprio Poder Executivo (em
especial, empresas estatais e sociedades de economia mista controladas
peio Estado).” Neste caso, é especialmente importante evitar que o 6r-
80 regulador favoreca a empresa estatal em detrimento de um ambien-
1€ competitivo sauddvel, o que poderia gerar certa “captura is avessas” %

O movimento de concessGes de obras e servigos puiblicos foi ré=
duzido no inicio dos anos 2000, havendo dificuldade para implantas
as parcerias publico-privadas, na forma definida pela Lei 11.079/2004;
De fato, durante varios anos ocorreram poucas concessdes, centralizas

das essencialmente no setor de rodovias. ; N ~ . N
0 novo contexto ndo basta prever a autonomia formal da agén-

€1a reguladora, mas € necessdrio assegurar a manutengio dos objeti-
V08 de modernizacdo do Estado Brasileiro que orientaram sua criagio.
Deste modo, conforme abordaremos a seguir, € preciso desenvolver
ima andlise dindmica da autonomia dos érgios reguladores.

O retorno ao protagonismo estatal se reflete também nas hipétes
ses em que hd decisdo de permitir a participagdo privada em projetos
de infraestrutura. Isso foi observado, por exemplo, no modelo d&
concessdo dos aeroportos, que previu a exploracdo por uma Sociedade
de Prop6sito Especifico/SPE com participagdo minoritaria relevante
da Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria S.A /Infraero®
Formato similar foi utilizado no modelo do trem de alta velocidade,
no qual a Empresa Brasileira de Planejamento e Logistica serd acio-
nista minoritdria do empreendimento,”’ com o intuito de asseourari
transferéncia de tecnologia para o Estado.

3. Proposta para uma andlise dindmica
da autonomia das agéncias reguladoras

E mmportante que seja dado um novo passo nos estudos sobre as

L ‘ encias regulad i alé inica i iari-
Esses exemplos indicam uma alteragdo na concepgdo da particis guladoras, que va além da defini¢do dos instrumentos jurf

pacdo do Estado na Economia.?? Durante a ltima década, confirman-
do a existéncia de um movimento pendular houve claro avanco do
Estado sobre diversos setores econdmicos, fruto da concepgio de qlﬁ
intensos investimentos estatais podem contribuir para o desenvolvis
mento econémico. '«

23. Nesse sentido, cf. Filippo Maria Lancieri, Modelos Organizacionais e Nor-
Watividade Institucional: Estudo de Caso da SABESP S/A, mimeo, pp. 6-9. Nesse
mesmo sentido, v. Floriano de Azevedo Marques Neto, *“A nova regulacfo estatal e
fL 5 agenc1as independentes™, in Carlos Ari Sundfeld (coord.). Direito Administrativo
‘Eeonomico, 12 ed., 3¢ tir., S&o Paulo, Malheiros Editores, 2006, pp. 76-77).
24, Para uma smtese da teoria da captura aplicdvel a identidade entre regular
blico e regulado privado, v. Robert Baldwin, Martin Cave ¢ Martin Lodge, Unders-
ing Regulation, 2* ed., Oxford, Oxford University Press, 2012, pp. 45-59. Aqui,
& pequena reflexdo mostra-se interessante. Isso porque a teoria da captura, dada
concepedo nos Estados Unidos, em que a participacdo estatal na Economia é mais
i taquc a encontrada no Brasil, foi originalmente estruturada de forma a tratar a
ltima preocupagiio de que o 6rgio reauhdor se aproxime demasiadamente do re-
0 € perca materialmente sua autonomia. A traducao desta discussao para 0 mo-
D brasnlelm em que o Estado atua como “empresdrio” em diversos setores da
bomia, efetivamente concorrendo com agentes privados, exige a preocupagéo
UM para que este orgdo regulador ndo seja capturado de forma a favorecer a
sa estatal. Essa preocupagio, inclusive, estd refletida no art. 173 da CF. que
stabelecer parametros minimos para assegurar uma concorréncia equilibrada
empresas piiblicas que desempenham atividade econdmica e empresas privadas.
anto, um melhor tratamento sobre como a teoria da captura precisa ser adequa-
para refletir esse tipo de preocupacdo, quase uma “teoria da captura as avessas”,
reflexdo mais profunda, que est4 além do escopo deste capitulo.

Paralelamente a essa mudanga de orientacdo no desempenho das
atividades estatais, as agéncias reguladoras firmaram-se como entida
relevantes para o Estado Brasileiro. O enfoque “garantista’” da autono;
das agéncias foi importante nos ultimos 15 anos para consolidar ess
instituicao, implementando nova relacdo do Estado com a Economia.

De fato, no novo contexto os 6rgdos reguladores sdo importan
para garantir um ambiente institucional estdvel, notadamente para &

20. Conforme os termos do Edital 02/2011-ANAC.

21. V. o Edital 001/2012-ANTT.

22. Nota dos organizadores: H4 também no Capitulo V reflexdes sobre o
do pelo qual o Estado Brasileiro participa ou intervém na Economia ao longo
tempo.
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Sobre seu sucessor, por mais técnico que seja o diretor ou conselheiro.
Nessas situagdes, seria previsivel o aumento da pressdo sobre os 6r-
gdos reguladores, uma vez que o novo governante pode vir a buscar,
de forma legitima, implantar novas politicas publicas, com orientagao
distinta da de seu antecessor, apoiado na legitimidade das urnas.

dicos de garantia de autonomia. Os 6rgdos reguladores devem ser
vistos como um dos polos de atuac@io dentro de um ambiente mais
complexo, no qual o espago regulatério € moldado pela interagéo en-
tre os diversos atores institucionais e stakeholders.

Nio basta, portanto, estudar em abstrato a autonomia das agén-
cias — ou seja, a andlise estritamente legal das normas que reger sud
atuacdo. E fundamental estudar a qualidade dessa autonomia — 0 que
exige a compreensdo da interagdo entre agéncias e demais institui¢oes!
do Estado Democritico de Direito.

Em outras palavras: é importante passar de um enfoque institu-
cional estético — no qual as discussdes giram em torno de mecanismos
de garantia de autonomia e de alocag@o de competéncia — para um
enfoque institucional dindmico — no qual passa a ser relevante a com-
preensdo da interagdo das agéncias com outras instituicdes € a delimit
tagdo do seu espago de atuagao.

Dentro deste enfoque, um aspecto essencial € a dindmica de re!a-:
¢do entre agéncias com os Poderes Executivo, Legislativo e Judimé_‘
rio. H4, neste ponto, um rico didlogo institucional a ser analisado, uma
vez que cada um dos Poderes tem formas especificas de orientar, 1~
fluenciar e fiscalizar a atuacdo das agéncias, afetando a qualidade da
sua autonomia. E 0 que veremos a seguir.

Mas a pritica indica que o momento de alternincia de poder nao
€ fator determinante para um didlogo pacifico com a Administragao
direta. Nos tltimos 20 anos ocorreram diversas situagdes que coloca-
‘fam a prova a autonomia formal das agéncias reguladoras em outros
‘momentos politicos.

A titulo de exemplo, vale mencionar o caso do reajuste das tarifas
de telefonia fixa. Os contratos de concessdo do Servigo Telefonico
Fixo Comutado/STFC celebrados em 1998 previam o uso do Indice
‘Geral de Precos — Disponibilidade Interna/IGP-DI para pautar os rea-
Justes tarifarios.

Em 2003, o recém-eleito Presidente Luiz Inicio Lula da Silva
‘tonsiderou abusivo o reajuste que seria decorrente da aplicacdo das
Tegras contratuais, tendo, assim, recomendado sua suspensio. Para
Hanto, determinou ao entdo Ministro das Comunicacdes, Miro Teixei-
', que oficiasse ao presidente da Agéncia Nacional de Telecomunica-
£0es/ANATEL 2 época, Luiz Guilherme Schymura, para a suspensdo
\do reajuste até que fosse “celebrado acordo que resulte em tarifas
stas e coerentes com o interesse publico e com a politica econdmica
3.1 Didlogo institucional com o Poder Executivo &m vigor” *°

Diante da clareza das regras contratuais, a ANATEL procedeu
0s reajustes na forma prevista nos contratos de concessdo. O
istro das ComunicacGes passou, entdo, a incentivar o questiona-
to judicial dos reajustes, além da prépria legitimidade da decisdo.”
a situacdo acabou por desgastar a relacdo entre a Agéncia e o Mi-

3.1.1 Contexto politico

O contexto politico é fundamental para compreender a relagdo
entre o Poder Executivo e a agéncia reguladora, notadamente em mo=
mentos de alternancia de poder. E verdade que a prerrogativa de noi
mear o corpo diretivo dos dérgdos reguladores pertence ao chefe do*
Poder Executivo, traco marcante do didlogo politico entre essas €Si€
ras de governo.”

Contudo, vale frisar que os mandatos podem ndo coincidir =&
que, em tese, de algum modo mantém a influéncia de um govermo

26. “Lula pede 3 ANATEL que s6 conceda reajuste apds negocia¢do”, jornal O
Eitado de S. Paulo 26.6.2003 (disponivel em http://www.estadao.com.br/arquivo/
leenologia/2003/no120030626p43503 htm).

27. “Miro Teixeira discordou da decisdo e chegou a dizer que a ANATEL havia

ido as empresas do setor. A partir daf, Teixeira passou a defender que a popu-
por meio de entidades organizadas da sociedade civil, questionasse 0 aumento
tiga” — em matéria do jornal Folha de S. Paulo, “Parcela extraordindria faz ta-
de telefonia fixa ficar mais cara” (disponivel em http://iwwwl folha.uol.com.br/
Wldinheiro/fi0211200420 htm).

25. Analisaremos o0s critérios para a indicagio dos diretores e conselheiros
agéncias reguladoras quando tratarmos do didlogo institucional com o Poder Legisi
tivo — j4 que a este competem a sabatina e a ratificagdo, ou nao, da escolha.
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nistério, o que pode ter dificultado a permanéncia de Luiz Guilherme
Schymura na dire¢do do érgéo regulador, que acabou por renunciar io
inicio de 2004.

Outro exemplo que merece destaque foi o papel desempenha
pela Camara de Gestdo da Crise de Energia Elétrica/GCE durante @
crise do setor elétrico que ocorreu entre 2001 e 2002 no Brasil (“Apas
gdo Elétrico”). Durante este periodo, ndo obstante ser 6rgao especi
lizado responsdvel pela regulagdo do setor, a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica/ANEEL acabou relegada ao segundo plano, com i lambem foi criada a Secretaria de Aviacdo Civil, que passou a desem-
das as decisdes sendo tomadas e coordenadas pela Casa Civil da Pes enhar papel fundamental no setor. Em 2007 sy urg esohco de tés
sidéncia da Repiblica. Este ponto fica claro, por exemplo, quando eses, todos os diretores apresentaram suas rendncias rll)ﬁg obstante
analisa a prépria composigdo da GCE . liderada pelo Ministro- letem, por forca legal, mandato até o ano de 2011.%° '
da Casa Civil e com grande maioria de outros Ministros de Estado ' ' ’

ntre o 15 cangos disponiveis), cabendo 2 ANEEL apenas 1o . (_)s exemplos acima sfo distintos, mas todos ressaltam a insufi-
, argg iencia da analise meramente legal da autonomia das agéncias regula-

: .Em tese, em nenhum dos casos expostos os diretores e conse-
0s dos 6rgdos reguladores deveriam, por forca legal, ter deixado
15 cargos. Em especial, ndo houve decisdo administrativa ou judi-

iBial que tenha determinado a perda do cargo,’! conforme dispde o art.
“da Lei 9.986/2000.

Qs casos relatados mostram que, por mais autonomia que as
1as reguladoras tenham sob a ética formal, elas ainda se inserem
um governo e sofrem influéncia do contexto politico ao seu redor.
mgéfnuo, gontraprodutivo e até mesmo indesejdvel imaginar que as
135 sejam completamente blindadas ao ambiente politico exter-
Portanto, a experiéncia brasileira recente mostra ser imprescindi-
£la manutencdo de um didlogo politico com o Poder Executivo.

'Apagﬁo Aéreo”, ocorrido entre os anos de 2006 e 2007. Nesse perio-
0 setor foi marcado por uma série de falhas operacionais que cau-
Sdram transtornos aos usudrios nos aeroportos, além da ocorréncia de
grave acidente aéreo.

Asituacdo de crise foi diretamente atribuida pelo Poder Executi-
W0 d toda a Diretoria da ANAC, que sofreu pressdo direta para que os
Jdiretores deixassem os cargos. Além do Ministério da Defesa, ao qual
géncia era vinculada, ter enrijecido o discurso contra o 6rgdo,

Por fim, deve-se mencionar o caso da Agéncia Nacional de Avias
¢do Civil/ANAC. A ANAC experimentou a rendncia sucessiva
todos os seus diretores durante o episédio que ficou conhecido coma

78. Art. 3¢ da Medida Proviséria 2.198-5/2001, in verbis: “Art. 3¢. A GC
a seguinte composi¢do: I — Ministros de Estado: a) Chefe da Casa Civil da Presid
cia da Repiiblica, que a presidird; b) de Minas e Energia, que serd o seu vice-
dente; ¢) do Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior; d) da Fazenda; €)
Planejamento, Orcamento ¢ Gestdo; f) do Meio Ambiente; g) da Ciéncia e Teend
gia; h) Chefe da Secretaria de Comunicagio de Governo da Presidéncia da Reptibl
e i) Chefe do Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Repiiblica;
dirigentes méaximos das seguintes entidades: a) Agéncia Nacional de Energia Eléty
— ANEEL; b) Agéncia Nacional de Aguas — ANA; ¢) Banco Nacional do Desent (
vimento Econdmico e Social — BNDES: e d) Agéncia Nacional do Petrdleo —
TII — Diretor-Presidente do Operador Nacional do Sistema Elétrico — ONS; v -
retor-Geral Brasileiro da Itaipu Binacional; e V — outros membros designados p
Presidente da Republica”.

29. Para exemplos de como os Ministros da Casa Civil e do Ministério de M
e Energia tornaram-se protagonistas das medidas contra a crise, v. as matérias
jornal Folha de S. Paulo: “Ministro apresenta plano para gerar mais de 19,6 mil ¥
e “Governo pode pagar para indistria ndo utilizar energia, diz Parente”, de 5.6.2
(disponiveis em hip://wwwl folha.uol com brifolhaldinheiro/ult91u23448 sh
http:/iwwwl folha.uol.com.br/folhaldinheiro/ult91 123472 shtml. respectiva
Igualmente, v. o processo de quebra do monopdlio da Petrobras no fornecimentd
gds natural a usinas termelétricas, decisdo inicialmente de competéncia da ANP,
ndo impediu que o Diretor-Geral da Agéncia sequer fosse convidado para partic
das reunides que discutiam o assunto (matéria “ANP consegue tirar MOROPG
Petrobras sobre gés para termelétricas”, de 31.5.2001, disponivel em hitp:liwineE
folha.uol.com.brifolha/dinheiro/ult91u23116 shiml).

30. V., por exemplo, as matérias do jornal Folha de S. Paulo: “Em meio a re-
a8, ANAC diz ter superado a crise”, de 7.9.2007 (disponivel em hrtp://wwwi.
-.ltof.co'm.br/folha/cotidiano/ult95u326649.shtml); “Lula admite que a crise aé-
1 _nio terminou”, de 6.9.2007 (disponivel em http://wwwl folha.uol.com.br/
con_di_wmr'r:h95n5262I 7.shitml); “Presidente da ANAC confirma rentncia e
Ministro”, de 37.10.2007 (disponivel em hrtp:/iwwwli folha.uol.com.brifolha/
ano/uli95u341407 shiml); e “Ministro Nelson Jobim critica ‘leniéncia’ da ANAC”,
23.10.2007 (disponivel em http://wwwl folha.uol.com.brifolhal/cotidiano/ult
(024 .shrml).

1. Embora no caso de uma diretora da ANAC tenha havido abertura formal de
& e}dministrativo para apurar sua conduta. V. matéria “Diretora da ANAC re-
apds abertura de processo administrativo”, de 24.8.2007 (disponivel em Autp://
abrasil.ebc.com.brinoticia/2007-08-24/diretora-da-anac-renuncia-apos-
Neio-de-processo-administrative).
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3.1.2 Contexto juridico ey h1erarqu1co' 1£1terposto perante 0 Mlmste-rlo dos Transportes

face de uma decisdo tomada pela Agéncia Nacional de Transportes

AQuavidrios/ ANTAQ em relagdo 3 cobranca de taxa para entrega de

tineres pelos arrendatdrios aos demais recintos alfandegados no

10 de Salvador.

Nesse caso. a AGU entendeu que seria cabivel a interposi¢do do
150 hierdrquico impréprio para questionar decisdes das agéncias
suladoras perante o Ministério a que estejam vinculadas quando: (i)
gncia reguladora adotar medida que transborde sua competéncia

: ¢ (ii) quando forem violadas as politicas publicas estabelecidas

o setor regulado em questao. Muito embora, no caso concreto,
tenha havido a revisdo ministerial do ato impugnado, € certo que

) posicionamento consiste em um precedente que pode ameagar a

julonomia das agéncias.

Isso ocorre porque ambas as hipoteses concebidas pelo parecer
Essa Concepgﬁo’ contudo. restou abalada pelas Qonsideram P a a revisao ministerial abrem a possibilidade de o Ministério rever
cidas no Parecer 04/2006, emitido pela Advocacia-Geral da U amplamente a decisdo tomada pelo 6rgao regulador — notadamente
AGU em 5.6.2006 e aprovado pelo Presidente da Repiiblica ¢ nto a segunda hipétese, haja vista que caberd a0 ministro compe-
13.6.2006 3 O caso concreto tratava da possibilidade de apreciacao & te definir 2 existéncia, ou ndo, de violagdo a uma politica publica
ele mesmo formulada. Sendo as orientagdes ministeriais necessa-

| A1, ;

32 Cf. Carlos Ari Sundfeld. “Introdugdo as agéncias reguladoras”. cit., in € -_nte genéricas, elas acabam abrindo espago para toda sorte de
los Ari Sundfeld (coord.), Direito Administrativo Econémico, 1% ed.. 3 tir.. pp. 1T stionamentos sobre as decisoes das agéncias.

33. O parecer estd assim ementado: “Porto de Salvador — THC2 - Decisiio &
ANTAQ — Agéncia reguladora — Conhecimento e provimento de recurso hie . o ) o .
impréprio pelo Ministério dos Transportes — Supervisdo ministerial — Inst _ das Procqrgdorl.as Federais junto as agencias reguladoras pelas COI:ISUltOl’laS
_ Revisdo administrativa — Limitagdes. I — O Presidente da Repiblica, por mot IICas dos Ministérios n@o se estende as decisoes adotadas por essas entidades da
relevante de interesse pdblico, poderd avocar e decidir qualquer assunto na es iministragdo indireta quando referentes as competéncias regulatorias desses entes

ificadas em lei, porque, para tanto, decorreria do poder de revisdo ministerial, o

Administracio Federal (Decreto-lei n. 200/1967, art. 170). Il — Estdo sujeitas a
cunstancias esclarecidas precedentemente,

sio ministerial, de oficio ou por provocagao dos interessados, inclusive pela apré: se excepcionalmente ausente nas Cir
tac@o de recurso hierdrquico impréprio, as decisdes das agéncias reguladoras rek jsta também as competéncias das Consultorias Juridicas. O mesmo ocorre em rela-

tes as suas atividades administrativas ou que ultrapassem oS limites de 0 A vinculacdo das agéncias reguladoras aos pareceres ministeriais, ndo estando
competéncias materiais definidas em lei ou regulamento, ou, ainda, violem as PO obrigadas a rever suas decises para lhes dar cumprimento. de forma também
cas publicas definidas para o setor regulado pela Administra¢do direta. Il = _ jonal, desde que nesse mesmo ambito de sua atuacfo regulatéria. VI— Haven-
cionalmente, por ausente o instrumento da revisdo administrativa ministerial i disputa entre os Ministérios e as agéncias reguladoras quanto a fixagdo de suas
pode ser provido recurso hierdrquico impréprio dirigido aos Ministérios SUPEIVES Bompeténcias, ou mesmo divergéncia de atribuigGes entre uma agéncia reguladora ¢
contra as decisdes das a_géncias regu.ladoras adotadas finalisticamente no esti ira entidade da Administragdo indireta, a questdo deve ser submetida a Advocacia-
bito de suas competéncias regulatdrias previstas em lei e que estejam adeq da Unido. VII — As orientacdes normativas da AGU vinculam as agéncias re-

No contexto juridico podemos analisar 0 didlogo institu
com o Poder Executivo por meio de duas vertentes: (i) a possibili
de ingeréncia da Administragao direta sobre as decisdes da ageéne
(ii) o estabelecimento de parametros mais concretos € metas p
controle das atividades das agéncias pela Administragfo direta.

1.

3.1.2.1 Supervisio ministerial: a polémica do Parecer AGU-04/2008

Em relagio ao primeiro ponto, a doutrina majoritdria indica s

as agéncias reguladoras atuam com independéncia em relagao as S

cretarias e Ministérios a que se vinculam.” Ou seja: nao seria ad

da a interposic¢do de recurso hierdrquico de suas decisoes a0s @
da Administragdo direta.

pZ};tlz?\SITpxglgg::f;llizsngg;a o(fretﬁz ?f]et; I;IOSS:S? :;n dzn:(l)lsnf’; ;fc(;l;? : ladoras. VIII — As agéncias reguladoras devem adotar todas as providéncias para

Een do incabivel, no presente ce,lsl()) g o d:re 0 h'el;érquico 3 : g, 2 excecio dos casos previstos em lei, nenhum agente que nao integre a carreira

i ivel. , O provi recurso hi . ] _ : Z

para a revisdo da decisdo da Agéncia gelo Ministério dos Transportes, restand e rad‘or Federal exerca quaisquer das atribuigoes previstas no art. 37 da plegs-
2 @ Proviséria n. 2.229-43/2001”.

efeito a aprovagdo ministerial do Parecer CONJUR/MT n. 244/2005. V = A co0m8
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Ainda que a legalidade das conclusdes do parecer seja question#d
vel * o quadro institucional que emerge do posicionamento da AGU
exige um didlogo proximo entre agéncias e Ministérios a que estdo
vinculadas. Esse didlogo pode ser saudével do ponto de vista de ali=
nhamento de politicas publicas, mas também pode ser bastante prejus
dicial caso venha a representar a simples submissao da agéncia a0
Ministério a que esté vinculada. Nesse tltimo caso., 2 agéncia deixarid
de ser um orgdo de Estado para se tornar um 6rgdo de governo, longd
manus do Ministério.

: Foram estabelecidas metas objetivas e passos a serem seguidos
para alcancé-las, com a atribui¢do de pontos em caso de seu cumpri-
mento, bem como os mecanismos de acompanhamento e fiscalizacdo.
g-relatério de acompanhamento indica o nivel de aderéncia da agén-
£ia em relagdo as metas fixadas para o ano — que, por exemplo, no
easo de 2012 atingiu 98% % ,

| Ape_sar dos beneficios para a gestdo publica, esse modelo ainda
Nao foi implantado a contento, muito em fungdo de duras criticas
gt’._lebragﬁo de contratos entre dois érgéos publicos voltados, precipua-
mente, a disciplinar o exercicio de suas proprias competéncias -0
gue, nessa visdo, deveria independer de qualquer contrato.*

B De qualquer forma, a celebragio de contratos de gestdo com agén-
©ias reguladoras parece ter voltado a pauta do Governo Federal,® bem
£omo do Projeto de Lei do Senado 52/2013 — o qual abordaremos adian-
E. Esse caminho € salutar, por proporcionar maior clareza e possibili-
€ de controle de desempenho concreto das agéncias reguladoras
de formalizar seu didlogo institucional com o Poder Executivo. ’

3.1.2.2 Contratos de gestio como instrumentos de controle

Os contratos de gestdo estdo previstos expressamente no art. 37
§ 8¢, da CF e teriam por finalidade o estabelecimento de metas dé
desempenho a serem perseguidas, em troca de maior autonomia g&=
rencial. Tal figura teria a vantagem de explicitar os objetivos concres
tos a serem perseguidos pelos Orgados reguladores, 0 que aumentaria
transparéncia em sua atuagao e facilitaria 0 acompanhamento de Set
desempenho pelos administrados.*

E o caso, por exemplo, da Agéncia Nacional de Energia Elétri )
ANEEL, que possufa um contrato de gestdo com o Ministério
Minas e Energia, celebrado com base no art. 7¢ da Lei 9.427/199%

vigente entre 2010 e 20127

92 Didlogo institucional com o Poder Legislativo

. '_O d.izilogo ins.titucional com o Poder Legislativo tem fundamen-
gao evidente; afinal, é a este que cabe definir a extensdo das compe-

38. Disponivel em hitp://www.aneel.gov.briarquivos/PDF/Relatorio_de_Gestao
AN 1'?316_20]2.pdf(acesso em 13.42013). ke
E . Para um tratamento do i juridi o
34. Dado que diversas leis criadoras das agéncias reguladoras s_'Zlo claras 40 io Bandeira de Mello, Curizg;?gl};z(:;ci;rzin;':s(;fctzr;'ltos 3(*183 gedstacS),HV_ Sy
afirmar que de suas decisdes ndo cabe recurso para a Administracio direta. V- pox 0s Editores, 2013, pp. 229-247, para quem os COntrlavtg; - et., Sa0 Paulo,
exemplo, o art. 19, XXV, da Lei 9.472/1997 (ANATEL) e o art. 9, § 2%, da B& o travado entre a cabeca de uma pessoa bioldgica com o pé e(? 7.8 S
12.529/2011 (Conselho Administrativo de Defesa Econdmica/CADE). r JI que desse pontapés em algo), (...)” (p. 238, nota deg At 62 p€ desta pessoa
35. CF.. art. 37, § 8% § 8}, A auton_omia g_erepcial. orcamentdria e !mancem 40. “Governo quer fiscalizar ,cumprim.ento ’das metas de I;aén ) oul »
6rgdos e entidades da Administragao direta e indireta poderd ser ampliada med Wor Economico 14.3.2013 (disponivel em https://conteudocli o 1-le ) f&doras i
contrato. a ser firmado entre seus administradores e o Poder Publico, que tepha wieadastros/noticias/2013/3/14/governo- que:r _fisca li7ar-cl£ PIngImp-p a;:lej amento.
opjeto a fixagdo de metas de desempenho para 0 6rgdo ou entidade,_cat?end(_)f ; jas-reguladoras). Da noticia, vale mengio a0 ;e uinTIj:nm}fn-t(z:oas-mems-
dispor sobre: 1 — o prazo de duragdo do contrato; Il — os controles e Critérios de: i quer aumentar a autonomia da; agéncias reauladorgas de éec e quezno
liagdo de desempenho, direitos, obrigagbes e responsabilidade dos dirigentes; HES mprometam a cumprir prazos e metas preVi:mente es’t a‘tfsl < %ue efgs 0rgaos
= = X statte elecidos. ‘Queremos
remuneragdo do pessoal”. , geln - er as agéncias, para que o consumidor possa dispor de um servigo de qualida-
36. Cf. Mateus Piva Adami, A Discricionariedade Administrativa em Fi 2 isso, haverd uma fiscalizagdo do cumprimento de >
Principio da Eficiéncia, dissertagio de Mestrado apresentada 4 Faculdade de D #-Chefe da Casa Civil. Gleisi Hoffmann. A Ministrap;fz‘l'f-mos o metasd, dlsseda
e . - irmou que, de acordo
da USP, 2097_ p.’21, ' ] b C?nslitu i¢do Federal, a autonomia gerencial e financeira desses 6rgéos podera
37. Disponivel em hitp://www.aneel gov.brlarguivos/PDF, /Contrato_de_G#Sia plisda, se houver um contrato com o Poder Pibli . SA0S|POCELd
MME_ANEEL_2010_2012 pdf (acesso em 13.4.2013). de desempenho”. ico, que estipule a fixacdo de
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téncias atribufdas s agéncias reguladoras nas respectivas leis de
criagdo. Todavia, entendemos que alguns aspectos adicionais desse
didlogo merecem destaque: (i) o debate sobre a criacdo de uma lei
geral para as agéncias reguladoras; (ii) a avaliagdo das indicagdes do
Poder Executivo para o preenchimento de cargos: € (iii) o controle
exercido pelo Tribunal de Contas sobre as atividades desempenhadas
pelas agéncias reguladoras.

tendida como parte da elaboragéo de uma politica estrutural — muito embora
f,oss;e permitida a delegagdo, novamente destas mesmas competéncias, ao
orgéo regulador. Os riscos inerentes a essa op¢do sdo: (a) menor transpalién-
c1a para as outorgas; (b) duplicag@o de recursos humanos e materiais; e (c)
tenséo entre o Ministério e o 6rgéo regulador, uma vez que este ﬁltimc; pode
interpretar de forma distinta comandos que nfo ajudou a criar.

(i) Celeb‘rc'zgdo de contratos de gestdo. Embora, em tese, essa iniciativa
;‘;‘Ja salutar, é importante que o mecanismo ndo represente um meio de to-
dai]r a autogomla da agéncia reguladora, pela imposicdo de metas e penali-
L . - ] AP es por demais rigidas. i i i :

3.2.1 A gestdo, a organizagdo e o controle social das agéncias 3 lransgaréncia ks 2o Su%qﬁ:m;:ﬂo seria optar por metas mais associadas
reguladoras: sai o Projeto de Lei 3.33 7/2004 e entra

o Projeto de Lei do Senado 52/2013

. (iii) Mandato especifico para os diretores-gerais e presidentes de agén-
cias. Outra alteracio proposta dizia respeito & conferéncia de mandato autd-
nomo para os cargos de dire¢do-geral e presidéncia das agéncias, o que tor-
naria impossivel a destitui¢do do cargo de dire¢do. Adicionalmen’te haveria
um ajuste na duragdo dos mandatos dos diretores-gerais € presiden’tes para
que o chefe do Poder Executivo pudesse nomear outros agentes scmp}e no
inicio c}q seu segundo ano de mandato — o que poderia evitar o isolamento
burocratico da agéncia reguladora.

Conforme mencionado, no inicio dos anos 2000 a alternancia de
poder levou a certos “ruidos” entre a Administragdo direta e as agess
cias reguladoras j4 instaladas, com criticas a transferéncia de poderess
que, na opinido do Governo, deveriam estar alocados nos Ministériosy
bem como 2 falta de transparéncia na atuagdo de tais 6rgdos.

Nesse contexto floresceu a ideia de que as agéncias reguladords
precisavam de uma norma geral que contornasse a delegagdo “exc
siva” de poderes e permitisse uma prestagao de contas consideradd
satisfatéria. Assim surgiu o Projeto de Lei 3.337/2004, que procuroi
remediar esses problemas.

Em sintese,* é possivel indicar alguns pontos polémicos no Pro-
jeto de Lei 3.337/2004, a saber:

0] _Proieto de Lei 3.337/2004 foi considerado excessivamente in-
entivo* sobre o funcionamento das agéncias, razdo que teria fun-
imentado sua retirada, em 3.4.2013. Contudo, imediatamente assu-
il seu lugar o Projeto de Lei do Senado 52/2013, que manteve,

_ tancialmente, as mesmas disposi¢es do projeto em tramitagdo na
imara dos Deputados.

Ou seja: a despeito da retirada do Projeto de Lei 3.337/2004, ha
0 de que o Pyoleto de Lei do Senado 52/2013 venha a ser aprova-
em bases muito semelhantes — o que abriria margem para uma re-

(za autonomia das agéncias reguladoras, pelos motivos acima
ados.

(i) Deslocamento do poder de outorga para os Ministérios.* A con
téncia para a outorga de concessdes, permissoes € autorizacdes bem &
para o desenho dos atos de outorga seria subtraida das agéncias, por S€r'

41, Para uma descri¢io do contexto no inicio dos anos 2000, v. Caio
Silva Pereira Neto e Paulo Correa, “Delegacao de fungGes para agéncias regu
independentes: mudangas propostas pelo Projeto de Lei 3.337/20047, in €
Binenbojm (coord.), Agéncias Reguladoras e Democracia, Rio de Janeiro,
Turis, 2006, p. 201.

472. Para uma critica mais detalhada, v. Caio Mario da Silva Pereira Netd
lo Correa, “Delegacio de funcdes para agéncias reguladoras independentes: I
cas propostas pelo Projeto de Lei 3.337/2004”, cit., in Gustavo Binenbojm (€0
Agéncias Reguladoras e Democracia, Pereira Neto e Correa, pp. 203 e ss. /

43. Vale lembrar que essa providéncia j foi adotada, hd muito tempo, No Sk
elétrico, por meio da Lei 10.848/2004, que alterou a Lei 9.427/1996.

#2 Processo de aprovacdo dos diretores
e conselheiros das agéncias

Apesar de a nomeagﬁo dos diretores e conselheiros das agéncias
oras ser realizada pelo chefe do Poder Executivo, sua investi-

V. Caio Mario da Silva Pereira Neto e Paulo Correa, “Delegacio de fungdes
B ”as .reg,uladoras 1n§epende_:ntes: mudangas propostas pelo Projeto de Lei
A&7, cit., in Gustavo Binenbojm (coord.), Agéncias Reguladoras e Democracia.
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dura no cargo depende de sabatina e aprovacdo do indicado peld
Senado — nos termos da Constituicdo Federal .* Trata-se de mecar
mo de controle de grande importancia, que deveria impedir a nomeas
céo de agentes sem um nivel minimo de qualificagdo.

Nos termos do art. 5° da Lei 9.986/2000, os dirigentes dos Orga
reguladores serdo brasileiros, de reputacdo ilibada, formacdo unives
sitaria e elevado conceito em seu campo de especialidade, deven
ser nomeados pelo Presidente da Repiiblica, apGs aprovagdo pelo Se=
nado Federal.

23 O didlogo via Tribunal de Contas da Unido

. Talvez a forma mais intensa de didlogo entre o Poder Legislativo
a5 agéncias reguladoras ocorra por meio do Tribunal de Contas da
ia0/TCU. Como auxiliar do Poder Legislativo para o controle da
inistraciio Publica, cabe ao TCU a avaliagdo dos atos praticados
pelos 6rgaos reguladores.

Nio obstante ser recorrente a avaliagdo de seu desempenho, a
‘autonomia das agéncias € tratada de forma diibia pelo TCU, que as
Wezes intervém de forma profunda na prépria politica regulatéria e

Tais critérios sdo considerados pelo Tribunal de Contas da Uniaof ‘noutras apresenta alguma deferéncia aos reguladores.

TCU como excessivamente subjetivos, e possibilitam “a indicagao dé
diretores que no possuem os conhecimentos imprescindiveis para @
exercicio de cargo de natureza técnica”.* N&o obstante, a Corte d&
Contas entende que nfo seria possivel precisar de forma categéricaa
caracteristicas desejdveis para um diretor ou conselheiro de agenci
reguladora.*’” Deste modo, o TCU recomendou que o Senado ad
“uma rotina mais rigorosa para a avaliacdo dos candidatos”.

~ De fato, em uma primeira vertente de precedentes o0 TCU reco-
‘phece que sua competéncia constitucional®® para a realizagéo de audi-
\lorias operacionais permite grande ingeréncia sobre as atividades ad-
'nistrativas — o que abrangeria o controle dos atos praticados,
inclusive sob a 6tica do principio constitucional da eficiéncia.®

E o caso, por exemplo, da resposta a uma consulta formulada
gl;Ministério das Comunicagdes acerca das formalidades a serem
pbservadas para o uso de recursos do Fundo de Universalizagdo dos
Servicos de Telecomunicagdes/FUST. Naquela oportunidade o TCU
praticamente definiu como deveria ser implantada a politica de uni-
versalizagio do setor de telecomunicacdes, & revelia da ANATEL .

O Senado, a despeito da orientacio do TCU, néo tem sido partis
cularmente atencioso com esta funcdo. E o que se infere a partir do
nimero muito reduzido de agentes que sfo sabatinados em alg
grau de detalhe e reprovados pelos senadores. Ao se furtar de exercer
de forma cuidadosa sua competéncia, o Poder Legislativo prejudict
um importante foro de didlogo com o 6rgdo regulador, considerando:

o 48. Cf. art. 71,1V, da CF.
ser esta a porta de entrada para os seus dirigentes.

49 “(..).

“3. A questdo levantada pelo recorrente no sentido de que o TCU teria exorbi-
pde sua competéncia deve ser desde logo afastada. Como consignou o analista da
.0 Tribunal detém a prerrogativa de realizar auditorias de natureza contabil, fi-
ceira, orcamentdria, operacional e patrimonial (art. 71, IV, da C de 1988). O art.
estabelece que o controle externo — a ser exercido pelo Congresso Nacional com
auxflio do TCU (art. 71, caput) — compreende, entre outros, os aspectos de legali-

45. “Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal: (...); III — apr
previamente, por voto secreto, apds arguigdo publica, a escolha de: (...); f) titulares &
outros cargos que a lei determinar; (...).”

46. TCU, Ac6rdao 2.261/2011, rel. Min. José Jorge, j. 28.11.2011.

47. “(...) entendo que a competéncia para gerir essas autarquias especiais &
advém apenas dos critérios objetivos suscitados pela Sefid, pois sdo concomila , legitimidade e economicidade.
mente necessarias aos dirigentes outras competéncias que ndo advém de sua fo . “4.Portanto, a competéncia constitucional do TCU vai bastante além da mera
¢do técnica, mas de sua vivéncia como gestor de politicas piblicas ou mesmo Miscalizagao de legalidade dos atos e contratos piiblicos, cabendo-lhe, ainda, expedir
administrador, a quem competira, dentre outras atividades, avaliar as diretrize inagies relativamente a aspectos que, embora ndo constituam infragdo  norma
sentadas pelo Ministério vinculador e decidir como implementa-las. Essas caracterl 2l prima facie, possam repercutir de forma negativa na efetiva prestag@o dos ser-
ticas complementares s3o, a meu ver, de dificil identificacdo e subjetivas, nao po tiblicos, matéria de que se trata neste processo” (Acérddo 382/2004, rel. Min.
do constar, portanto, na legislacdo de regéncia” (TCU, Acérdao 2.261/2011, rel. ) im.. rcos Bemquerer Costa, j. 7.4.2004).

José Jorge, j. 28.11.2011). 50. Acérddo 1.107/2003, rel. Min. Humberto Guimarges Souto, j. 13.8.2003.
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deciséria. Contudo, assegura para si a possibilidade de atuar caso o
brgéo regulador ndo desempenhe a contento suas competéncias.>*

Veja-se, por exemplo, 0 caso no qual o TCU apreciou solicitagdo
formulada pela Comissdo de Meio Ambiente, Defesa do Consumidor
€ Fiscalizagdo ¢ Controle do Senado Federal para a realizacio de au-
ditoria nos sistemas de tarifagfio e cobranca das empresas de teleco-

municagdes. Vale a transcrigdo do posicionamento da Corte de Con-
tas, in verbis:

Vale notar que a andlise empreendida pelo TCU interpretou de
forma bastante peculiar a legislagdo aplicével ao caso, além de ter
deixado pouco espago para a atuagdo do 6rgdo regulador. De fato,
atualmente a interpretagdo se reflete no uso de recursos do FUST en
patamares irrisorios.”!

O TCU também j4 expediu recomendagdo a ANATEL. para que
esta melhorasse seu sistema de fiscalizag@o, de modo a permitir “aces-
so em tempo real a base de dados de registros de reclamagdes de
usudrios dos call centers de todas as prestadoras para consulta e
acompanhamento remoto da resolu¢do de reclamagdes € problemas

reportados pelos usudrios”.*

Ainda que o Tribunal tenha tecido consideragdes acerca dos c'ul'-.
dados para que ndo fosse determinada ou recomendada uma medida’
tecnicamente invidvel, é fato que, posteriormente, a falta de implanta
¢do do sistema foi considerada um descumprimento da decigﬁo ante-
rior.”® Portanto, na pratica, o TCU acabou por impor a adogdo de um
determinado método de fiscalizagdo do setor regulado — o que val
muito além de uma recomendagdo a agéncia reguladora. =.

Em uma segunda vertente de casos, que indicam a dubiedade d&

tratamentos, 0 TCU tem buscado preservar os atos praticados pelzﬁ.
agéncias reguladoras, reconhecendo a importéncia de sua autonomua:

Nesse particular, como bem ponderou a unidade instrutiva, a jurispru-
déncia desta Corte sedimentou-se no sentido de que ndo compete ao TCU,
no exercicio do controle externo da Administragdo Priblica, fiscalizar direta-
mente as empresas delegatdrias de servico ptblico, mas sim examinar se o
poder concedente estd fiscalizando de forma adequada a execugiio dos con-
tratos celebrados. Isso porque entendimento em sentido contrdrio implicaria
invasdo do Tribunal na seara de atuacio das agéncias reguladoras, esvazian-
do a competéncia dessas importantes entidades introduzidas pela Reforma
do Aparelho do Estado no final dos anos 90.

Dessa forma, ao invés de realizar a auditoria requerida, a Secretaria do
Tribunal promoveu diligéncias e inspe¢es junto 3 ANATEL com vistas a
obter informagGes que pudessem atender aos questionamentos apresentados
na presente solicitacdo. (...).

(...) entendo que nio compete ao Tribunal efetuar determinacio com
esse teor 8 ANATEL. Como disse alhures, a atuagfio desta Corte de Contas

: . d ira Neto @ em matérias afetas as agéncias reguladoras deve ser feita com ponderacio,
51. Para maior detathamento do caso, v. Caio Mario da Silva Pereira Neto

Mateus Piva Adami, “O desafio da universalizagdo de telecomunicacGes: um balan'l;?-
apds 15 anos de LGT”, in Sérgio Guerra (org.). Regulagdo no Brasil: Enfoques Di-
versos, Rio de Janeiro, FGV, 2013.

52. TCU. Acérdio 2.109/2006, rel. Min. Ubiratan Aguiar. j. 14.11.2006. -

53. Ao mencionar os pontos pendentes de implantagdo pela ANATEL, 0 Muwi-
tro-Relator cita como exemplo “a medida relativa ao acesso em tempo reall as basu,
de dados dos calls centers das operadoras, providéncia recomendada pelo Tribunal 0o
sentido de editar-se regulaco prépria, para fins de aco_mpanhame.:nto remoto do mr
gistro de solucdes dos problemas reportados pelos usudrios. A medldHa foi constdiq#
parcialmente implementada, pois se encontra prevista pela Res~01u<;ao ANATI.EIT 4 v
de 7.8.2007 (Regulamento do Servigo Mével Pessgal). mas nao gaphou cfcu\rld
porquanto em 1° de agosto daquele mesmo exercimo_ o Conselho Diretor da Agé
despachou favoravelmente a recurso administrativo 1n-terposto pela_s Qperadoras
pendendo 2 aplicabilidade daquele dispositivo, até hoje nao se dec_ld_mdo a :l .
(TCU, Acérdao 1.864/2012, rel. Min. Augusto Sherman Cavalca}nn. i 18.7:0|2
posicionamento do Ministro-Relator foi acatado, sendo, entdo, relteradfls as dt’:l_
nagdes e recomendacdes ainda nao integralmente implementadas ou nao cumpridas e
inclusive a implantagdo do sistema em questao.

54.4(..).

“Ao discorrer sobre os limites da atuagio do TCU em matérias afetas diretamen-
I competéncia das agéncias reguladoras, nos autos do TC 008.544/2004-1, proces-
80 em que foi proferido o Ac6rddo n. 768/2005-Plendrio, objeto do presente monito-
mmento, salientei que se deve buscar ao maximo preservar as atribuicdes institucionais
dessa espécie de entidade. Nessas condigdes € que a decisdo do Tribunal pautou-se
por expedir as determinagGes 4 ANTAQ para que a autarquia exercesse a fiscaliza¢do
Uevida na APPA. aplicando as sanges cabiveis, se fosse o caso.

“20. Todavia, pelas razdes ji expostas no antecedente relatdrio e neste voto, as
Ovidencias adotadas pela ANTAQ nao lograram obter da APPA a solugdo dos pro-
s levantados no TC 008.544/2004-1. Em razdo disso, creio que se abre para o
a viabilidade de apurar diretamente as responsabilidades dos gestores da APPA,
44§ autoridades delegatdrias, supervisoras dos servicos administrados e explorados
APPA e dos gestores do Ministério dos Transportes pela possivel omissdo na
izagio do convénio de delegacio, o que contribuiu para o delineamento do qua-
0 hoje conhecido por este Tribunal” (Acérddo 2.059/2006. rel. Min. Valmir Cam-

4J- 8.11.2006).
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respeitando os limites de atuagéo e a autonomia funcional daquelas entidt=
des. Assim, ao fiscalizar a atividade-fim dessas autarquias especiais,
deve o Tribunal se substituir & entidade controlada, tampouco estabelecer o
contetido do ato de competéncia da Agéncia Reguladora, determinando-lhes
aadocio de medidas, salvo quando for constatada ilegalidade ou omiss3o 0"
cumprimento de normas juridicas pertinentes. Dessa forma, entendo razods
vel apenas determinar 28 ANATEL que estude a viabilidade de realizar a fé=
ferida auditoria, sem interferir demasiadamente, dessa forma, no planeja-
mento das atividades de controle da Agéncia Reguladora.®

A despeito das previsdes legais e de sua caracterizagdo como
fautarquias especiais”, as agéncias estdo sujeitas a pressdes politicas,
diluigio de poder, instrumentos de fomento a transparéncia que po-
dem ser convertidos em controle, dentre outras circunstincias féticas
que impactam o pleno exercicio de suas competéncias. Tal situagdo
tende a se agravar em momentos de crise, onde o espago de atuacdo
dos 6rgaos é limitado pelas pressdes externas e pela visibilidade de
suas agoes, conforme ilustram as crises dos setores elétrico e acreo.

Assim, é necessario compreender que as agéncias reguladoras
estdo inseridas em um ambiente politico-institucional complexo, no
qual as garantias legais devem ser analisadas como um componente
na questio da autonomia, mas sempre considerando que a autonomia
efetiva é fruto de interacdes dinimicas com outros atores institucio-
nais. Dentre estes atores, o Poder Judicidrio assume papel de grande
televancia, como se passa a analisar.

Observa-se que nessa oportunidade houve grande preocupacao
em analisar as particularidades envolvendo a atua¢do da ANATEL;
sem interferir diretamente em suas atividades. O TCU fez suas consi-
deracdes com clara preocupagio de manter aberto o leque de op¢oes
para a atuacdo do 6rgdo regulador — a0 menos até que seja caracteri-
zado algum tipo de omissdo pela Agéncia.

De fato, a postura do TCU que parece mais razoavel estd proxima
da segunda vertente de casos, na qual ha uma preocupagdo clara em
resguardar as competéncias do 0rgdo regulador — de forma muito
andloga ao que ocorre na delimitagéo do controle judicial, conforme
veremos adiante.

4. As agéncias reguladoras
e o papel do Poder Judicidrio

Dado este complexo quadro analitico, ainda falta compreender
‘melhor o papel a ser desempenhado pelo Poder Judicidrio. No nosso
‘entendimento, nos ltimos anos tém cabido aos juizes duas importan-
_’m funcdes: (i) atuar como drbitros da relagdo das agéncias com ou-
lros atores institucionais; e (ii) definir a prépria moldura da atividade
‘regulatéria dessas autarquias — com especial destaque para sua fungdo
de fiscalizar, principalmente estabelecendo o crivo de reviséo dos atos
‘administrativos.

Ngo parece adequado aceitar a substitui¢do de jufzos emitidos
pela Agéncia Reguladora quando a questao estiver circunscrita a sud
esfera de competéncia. Mesmo nos casos em que restar caracterizada
omissdo, caberia apenas a0 TCU a determinag¢8o para que esta fosse
sanada, mas jamais a imposi¢do para que fosse adotado um compor-
tamento comissivo especifico, muito menos com uma reduc@o do le-
que de opgdes regulatérias disponiveis para a Agéncia.

3.3 Conclusdo parcial

o ) Y. L : 4.1 Poder Judicidrio como drbi
Conforme discutido acima, hd vérios fatores que influenciam 60 ' drbitro

desempenho das agéncias reguladoras, ndo sendo possivel circunsere=
ver os debates relativos a sua autonomia as garantias legais. A autongs
mia das agéncias ndo se dé exclusivamente por medidas juridico-for
mais, mas é fruto de um espaco de atuagdo delimitado pelas relacoes
entre os diversos atores institucionais.

- Inicialmente, cabe ao Poder Judicidrio atuar como érbitro da re-
lacdo estabelecida entre as agéncias e outros atores institucionais
dentro do complexo ambiente institucional que existe no Brasil. Nes-

56. Michael Levine e Jennifer L. Forrence, “Regulatory capture, public interest,
and the public agenda: toward a synthesis”, 6 Journal of Law, Economics and Orga-

55. TCU, Ac6rddo 210/2013, rel. Min. José Jorge, j. 20.2.2013. mization 167, 1990.
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se sentido, o Judicidrio estabelece quais sdo os limites da atuago d&
cada agente e, com isso, delimita o espago de atuagdo dos Orgaos re=
guladores. Muitos sdo os possiveis conflitos que podem acontecely
tais como aqueles envolvendo: (i) agéncias e o Poder Executivo; (if)
diferentes agéncias; e, até mesmo, (iii) diferentes entidades federati-
vas (o que indiretamente define a amplitude da atua¢do de dada agens
cia especifica). Alguns exemplos de discussdes que ja ocorreram
Judicidrio demonstram estas diferentes formas de atuagdo dos juizes
como arbitros que solucionam conflitos sobre o espago de atuagio das
agéncias reguladoras. ‘

Um primeiro tipo de atuagdo judicial que envolve a solugdo de
conflito entre agéncias ¢ Poder Executivo é bem retratado pelo julga-
do do STF na ADI/MC 1.949/2005 5" No caso, o Governador do Estas
do do Rio Grande do Sul questionou a constitucionalidade de dois
artigos da Lei estadual 10.931/1997, que, ao criar a Agéncia Estadual
de Regulacio dos Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sull
AGERGS, atribuiu ao Poder Legislativo a prerrogativa exclusiva de:
(i) aprovar a nomeagdo de diretores da AGERGS; e (ii) destituir dll'é
tores da AGERGS antes do término de seu mandato. Em sintese, €fis
tendeu 0 Governador do Estado que, devido ao fato de a AGERGS sefs
parte do Poder Executivo, deveria caber exclusivamente ao Gove nd-
dor nomear e destituir funciondrios da Agéncia quando assim ent
desse cabivel, visto ndo serem estes concursados. Nesse sentido
diretores ocupariam cargos comissionados, sendo que o0s manda
fixos definidos serviriam apenas para se assegurar a rotatividade da
posicdo, e ndo a estabilidade do ocupante.

les da AGERGS, entre outros motivos, pois a independéncia adminis-
{rativa da Agéncia Reguladora era prevista de forma a se promover a
Lontinuidade dos servigos, limitando eventual arbitrariedade por parte
dn chefe do Poder Executivo. Conforme afirmado, embora exista o
nsco de descasamento entre a postura da Agéncia e a politica almejada
pela Administraggo direta, a criacdo de autarquias especiais para a re-
gulacio dos servigos tinha como préprio objeto impedir eventuais
mudancas arbitrarias das regras do jogo. Ou seja: tinha como um de
SEUS pressupostos a ndo manipulagdo da regulacéo pelo poder politico.>®

Apds intenso debate, a decisdo do STF acabou indo mais além.
ha suspendeu a eficdcia do artigo que permitia a demissdo injustifi-
Eada, por mera decisdo legislativa, do diretor com mandato fixo e
instituiu sistema similar ao que existe em outras agéncias reguladoras
dederais: a necessidade de processo administrativo motivado em falta
:hﬂ\fe para que tal demissdo exista.>

. Como se percebe, nesse caso o Judicidrio atuou com vistas a di-
fmir um conflito que se estabelecia entre a Agéncia Reguladora
' GERGS) e 0 Poder Executivo ao qual esta vinculada, estabelecen-
um limite claro para atuacdo deste dltimo e protegendo a autono-
m dos diretores da AGERGS.

Um segundo exemplo reflete o conflito existente entre agéncias
¢ diferentes entes federativos, como o Governo Federal e Governos

4.210,% envolvendo o Projeto Gemini — projeto de fornecimento
e gds natural pela Petrobrds & White Martins, em planta no interior
830 Paulo que o transformava em gds natural liquefeito para ser
ercializado a industrias paulistas. Sucintamente, a disputa versava
bre quais os limites para a qualificacdo do que seria a distribuicdo
e gas canalizado — servigo publico de competéncia estadual® — e o

Durante o julgamento, o STF, por unanimidade, reconhecet
constitucionalidade da submissdo da nomeagdo do diretor a A
bleia Estadual. Porém, o Ministro-Relator, Sepilveda Pertence 3
que foi acompanhado por outros —, entendeu que a nao possi.bill
de demissdo ad nutum de cargo comissionado seria problematica,
acabaria por impor a um novo governo constitucionalmente eleito
obrigagdo de manutencdo de nomeagdes feitas por governos anterio

58. V. fls. 95,98 e 104 do voto do Min. Nelson Jobim.

59. V. fls. 200-206 voto do Min. Nelson Jobim.

60. Rcl 4.210-SP, rela. Min. Carmen Licia, DJU 14.11.2006; e Rel/MC 4.210-
3 rela. Min Ellen Gracie, DJU 7.4.2006.

61. Cf. o art. 25, § 2¢,da CF de 1988. Literalmente:

“Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas ConstituicGes e leis que
Gotarem, observados os principios desta Constitui¢go.

“(..0).

“§ 22. Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante concessdo, os servi-

Em voto divergente, porém, o Min. Nelson Jobim afirmou a €0
titucionalidade do mecanismo de nomeacdo e destituicdo dos dirig

57. ADI/MC 1.949/2005, rel. Min. Septlveda Pertence, DJe 25.11.2005.
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Como se percebe, novamente foi o Judicidrio chamado a arbitrar
05 limites de competéncia de duas diferentes agéncias reguladoras
(ANP ¢ CSPE) na caracterizacio do que seria a atividade sob regula-
60 de cada uma. A decisdo judicial acabou refletindo-se também na

‘ompeténcia de dois entes federativos distintos (Unifo e Estado de
840 Paulo).

Por fim, e concluindo este item sobre a fungdo do Poder Judicia-
fi0 como arbitro dos conflitos institucionais que delimitam o espago
regulatério, devemos destacar também os casos de conflito direto
€ntre diferentes entes federativos, que refletem indiretamente a com-
gbtﬁncia de agéncias reguladoras nas matérias especificas. Neste caso,
10 exemplo mais recente ocorreu no Jjulgamento das ADI 1.842-5-RJ,
i,':826»RJ, 1.843-RJ e 1.906-RJ.* que questionavam a constitucionali-
de dos arts. 1° a 11 da Lei Complementar 87/1997-RJ, e os arts. 82
I daLei 2.869/1997, ambas atribuindo ao Estado do Rio de Janei-
102 competéncia para organizagdo de servigos puiblicos de saneamen-
10 bisico, transporte ferrovidrio e metroviario na Regido Metropolita-
it do Rio de Janeiro e na Microrregido dos Lagos.

que seria o transporte de gds natural — atividade econdmica sob mO-
nopélio da Unido . ;

Mais especificamente, o caso opunha, de um lado, a Comissﬁo'?
Servicos Publicos de Energia do Estado de Sao Paulo/C_SPE, antlgﬁ
reguladora estadual de distribui¢do de gds canalizado (hqje sob cqﬂk
peténcia da Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia dq Estﬂdﬂ
de Sio Paulo/ARSESP), e a Agéncia Nacional de Petr6leo, Gas Nat
ral e Biocombustiveis/ANP — regulador federal da matéria. -

Em breve resumo, entendia a CSPE que a passagem do gds natus
ral entre o Gasoduto Brasil-Bolivia (administrado pela Petrobras) ed
fabrica da White Martins em Sdo Paulo caracterizaria atividade d
distribuicio, competéncia exclusiva do Estado de Sdo Paulo, que i
via outorgado concessdo de exploracio para a empresa Comgas. FOE
outro lado, defendia a ANP ser esta mera atividade de transpor_te, re-.
gulada e autorizada pelo ente federal, sem que qualquer autorizagaos
estadual fosse necessaria.

A primeira a analisar o caso foi a Min. Ellen Gfacie, que deft

a liminar para suspender a decisdo do TRF-3* Regido que enten .
ser federal a competéncia no caso em questdo. Esta decisao, poré
ndo restou clara, o que objetivou recurso pelo Estado de Séo 'Paulo_
pela CSPE. Em sede de revisdo, a Min. Carmen Licia clarificou
disposto na decisdo da Min. Ellen Gracie e reafirrpoq ser 0 forni
mento de gas natural liquefeito assemelhado a distribuicao de
natural, estando no Ambito de competéncia estadual e sob regulz
direta da CSPE.*

energética nacional e as atividades relativas ao monopélio do petréleo, prevé em
art. 6, inciso XXII, que ‘distribuigdo de gas canalizado sdo os servicos locais de
iercializacio de gds canalizado, junto aos usudrios finais, explorados com exclu-
tade pelos Estados, diretamente ou mediante concessdo, nos termos do § 2° do art.
da CF’. No caso, ¢ num exame ainda preliminar da quest#o, a operagao que vem

levada a efeito pela Petréleo Brasileiro S/A-Petrobras aparenta ser servigo local
8ds, uma vez que importa verdadeira distribui¢do de gés canalizado a usudrio.
B0 0 usudrio localizado em Municipio pertencente ao Estado de Sdo Paulo, a
. . . ; = 3 ‘@iparenta caber a competéncia para regular a operacio, por meio da CSPE, insis-
gos locais de gds Canal‘{adf?’ na forma da lei, vedada a edigdo de medida pr sempre ainda em lelDfZO sujeirt)o ao fprofundgmerfto dz matéria para a decisio
para a sua regulamentacgo. iteralmente: “Art. 177. Constituem monop aser proferida tempestivamente. De se notar que para a configuracio do servico
62 Porforcadoart. 177,1V,da CF./{_Ater d(I)neZtreéleo bruto de origem naci 880 irrelevantes a espécie de destinagdio (uso préprio ou resfriamento e comer-
lio da Umao: (.,..)': IVd— o U;{llsponfoglzlazlildlé;l(; : sz\)is bern assin o transporte, pof d0) e a quantidade adquirida (industrial ou residencial), Como explicita Celso
kg bas1co§1 i E . to e(:n?s derivados e gés r;atural de qualquer origem; (. io Bandeira de Mello, em parecer antes mencionado, ‘toda canalizac8o especia-
& CO%%M??; ?}Zfbeitsr'o “egntreu(:) .ei(posto percebe-se que, no caso, a Petrobrds e ki, isto €. cujo objetivo desborde do mero transporte geral do gds, refoge ao mo-
fornecer‘ o gas natural diretamente ;‘17White Martins, que, por meio de sua |3l 0lio da Uniao e entra na gsfera do E/stado no qual se instale (.ma (/:apahzggqo. Dai
liquefacdo, localizada no Municipio de Paulinea, pertencente ao Estado de SaoF fue o art. 25 da Lei Maior usou até mesmo expressao terminoldgica distinta ao
transforma-lo-4 em GNL (gds natural liquefeito) e o repassard para a empl o mféilo tlransponz}dor df) gas. Fa.lou em ‘canalizacio’, para referir O quetera da
comercializacio GNL Gemini. No caso, a empresa de liquefacio estz;’l1 ed t; l}lﬁi;'l (?)1_9_ l(Ih\'SCS7ddCO \C,gil(?)llto . como o fez no art. 177, ao qualificar o que

icipio de Paulinea, encontrando-se, pois, dentro da drea do contrato e : . . nliem n

I:l[)ltli[gg ge(l)a distribuidora Comgas. Em que pesc & auséncia de norma especifica S8 Mﬁgéels-Sg‘zlg'gJ : Izgfg-RJ 1.843-RJ e 1.906-RJ, rel. para o acérddo o Min.
transporte ¢ distribui¢do de géds natural, a Lei n. 9.478/1997. que dispde sobre & pol : ’ =20 2
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Nesse caso, o STF foi chamado a se manifestar sobre quais osil -
mites da competéncia estadual de organizar e planejar os servigos g€
interesse comum presentes em Regides Metropolitanas, nos termos
art. 25, § 3¢, da CF.*° Igualmente questionavam-se os limites da d
nicio de “interesse local” em um contexto de interesses interlig
(caso das Regides Metropolitanas), que delimitam a competéncia filk
nicipal para prestar servicos publicos.®

Aparte 0 mérito da decisdo, o que se percebe € novamente a in-
Ervencdo do Poder Judicidrio indiretamente determinando o espago
B¢ atuacio de agéncias reguladoras (no caso, a Agéncia Reguladora de
gia e Saneamento Bdsico do Rio de Janeiro/AGENERSA), ao
ir os limites de competéncia do ente federativo ao qual elas estdo
adas.

Em uma Corte dividida, o STF decidiu que nas Regides Me
politanas a competéncia para prestar os servi¢os de interesse
mum (tais como os de saneamento e transportes) deveria ser de
entidade regional a ser criada, de participagdo obrigatdria de
os Municipios e do Estado formador, sem personalidade _]urf C
prépria, e na qual ndo houvesse predominio nem dos Estados
dos Municipios que a compdem (sendo utilizada uma analogia com
a Unido Europeia).*’

 Poder Judicidrio como definidor da moldura
da atividade regulatoria das agéncias reguladoras

Além de atuar como drbitro de conflitos federativos, cabe ao Po-
Judicidrio também delimitar os parametros materiais de atuagdo
§ agéncias reguladoras, ao exercer sua atividade de revisor das de-
es proferidas por estas autarquias.®® Nessa atividade, cabe ao Po-
T Judiciario determinar o que é, ou ndo, aceitdvel na atuac@o das
cias, sempre tendo em vista a legalidade dos atos praticados.

65. In verbis:
“Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas ConstituigGes e leis Gues

Conforme explicado acima, a reformulagdo do Estado regulador
orgar SMm-SC 10 Brasil a partir dos anos 1990 foi acompanhada de forte movimento
adomffzm; observados os principios desta Constituigao. itrindrio no sentido de assegurar certa deferéncia do Judicidrio ao

“§ 32, Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir Regides Meti =cmento técnico e especifico detido pelos drgdos reguladores
politanas, Aglomeraces Urbanas e Microrregides, constituidas por agrupamentos: #eloriais — tendo como foco, entdo, a revisdo de critérios formais dos
Municipios limitrofes, para integrar a organizag@o, o planejamento ¢ a execuclo d& administrativos. Em outras palavras: caberia ao Judicidrio, pri-

fungdes publicas de interesse comum.’ . ors A . .
) i . _ almente, verificar se o devid
66. In verbis: “Art. 30. Compete aos Municipios: I — legislar sobre assunios L <p0 o processo legal foi seguido, ou

interesse local; (...); V — organizar e prestar, diretamente ou sob regime de conce:
ou permissdo, os servi¢os piiblicos de interesse local, incluido o de transporte €4 !
Vo, que tem cardter essencial; (...)”.

Para mais informagdes sobre as indmeras nuangas do conceito de “i
local”, v.: Aladr Caffé Alves, “Regides Metropolitanas, AglomeracGes Urban
Micromegides: novas dimensdes constitucionais da organizacdo do Estado B
10, Revista de Direito Ambiental, v. 4, n. 15, 1999, pp. 184-206; e José Afons
Silva, Direito Urbanistico Brasileiro, 7* ed., Sdo Paulo, Malheiros Editores, 20

67. Nas palavras do Min. Ricardo Lewandowski, in verbis:

“Isso ocorre, v.g., no Conselho da Unido Europeia, que constitui a prifi¢
instancia deciséria dessa associagdo de Estados soberanos, cujos representa
retinem regularmente para decidir sobre assuntos de interesse comum.

“Qs diferentes governos s3o representados no Conselho pelos ministros
nais relevantes para o assunto em discussdo. Na votac¢do, por maioria qualific:
distintos Estados tém pesos diferentes, calculados com base em sua impunﬁnc
litica e expressdo demografica. Um voto da Alemanha ou da Franga, por ¢
hoje, tem um peso de 29 num total de 345, ao passo que um voto do Chipre oul &
Letonia expressam, cada qual, 4 votos.

“Voltando ao tema sob exame, para a efetivacdo dos valores constitucionais em
L Segundo entendo, basta que nenhum dos integrantes do ente regional seja ex-
ido dos processos decisorios que nele ocorrem, ou possa, sozinho, definir os ru-
de gestdo deste. Também nfio me parece aceitdvel, do ponto de vista constitucio-
que a vontade do conjunto dos Municipios prevalega sobre a do Estado instituidor
e regional ou vice-versa.

“Em resumo, entendo, na mesma linha dos votos proferidos pelos Mins. Joa-
1Barbosa e Gilmar Mendes, que a constitucionalidade dos modelos de gestdo das
ades regionais, previstas no art. 25, § 3¢, da CF, estd condicionada ao comparti-
mento do poder decisério entre o Estado instituidor e os Municipios que as inte-
sem que se exija uma participagio paritaria relativamente a qualquer um deles”
i8.28 do voto — grifos do original).

 68. Conforme disp@e o art. 5¢, XXXV, da CF. Literalmente: “Art. 5. Todos sdo
perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade,
e, 2 seguranga e 4 propriedade, nos termos seguintes: (...); XXXV — a lei
bexeluird da apreciacio do Poder Judicidrio lesdo ou ameaca a direito; (...)”.
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da separacdo de Poderes. Pode-se, em juizo, discutir a legalidade do proce-
dimento administrativo, isto é, sua conformidade com a legislagdo pertinen-
te. Mas ndo ha espago, nesta seara, para rediscutir o mérito da decisfo da
autarquia, o que implicaria a desconsideragdo da competéncia estabelecida
pela Lei Antitruste.”

nio.® Este movimento inicial, que ocorreu na propria formagdo e
desenvolvimento destas autarquias especiais, era necessario, pois de
nada adiantaria instalar um corpo técnico qualificado para promoves
a fiscalizacio e regulagdo de um setor se todas as decisoes de méritd
da agéncia reguladora fossem revertidas ou redefinidas completamen-:
te em sede judicial.

Entendimento similar possui o STJ, que em intimeras ocasides
afirmou uma deferéncia ampla a discricionariedade técnica das agén-
cias. Vejamos, por exemplo, o entendimento do Tribunal no REsp/
AgR 942.697-SP (2007), que questionava a legalidade da cobranga de
assinaturas mensais em telefones fixos — cobranga, esta, que jd havia
sido autorizada e regulada pela Agéncia Nacional de Telecomunica-
¢0es/ANATEL. In verbis:

De fato, verifica-se que o Judicidrio vem assegurando as agéncias
um espago decis6rio amplo na drea de sua atuacdo, conferindo cerfa.
deferéncia aos atos dessas autarquias.

Tal entendimento pode ser visto, por exemplo, em recentes posi-
cionamentos de Turmas do TRF-1? Regifo em casos envolvendo a
revisdo de condenagdes, pelo CADE, de cartéis. Nestes, o Tribunal
defendeu que o principio da separacio dos Poderes, somado 2 tecni=
cidade da matéria, afastaria por completo qualquer revisdo do mérito
da decisdo pelo Poder Judicidrio, restando apenas a discussio da lega-
lidade do procedimento administrativo. /n verbis:

70. TRE-1# Regido, 5* Turma, 32 Secdo, ACi 2001.34.00.025366-0-DF (recor-
ente: EISA — Estaleiro Ilha S/A, recorrido: Conselho Administrativo de Defesa
Bcondmica/CADE), rel. Juiz convocado Alexandre Jorge Fontes Laranjeira, j.
30.7.2010 (apelacdo) e 23.5.2001 (recursos). Nesse mesmo sentido, v.; TRF-12 Re-
gido, 6* Turma, 3* Segdo, ACi 0025807-08.2001.4.01.3400-DF (2001.34.00.025858-
8) (recorrente: Maritima Petréleo e Engenharia Ltda., recorrido: Conselho Adminis-
trativo de Defesa Econdmica/CADE), rel. Des. Jirair Aram Meguerian, j. 21.11 2011;
TRF-1* Regido, 6* Turma, 3* Se¢do, ACI 0012731-72.2005.4.01.3400-DF
{2005.34.00.012752-0) (recorrente: Conselho Administrativo de Defesa Econdmica/
CADE, recorridas: empresas associadas ao Sindicato do Comércio Varejista de Deri-
vados de Petroleo do Distrito Federal/SINPETRO/DF), rel. Juiz convocado Marcelo
Dolzany da Costa, j. 9.7.2012.

In verbis: “A meu convencimento, ainda que a sentenga invocasse o principio da
razoabilidade ou proporcionalidade como fundamento de andlise dos motivos determi-
hantes da sanciio imposta as autoras-apeladas. tal premissa seria descabida aos moldes
‘em que o legislador privativamente atribuiu ao CADE como érgio regulador ¢ fisca-
lizador da atividade econdmica (art. 74, I, da Lei n. 8.884/1994). Atribuir qualificacdo
diversa a fatos incoNtroversos — no caso, a atuagdo das autoras e de sen Sindicato na
fepressio a entrada de novo distribuidor no mercado varejista de combustiveis, com
prejuizo  livre concorréncia — € negar o juizo de valor que o legislador incumbiu a
um 6rgdo de composicio plural e de conhecimentos técnicos sobre a matéria. Estives-
se 0 juiz examinando a vulneracio de qualquer outro requisito do ato (competéncia,
finalidade. forma, objeto, motivacdo), certamente que admissivel o controle judicial.
No caso concreto, entretanto, o que se viu foi a completa substituigdo de um juizo
valorativo por outro. Ainda que se registre no 4mbito do STJ um precedente quanto 2
possibilidade da intervencio judicial em casos tais, por forca do principio constitucio-
nal da inafastabilidade do controle jurisdicional, é de ver-se que também ambas as
Tm‘mas da 3¢ Seciio convergem para o entendimento da impossibilidade da reviséo
judicial das decisoes do CADE, salvo nos requisitos de sua formagdo”.

Um outro aspecto merece ser ressaltado: o art. 7%, 11,da Lein. 8.884/1994
confere ao Plendrio do CADE competéncia para decidir sobre a existéncia
de infracio a ordem econdmica e para aplicar as respectivas penalidades.
Portanto. a aferi¢do dos potenciais efeitos do ato € atribu icio legal daquele
Conselho. A pretensdo da apelante de rediscutir a questdo em sede judicial
ndo pode prosperar, sob pena de indevida interferéncia do Poder Judiciério
na esfera de atuacdo do CADE, em violagéo aos principios da legalidade &

69. V. 0 entendimento do Prof. Sérgio Guerra (Sérgio Guerra (org.), Regulagde.
no Brasil: Enfoques Diversos. cit., p. 12):

“Assim, nos parece que o controle judicial dos atos regulatérios deve estar pres.
sente sempre que houver divida acerca da observancia do due process of law, nota=
damente na apreciacio da vinculagio da decisdo regulatéria com os fatos do caso real,
Entretanto, o magistrado nao deve perscrutar a interpretacdo prospectiva do regula=
dor, que deve concentrar a preocupagao com 0s impactos futuros, mediante a ponde-
racio dos beneficios e dos 6nus advindos da regulacio. Os impactos sistémicos doato.
regulatério ultrapassam a competéncia do regulador.

“Nesse sentido. Lufs Roberto Barroso conclui que em matéria de agéncia ‘€
decisivo que o Judicidrio seja deferentc em relagfo as decisGes administrativas. Ou
seja, o Poder Judicidrio somente deverd invalidar decisdo de uma agéncia reguladoms
quando evidentemente ela ndo puder resistir ao teste de razoabilidade, moralidade €
eficiéncia. Fora dessas hipé6teses, o Judicidrio deve ser conservador em relagio &
agéncias, especialmente em relago as escolhas informadas por critérios técnicos, sob.
pena de cair no dominio da incerteza e subjetivismo” (notas de rodapé omitidas).
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e detido da moti.vagﬁo das agéncias no exercicio de suas atividades.”
0 porque a existéncia de alguma deferéncia a discricionariedade
cnica destas autarquias ndo significa — e ndo pode significar — uma
tarta em branco” para que elas atuem como bem entenderem.

__ Ao contljério, o Estado regulador reserva ao Poder Judicidrio um
D4 l .essencml de elevar o crivo de justificativas das agéncias para
. _, tr' nos getores regulados, sem, contudo, substituir seu julgamen-
0 tecnico. Ainda que seja de dificil alcance, a busca deste equilibrio

'€ fundamental para o d i i
. para o desenvolvimento do Estado Democritico de

O poder normativo da ANATEL tem caracteres de autonomia. Ao reg
lar, a ANATEL ocupa um limbo legislativo deixado propositadamente peios
regime constitucional das agéncias, como uma metaférica rendncia de $oi
rania em nome das vantagens advindas do controle técnico dos servigos de
infraestrutura. H4 reconhecimento dessa autonomia pelo préprio STI,
ADI 1. 1.668-5. (...). S6 poderia o Poder Judicidrio interferir em casos €X
cepcionais, de gritante abuso ou desrespeito aos procedimentos formais G&
criacio dessas figuras. Carece 0 Poder Judicirio de mecanismos suficie
mente apurados de confronto paritético as solugdes identificadas pelos
pertos da Agéncia reguladora. O Poder Judicidrio, especialmente o ST, !
pode ceder 2 tentagdo de judicializar o ambiente regulatério. O Brasil
nou-se um Pais acreditado intemnacionalmente gragas a dificil op¢ao pol
de romper com os caminhos fdceis, porquanto tragicos, do populismo € ¢&
irresponsabilidade fiscal. No mundo dos investimentos, a seguranga €
valor venerdvel. E sem essa credibilidade o desenvolvimento nacional esté=
4 severamente comprometido a longo prazo =

NessE: ponto, vale fazer pequena digressdo para avaliar como
tl‘(_}s APal.ses t€ém lidado com a tentativa de equilibrio entre deferéncia
Xigéncia de justificativas adequadas. O exemplo norte-americano
105 parece particularmente ilustrativo.

Ou seja: como se percebe, hd hoje grande deferéncia aos 430 .
exemplo norte-americano

administrativos das agéncias reguladoras. O que se deve questiond
porém, € se, passado este periodo inicial de consolidagdo minima ¢
Estado regulador no Brasil, ndo teria o J udiciério outro papel a desefis
penhar na revisdo do mérito das decisdes destas autarquias atraves
testes de razoabilidade e proporcionalidade, aplicéveis inclusive id
revisdo de atos normativos.

Este é um processo necessario de maturagdo, pois, caso contrd
sem uma revisdo das justificativas especificas para a adogdo de me
das regulatérias, as decisoes das agéncias correm crescente risco de§
tornarem arbitrarias.” Em especial, devemos destacar que a andlise
proporcionalidade e da razoabilidade dos atos regulatérios exige X

- l?ltgl(llma comparagdo internacional, em especial com o exemplo
105 ] 1
#0§ Estados Unidos, parece-nos importante para melhor qualificar os

: .74~ i(zlnf(_)r{ne se extr.ai do caput do art. 2° da Lei 9.784/1999, Lei Federal de
S lm-oémmstratl.vo,/ in verbis: “A_n. 22, A Administragdo Publica obedecers,
R al'(,} aos principios da legalidade, finalidade, motivac@o, razoabilidade
i oran adg_ _morghdade, ampla defesa, contraditério. seguranca juridica, i .
publico e eficiéncia™ (grifo nosso). guranga juridica, 1nte
. 7 }ljdnr;ilrlllitsetres:ante caso em que o STJ fgz andlise mais detalhada dos atos das
Rido e tutelia 1vas, e_:ntendendo pela sua irrazoabilidade, se deu no julgamento
s ; ;(I)l;ezcmada do REsp 1.275.859-DF (rel. Min. Mauro Campbell
flxa..dos el;i A-NAT])E.E\Ieste, uma empresa de telefonia fixa questionava os va-
I-ch'wp para a interconexdo de f:hamadas fixo-mével (VU-M),
a _ - ey ¢ para a concorréncia no setor de telefonia nacional. A ANATEL j4 havia
55 27()168ng ’62 Turma, REsp/AgR 942.697-SP, rel. Min. Humberto Martins, B4 ‘:)‘ ;Hali glpvr%r;_os dc:icumentos, que o preco do valor da VU-M deveria ser deter-
2. ,p- 6. ; imo do custo de ] i i < !
72. Diversos outros exemplos poderiam ser citados aqui para reforgar 0 fi b£s entre as operadoras, semgizséi%:?nii;\?zvz?oggss Srlrrlfilt.opor?m’ 30 arplfrgr
ponto. Para mais casos em que h4 deferéncia do Judicidrio aos atos técnicos de. mesmo havia indicado como razodvel. Em sua defesa, a AaIfIiI’]Té}E Sy
cia reguladoras, v. Sérgio Guerra (org.), Regulagdo no Brasil: Enfoques Divers alto grau técnico da anélise afastava a competéncia do Jud,iciér'o Na 3 %flrmou
cit.,pp. 14-22. ‘ l Voto 0 Ministro entdo entendeu que, embora a ANATEL tivelzsé lalo Ol'ztante.
73. Para mais informagdes sobre como, na década de 1960, o tisco de ¢ Midade para fixar os precos da VU-M, ndo poderia ser o Judicid > afst T
foi grande motivador para que se iniciasse maior revisdo judicial do mérito das de suas decisdes, por conta do princl'pio de unicidade d P afastado,d.a
sbes das agéncias, v. Stephen G. Breyer e outros, Administrative Law and Reg lendeu que havia deficiéncia na regulagio setorial o eliurlsdlgao_ vy
Poli/cy: Problems, Texts and Cases, 42 ed., Nova York, Aspen Law & Business, - a(!iava aentrada da cobranca no modelo de custo s’ E(E:t:nnli\IATEL' e
Capitulo 3. B8 liminar) a diminuicio dos valores pagos pela Opera:iora a tftuﬁ;) géa\lfr;}ifil\gue o
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tipos de intervengdo material que podem ser objeto de decisoes

Judiciario. Preliminarmente, deve-se esclarecer que o presente cap
lo ndo busca defender qualquer importagdo pura e simples dos co
tos de revisdo judicial presentes naquele Pais, de realidade muito
versa da nossa. Ao contrério, o entendimento é que, ao se deparar
diferentes experiéncias sobre como melhor qualificar o que S€

independéncia “necessdria” das agéncias reguladoras, pode‘-‘se a
uma reflexo mais critica de quais os limites de intervengao adeq
da” feita por parte do Poder Judicidrio na atividade destas autangquias
contribuindo-se, assim, para o maior amadurecimento do Estado regl
lador nacional.

gimente. Em sua interpretagdo, a Environmental Protection Agen-
fEPA (agéncia federal de protegio ambiental norte-americana) defi-
I'a expressdo a partir de um conceito de “bolha”, ao afirmar que
e estaciondria” se tratava de dada planta industrial como um to-

Dessa maneira, ela permitia que as empresas aumentassem a
Missao de poluentes em uma atividade da planta, desde que esta
compensada pela diminuicdo em outro setor da mesma fabrica.

Este entendimento foi questionado pelo Natural Resources De-
? Council/NRDC, 6rgdo ligado a defesa do meio ambiente. Na
bdo NRDC, a legislagdo, ao buscar diminuir a emissio de poluen-
melhorar a qualidade do ar de cidades americanas, ndo abarcava
definicdo tdo ampla de “fonte estaciondria” que permitisse as
£54s aumentar sua emissao em dada atividade (mesmo que com-
da pela queda em outra).

Sucintamente, pode-se dizer que as intervencdes do Poder Ji
cidrio norte-americano na atividade regulatdria das agéncias daqu
Pais pode ser dividida em dois grandes grupos: (i) a defer.éncm
lativa em relacdo a interpretagdes de dispositivos legais (Che 2
Deference, nome dado ao caso que consolidou esta fnterpretagaa A
(i) o controle da motivagdo das agéncias no exercicio de sua
normativa (Hard Look Doctrine).’®

Em sua andlise, a Suprema Corte norte-americana desenvolveu
fl feste em dois estdgios para verificar se a interpretacdo do regula-
ra licita. Inicialmente, caberia as Cortes verificar se o Congresso
tano, ao promulgar a lei, esclareceu de alguma maneira qual o

to que buscava empregar a expressdo. Caso positivo, tal enten-

imento deve prevalecer. Porém, caso negativo, cabe ao Judicidrio
diicar se o entendimento da agéncia € arbitrario, caprichoso ou
liestamente contrdrio ao disposto no estatuto. Se a resposta for
imente positiva, o entendimento regulatério é entendido como
el, e deve prevalecer.”

4.3.1 Doutrina Chevron e a deferéncia as interpretagcoes
legislativas por parte de drgdos reguladores

A Doutrina Chevron, que emergiu de precedente referido
mesmo nome, afirma que o Poder Judicidrio deve assegurar aos Q
reguladores uma deferéncia a andlise dos termos das leis que 08

lam, desde que tal analise seja entendida como razoavel pelas € « Literalmente, a opinido da Suprema Corte, conforme redigida pelo Min.

+ afirma:
“When a Court reviews an agency’s construction of the statute which it admi-
it is confronted with two questions. First, always, is the question whether
ss has directly spoken to the precise question at issue. If the intent of Congress
+that is the end of the matter; for the Court, as well as the agency. must give
0 the unambiguously expressed intent of Congress. If, however, the Court de-
s Congress has not directly addressed the precise question at issue, the Court
it simply impose its own construction on the statute, as would be necessary in
ce of an administrative interpretation. Rather, if the statute is silent or am-
with respect to the specific issue, the question for the Court is whether the
answer is based on a permissible construction of the statute.
i€ power of an administrative agency to administer a congressionally created
hnecessarily requires the formulation of policy and the making of rules to fill
) left, implicitly or explicitly. by Congress (‘Morton versus Ruiz’. 415 U.S.
(1974)). If Congress has explicitly left a gap for the agency to fill, there is

Sucintamente, o precedente “Chevron versus Natural Rese
Defense Council” envolveu a disputa” sobre a defini¢do do g e
a expressdo “fonte estaciondria”, critério estabelecido pelo Q’ ean
Act como elemento central para que se verificasse € quailtlﬁ
limite de emissdo de poluentes de dada empresa, mas nao GEHi

76. Para melhor descricfio das decisdes, v.: Mateus Piva Adami, A Di
riedade Administrativa em Face do Principio da Eficiéncia, cit., pp. 58-82; _
G. Breyer ¢ outros, Administrative Law and Regulatory Policy: Pfoblems, T )
Cases, cit., 42 ed.; Marcelo Figueiredo (org.). Direito e Regulagdo no Bras
EUA, Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2004; e Sérgio Guerra (org.), Regina

il: Enfoques Diversos, Cit. 4
Bmm77. (chhgvron v. Natural Resources Defense Council 467 U.S. 837 (1984




178 DIREITO DA REGULACAO E POLITICAS PUBLICAS O DIALOGO INSTITUCIONAL DAS AGENCIAS REGULADORAS 179

A justificativa para tal deferéncia seria de que as agéncias repre=,
sentam 6rgdos técnicos capazes de analisar a fundo e com maior exs
pertise 0s setores nos quais operam — O que justificaria sua prevalém
cia sobre o juiz generalista. Ademais, embora as agéncias ndo
respondam diretamente a sociedade (via elei¢des), o Poder Executivoy
ao qual estdo vinculadas, 0 faz. Assim, é justo que o Judiciario nae
simplesmente substitua o julgamento da agéncia pelo seu, mas, sim,
que se assegure certa deferéncia as decisdes de politica publica destes
érgdos, desde que entendidas como razodveis.” Aproximando-s& da
nossa jurisprudéncia nacional, seriam casos em que a Corte estaria
decidindo entre “indiferentes juridicos”.*

432 Hard Look Doctrine e controle material das agéncias

Além da Doutrina Chevron, a Suprema Corte norte-americana
fambém instituiu, em dois importantes casos, a chama Hard Look
\Doctrine. Esta estabelece os parametros para que o Judicidrio proceda
auma avaliacio material de decisOes técnicas proferidas pelas agén-
cias reguladoras — com especial foco na avaliacdo da motivagdo dos
atos administrativos emanados por essas autarquias.®!

_ O primeiro caso, denominado “Citizens to Preserve Overton Park
versus Volpe” * envolvia o financiamento federal para construgdo de
uma rodovia na cidade de Memphis, Tennessee, que atravessaria o
meio do Parque de Overton, um dos principais da cidade. Conforme
0s termos do Federal-Aid Highway Act of 1968, o Governo Federal
dos Estados Unidos apenas poderia ajudar financeiramente um proje-
fo rodovidrio que atravessasse um parque puiblico caso o Secretdrio
‘dos Transportes atestasse ndo existir algum outro trajeto “prudente e
Widvel” em substitui¢do ao apresentado.

an express delegation of authority to the agency to elucidate a specific provisi('}n-tﬁ
the statute by regulation. Such legislative regulations are given controlling weight
unless they are arbitrary, capricious, or manifestly contrary to the statute. Sometimes
the legislative delegation to an agency on a particular question is implicit. rather thai
explicit. In such a case. a Court may not substitute its own construction of a statutory’
provision for a reasonable interpretation made by the administrator of an agency.” i
79. Novamente nas palavras do Min. Stevens: ]
“In these cases, the Administrator’s interpretation represents a reasonable #e=
commodation of manifestly competing interests, and is entitled to deference: the
gulatory scheme is technical and complex, the agency considered the matter ina 0&s
failed and reasoned fashion, and the decision involves reconciling conflicting:
policies. Congress intended to accommodate both interests, but did not do so itself
the level of specificity presented by these cases. Perhaps that body consciously
red the Administrator to strike the balance at this level, thinking that those with g
expertise and charged with responsibility for administering the provision would bein
a better position to do so; perhaps it simply did not consider the question at this le
and perhaps Congress was unable to forge a coalition on either side of the ques
and those on each side decided to take their chances with the scheme devised by |
agency. For judicial purposes, it matters not which of these things occurred. !
“Judges are not experts in the field, and are not part of either political branch of
the Government. Courts must, in some cases, reconcile competing political inte
but not on the basis of the judges’ personal policy preferences. In contrast, an ag
to which Congress has delegated policymaking responsibilities may, within the I
of that delegation, properly rely upon the incumbent administration’s views of W
policy to inform its judgments. While agencies are not directly accountable to
people, the Chief Executive is. and it is entirely appropriate for this political bi

" Apbs a liberagao da construgdo por parte do Secretério, os cida-
ﬂaos da cidade questionaram a validade da autorizagdo concedida, sob
‘0 argumento de que os estudos apresentados para justificar a liberagao

l_)imi(‘ianarfedade Administrativa na Constitui¢do de 1988, Séo Paulo, Atlas, 1991.
P 173_. Para um tratamento mais aprofundado sobre a nogdo de “indiferente juridico”
I3 Teviséo judicial, v. Adami, A Discricionariedade Administrativa em Face do Prin-
€lpio da Eficiéncia, cit.

b 81. Conforme ensinam Breyer e outros (Administrative Law and Regulatory
Policy: Problems, Texts and Cases, cit.,4* ed., p. 346). in verbis: “*At first this [Hard
:'- pok] meant that Courts would ensure that agencies themselves took a ‘hard look™ at
! [?_roblem. Thus Courts required agencies to consider in their proceedings and
ions all of the relevant policies and factors bearing on discretionary policy choi-
But soon thereafter Courts began to take a hard look on thie own. (...). That “hard
approach requires agencies to develop an evidentiary record reflecting the fac-
d analytical basis for the decisions, to explain in considerable detail their rea-
g, and to give ‘adequate consideration to evidence and analysis submitted by
vaie parties”. (...). We may describe as the ‘procedural hard look’ the idea that
: tical ncies must consider alternatives, respond to counter arguments listen to affected
of the Government to make such policy choices - resolving the competing int sts. and offer detailed explanations of their conclusions. This process approach
which Congress itself either inadvertently did not resolve, or intentionally left 1o v be contrasted with a “substantive’ version of arbitrary and capricious review
resolved by the agency charged with the administration of the statute in light af er which the Court judges the alternative chosen by the agency to be so irrationall
everyday realities.” 4 it must be ruled out. This the *substantive hard look’ entails close judicial control

80. V. o posicionamento do Min. Eros Grau sobre o “indiferente juridica” € merits”.
nota de rodapé 11, acima, Em sentido semelhante, v. Maria Sylvia Zanella Di Pietio 80 “Citizens to Preserve Overton Park versus Volpe”. 401 U.S. (1971).
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niio haviam efetivamente considerado a existéncia de possiveis outid
alternativas para (i) um diferente trajeto da rodovia ou (ii) adogao €
novas técnicas que fossem menos danosas ao parque, como tiin
por exemplo. Em sua defesa, 0 Secretdrio afirmou que suas ago
gozavam de presungao de legalidade. e apresentou um testemun
afirmando ter feito a anélise necessdria.

As Cortes de primeira instancia mantiveram as decisoes do
cretério. afirmando esta presungdo de legalidade. A Suprema (O
também afirmou esta presuncdo e defendeu que o Judicidrio néo ¢
meramente substituir o julgamento do administrador pelo seu.” :
porém, foi além, e estabeleceu também que esta presungao nao @
por completo a revisao judicial dos atos administrativos, € que €
a0 juiz verificar se, no caso concreto, a decisdo tomada pelo ad
trador nio foi: (i) arbitraria; (i) caprichosa; (iil) um abuso de discr
cionariedade; ou, ainda, (iv) desrespeitosa ao Direito.®

No entendimento da Suprema Corte, a0 revisar a alteracdo de Ul
politica regulatoria, 0 Poder Judicidrio deve assumir o papel de guarc
do devido processo legal, de forma a exigir que a agéncia funda
sua decisdo em argumentos razoaveis € racionais. O caso foi, efl
reenviado, para que as instancias inferiores determinassem, NO Caso &

peclﬁco se 0 Secretério havia de fato avaliado a existéncia de alternati-
~ viaveis. Ademais, ela afirmou que meros testemunhos ndo poderiam
2 suﬁc1eptes como prova, devendo ser analisados outros documentos
€estudos juntados ou a serem juntados aos autos do processo.

k. ((;)n soefgtl;lndloj l.eading case € o0 “Motor Vehicle Manufacturers Asso-

i e Unite i

A d States versus State Farm Mutual Mobile Insuran-

- Conforme a 1§gislagﬁo americana, coube a National Highway

.=_,' Safety Administration/NHTSA, agéncia de seguranca automo-

! . .

o ica, .regulame.ntar quais equipamentos de seguranga deveriam ser

dbrigatoriamente instalados em automdveis. Exercendo esta compe-
| l;a, a NHTSA determinou a obrigatoriedade de implementagio de
ags ou cintos de seguranga automadticos (restricGes passivas de

87 & 2
y ranca)’’ em todos.os veiculos, ficando a critério das montadoras
#escolha de qual restrigdo adotar.

" Com a mudanga de comando do Governo Federal norte-america-
D€ a consequente mudanga da diretoria da NHTSA, a Agéncia deci-
por revogar esta obrigacdo — tornando-a apenas uma recomenda-
40 a0s fabncante.:s. De forma a embasar a decisdo de revogacdo da

na, a nova Diretoria afirmou que 99% dos veiculos produzidos
bam por utilizar cintos de seguranga automadticos, que poderiam
facﬂmente desabilitados. Desta forma, sob uma a}lélise de custo
eficio, anova Diretoria afirmou que a restri¢do ndo mais se justi-
va, considerando (i) o elevado custo para que as montadorag ins-

485em 0s equipamentos e (ii) a baixa efetividade d .
i0 era seguida pelos cidadios. a medida — que

83. Affidavit. no original.

84. Nas palavras do Min. Stewart, que redigiu a opinido da Corte, in
“Although this inquiry into the facts is to be searching and careful, the ultimat
dard of review is a narrow one. The Court is not empowered to substitute jts judgmen
for that of the agency™.

85. Nas palavras do Min. Stewart, que redigiu a opinido da Corte, in
“Plainly, there is ‘law to apply’, and thus the exemption for action “com i Tal decisi . ]
agency discretion’ is inapplicable. But the existence of judicial review is only . cisdo foi questionada pela State Farm, grande seguradora
start: the standard for review must also be determined. For that. we must look dmericana, que entendeu a medida como imotivada e de
706 of the Administrative Procedure Act, 5 US.C.§ 706 (1964 ed., Supp: V)i L especial porque estudos da prépria NHTSA afi e
provides that a ‘reviewing Court shall hold unlawful and set aside agency eidas passivas salvari P ’ afirmavam que as
findings, and conclusions found’ not to meet six separate standards. In all ¢ . variam, anualmente, mais de 12.000 vidas e pre-

mais de 100.000 lesdes graves em acidentes de transito.

agency action must be set aside if the action was ‘arbitrary, capricious, a:d abuse

discretion. or otherwise not in accordance with law’ or if the action failed to M Apés avaliaga

statutory, procedural, or constitutional requirements (5 US.C. §§ 706(2)(A), (BIE P:COmo zfl?'(t) (,10 caso, a Suprema Corte entendeu a decisdo da
(D) (1964 ed., Supp. V). In certain narrow, specifically limited situations, the itraria, revogando-a. Em especial, ela entendeu que
action is to be set aside if the action was not supported by ‘substantial evidence
in other equally narrow circumstances. the reviewing court is to engage in ade
review of the action and set it aside if it was ‘unwarranted by the facts” (5 U -:' -

706(2)(E), (F) (1964 ed., Supp. V)”

80. “Motor Vehicle Manufacturers A. iati i

. ssociation of the Unit
. { Mo_bﬂe Insurance Co.”, 463 U.S. 29 (1983). i
31. No original, passive restraints.
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a decisdo da NHTSA nio fora adequadamente motivada, em virtude O caso foi reenviado para instancias inferi
de a Agéncia (i) ndo ter considerado a possibilidade de fabricantes assegurar novamente 3 NHTSA a p osgfsﬁisdlf(lifegores. _de forma a se
utilizarem algum sistema para prevenir que se desabilitassem 0S cintos mente seu ato ou, caso contrario, adota ?1'(61: © motivar adequada-
de seguranga ou (ii) a possibilidade de se adotar air bags como tecnos me a decisio. ' r medidas regulatorias confor-
logia obrigatéria em todos os veiculos (ao invés de deixar as monta:
doras optarem).®

Merece destaque que a Suprema Corte enfatizou a necessidade de
o Poder Judicidrio revisar no detalhe a motivagdo dos atos administra-
tivos, como forma de assegurar a modernizagdo do Poder Executivo.
Caso contrario corre-se o risco de criar um “monstro” que nao conhece
limites no exercicio de sua discricionariedade.*

Por fi - 8

- gr;r,ddzveks% destacar que essa é uma caracteristica interes-
S ook Doctrine: o reenvio do ca instincias i

. 80 para instdnc fe-
R o _ p 1as infe
3 deg;rgegl(llz ShaJaA uma a}/ahagao mais detalhada do contexto fatico
agencias. Isso porque, dado que na icia
\F0 simplesmente substitui i ’ P A 2
Il stituir o julgamento da énci
._ : 3 § agéncias pel
. 0] pelo seu, a
:::0 t;;1;1&aab(rie, entdo, a posglbllldade de a agéncia buscar melhora; a
: §40 de seus atos e (1) tentar novamente aprovar a regra antes

uestion: ii ifi i
Hestionada ou (ii) modificar seu entendimento nesta nova andlise dos

| X 1
;Ifatos ¢ dos interesses envolvidos.®

8. Nas palavras do Min. White, que redigiu a opinizo da Corte, in verbis: “The
Department of Transportation accepts the applicability of the ‘arbitrary and capfi=
cious’ standard. It argues that, under this standard, a reviewing Court may not sel
aside an agency rule that is rational, based on consideration of the relevant factorsy
and within the scope of the authority delegated to the agency by the statute. We do
not disagree with this formulation. The scope of review under the ‘arbitrary and ¢a=
pricious’ standard is narrow. and a Court is not to substitute its judgment for that o
the agency. Nevertheless, the agency must examine the relevant data and articulaie 8
satisfactory explanation for its action, including a ‘rational connection between
facts found and the choice made’ (‘Burlington Truck Lines, Inc. versus United S
tes™. 371 U. S. 156, 371 U. S. 168 (1962)). In reviewing that explanation, we
‘consider whether the decision was based on a consideration of the relevant fact
and whether there has been a clear error of judgment’ (‘Bowman Transportation,
versus Arkansas-Best Freight System, Inc.’. supra, ar 479 U. S. 285; ‘Citizens
Preserve Overton Park versus Volpe', supra, at 401 U. S. 4]16). Normally, an a
rule would be arbitrary and capricious if the agency has relied on factors which
gress has not intended it to consider, entirely failed to consider an important asp
the problem, offered an explanation for its decision that runs counter to the evi
before the agency, or is so implausible that it could not be ascribed to a difference
view or the product of agency expertise. The reviewing Court should not attempt
self to make up for such deficiencies: we may not supply a reasoned basis
agency’s action that the agency itself has not given (*SEC versus Chenery Corp. .- 00d of the administrati
U7 5. 194. 332 U. S. 196 (1947)). We will, however, ‘uphold a decision of Iess Bstive action strict and Iére(;lcl:lflsciiEUt f(;;{) l;?less psmeke)tiegequirements for
ideal clarity if the agency’s path may reasonably be discerned’ (‘Bowman Transpos ¥k can become a monster which rules %\;ithpe % the Stl.‘en.gth Of modern govern-
tation, Inc. versus Arkansas-Best Freight System, Inc.”, supra, at 4/ 9 U.S.286) * 90, Nesse sentido, v. Breyer e outro Adnq D e ol rdsoretion
also *Camp versus Pitts', 411 U. S. 138,411 U. S. 142-143 (1973)) (per curiamy Blems, Texs and Cases, oit. s o aqr e Law and Regulatory Poli-
purposes of these cases, it is also relevant that Congress required a record of the idequate consideration’ ap[‘)roa.éh theﬁ CP 7, in verbis: “Under the ‘Hard Look’
lemaking proceedings to be compiled and submitted to a reviewing Court, /5 policy choice as irremediably falt but ourt lllsually does not condemn the agen-
§ 1394, and intended that agency findings under the Act would be supported ely justified its choice. The ng;‘m lsunp y concludes that the agency has not
‘substantial evidence on the record considered as a whole’ (S.Rep- N- 1301, & 0 which the agency mz;y attempt ? rbemedy 15 a remand for further procee-
Cong., 2d Sess., 8 (1966); HR.Rep. N. I 776, 89th Cong., 2d Sess-, 21 (1966 extensive analysis and explanatiolr)l ’l?h Ucttress its or.lgmal polic;y choice with
89, Novamente nas palavras do Min. White., in verbis: “There are no Eifdil and capricious’ because it is n0£ ade ourt may flpd the dgmsion to be ‘ar-
and no analysis here to justify the choice made, no indication of the basis on Wit ¥ remains free to try again” equately explained or justified, but the

3. Conclusdao

ioﬁ;ﬁ;ﬁg?:: ;ngmqnto pode-se afirmar que o processo de insti-
e dg ncias 'reguladoras €m nosso ordenamento juri-
o cedi 0, mas mcompleto. E por uma razio muito sim-
.s 5 [();go 1nst1tuc1oria_1 dos' orgdos Feguladores ndo € estdtico e
gota em uma andlise fria da legislacdo aplicavel.

3‘; (Lerﬁnéliziag(; (iiezis:e espago depende essen_cialmente da constru-
Y agen01as~com os demais atores presentes no
e onal a sua atuagdo, notadamente os Poderes Executi-
. © e Judicidrio, e da compreensdo dos mecanismos d
4640 entre todos esses agentes. )

i . 3
' ¢ ririiid lFls1 expert d1s?ret10n. We are not prepared to, and the Administrati
3 Will not permit us to accept such practice. Expert discretion is the
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Evidentemente, ndo se pretende, aqui, esgotar essa analise, con-
forme mencionado acima, mas apenas propor novo enfoque para @
estudo da autonomia das agéncias — o que ndo nos impede de tecer
algumas ponderagoes.

O Poder Executivo (isto é, Administragdo direta) acaba tendo:
peso bastante relevante no contexto politico de cada setor regulado,
notadamente nas situacdes em que hé caracterizacdo de algum tipo de
crise, até mesmo por estar mais associado diretamente a0 desempenho
das proprias agéncias reguladoras (a0 menos sob a dtica dos eleitores:
em geral). A casuistica aponta que, quando a situagdo se torna politi=
camente grave, h4 forte tendéncia (i) a subtragdo de competéncias dos:
érgdios e (ii) rentncia por parte do corpo diretivo.

Também nfo se pode deixar de lado o aspecto juridico do didloge
entre agéncias e o Poder Executivo. E salutar a proximidade entre 08
6rgdos e os Ministérios e Secretarias a que se vinculam, inclusivé
para evitar seu isolamento institucional. Contudo, tal proximidade nao
os pode converter em extensdo da Administragdo direta — seja pela
admissibilidade de revisdo de seus atos, seja pelo detalhamento d&
suas atividades pelos contratos de gestdo e outros instrumentos de
controle. '

O Poder Legislativo pode controlar a composigdo dos 6rgaos res
guladores através da avaliacdo das indicagGes do Poder Executivos
sendo este um mecanismo importante para mitigar a interferéncid
politica deste dltimo sobre as atividades da entidade. Contudo, €ssé
competéncia legislativa ndo tem sido exercida a contento, a julgar
pela pouca ateng@o que as sabatinas de dirigentes tém despertado nos
legisladores.

Também compete ao Poder Legislativo a delimitagao da comp
téncia das agéncias reguladoras, que ndo se circunscreve a sua le
criacdo, mas a qualquer comando legal que lhe seja pertinente. A
respeito, vale lembrar que o espirito do Projeto de Lei 3.337/2
assumidamente interventivo, foi incorporado pelo Projeto de Lei

Senado 52/2013, o que mantém a discussdo que acompanhou €3
passo da tramitagdo do primeiro.

O TCU, na esfera federal, assessora o Poder Legislativo na fisca-
lizacdo das agéncias reguladoras, e tem analisado, de forma constai
e bastante profunda, diversos aspectos quanto ao exercicio de

competencias. Embora tal iniciativa seja salutar, é preciso ter cuidado
para que as decisdes do Tribunal nfo substituam, na prética, o enten-

N

-dl’me?nto das proprias agéncias quanto a implantagdo das politicas
piiblicas setoriais.

Por fim, nesse contexto de andlise da dindmica institucional, o
.P{)dcr Judi.c_ié.rio desempenha pelo menos dois papéis essenciais. Po-
de:se mencionar a fungdo de mediag@o do didlogo e das tensdes entre
WECNCIas e outros Orgdos no mesmo plano da Federacfo ou entre agén-
(Cias em planos diversos da Federacdio — ou seja: nos conflitos de
‘competéncia entre 6rgdos reguladores.

: "Talvez de maior importancia, ou, no minimo, de maior abrangén-
€ia, € o papel desempenhado pelo Poder Judicidrio na prépria del?mi—
tacao do espaco de atuagdo das agéncias reguladoras. Tal competéncia
.d_e\ie ser exercida com parcimonia, justamente para evitar que as de-
ﬁsocs dos 6rgdos reguladores sejam simplesmente substituidas pela
“Yontade do magistrado, a titulo de controle de legalidade.

Nesse sentido, entendemos que o controle judicial deve se pautar
lggr trés orientagdes: (i) realizar juizos com enfoque na constituciona-
Jidade e legalidade dos atos praticados, de forma a definir a moldura
de atuacdo das agéncias; (ii) avaliar a motiva¢do dos atos praticados
:Elas agéncias, em busca do estabelecimento de uma racionalidade
.];rocedz. mental que exija nexo entre os fundamentos f4ticos e juridicos
€a d_emsﬁo regulatdria; e (iii) prestar deferéncia as decisdes de carater
&enico que estejam devidamente fundamentadas no momento de sua
P pedicdo e que sejam consideradas proporcionais.

.I‘J{n'a vez reconhecido pelos Poderes Executivo, Legislativo e
Jldiciario seus respectivos papeis institucionais diante das agéncias
guladoras, a aparente tensdo entre estas institui¢es dard lugar a
_sf.rugﬁo de um didlogo proveitoso, aperfeicoando o ambiente regu-
Mtério do Brasil. Cabe 2 doutrina dar sua contribuigdo a esse aperfei-
ento, aprofundando a anélise dinAmica do ambiente institucional
qual se inserem os 6rgdos reguladores no Brasil.




