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2. Agéncias Reguladoras Brasileiras

2.1. Origem das Agéncias Reguladoras Brasileiras

2.1.1 A fungéio reguladora do Estado

2.1.1.1 Intervengdo do Estado no dominio econémico e fungao
reguladora

Assevera Celso Antonio Bandeira de Mello que o Estado pode
intervir no dominio econdmico, atuando de trés maneiras diversas: 1%)
como sujeito ativo, assumindo participacio direta nas atividades eco-
nomicas; 2°) na qualidade de agente regulador, disciplinando os com-
portamentos dos particulares, por intermédio do seu poder de policia; ¢
3%) através de agdio fomentadora, propiciando estimulos e beneficios a
atividade privada.*!

Assim, ao Estado é possivel intervir no processo econdmico, na
qualidade de produtor, ou seja, de sujeito ativo, realizando atividade
econdmica em sentido estrito (mediante instituigdo de monopélio esta-
tal ou concorrendo com os particulares), ou enquanto prestador de ser-
vigo piiblico.

Neste sentido se manifesta Eros Roberto Grau, contrapondo a
nogdo de servigo piiblico a de atividade econdmica. A ligio desse autor
¢ imprescindivel & compreensdo hodierna da matéria. Aduz que ativi-
dade econdmica em sentido estrito e servigo piblico sdo espécies do gé-
nero atividade econdmica® ¢ que servigo piblico € atividade econdmi-

*! Existem variadas classificagdes acerca das formas de intervengio estatal no domi-
nio econdmico. Todavia, nio sendo esta matéria objeto do presente estudo, € sufi-
ciente a citagio da andlise cfetuada por Celso Antonio Bandeira de Mello (Curso...,
p. 588). Observe-se, todavia, que alguns posicionamentos doutrindrios sio expostos
nas obras de Fernando Garrido Falla (Tratado de Derecho Administrativo. Vol. 11, 9.
ed. Madrid : Tecnos, [s.d.], p. 107), Eros Roberto Grau (A ordem econdmica na Cons-
tituigdo de 1988 : interpretagdo e critica. 5. ed. Sio Paulo : Malheiros, 2000, p. 124-
131). André de Laubadére (Direito Piiblico Econdmico. Trad. Maria T
Coimbra : Almedina, 1985, p. 29) ¢ Lufs S. Cabral de Moncada (Direito Econcmi-
co. Coimbra : Coimbra Editora, 1988, p. 183 ¢ 285).

% Eros Grau assinala que a Constituigio Federal de 1988 adota os termos “atividade
econdmica” em dois sentidos diversos. Em alguns dispositivos o texto constitucio-
nal se refere a atividade econdmica em sentido estrito (art. 173, caput e § 19, mas
em outras ocasides alude a atividade econdmica em sentido amplo, género que abr.
ge atividades economicas em sentido estrito e servigos piblicos (arts. 174 & 170,
caput). (A ordem econdmica... p. 138)
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ca em sentido amplo que o Estado pratica com intuito de promover um
beneficio individualizado e passivel de utilizagdo direta pelo cidadio.

Afirma Grau que “A prestagdo de servigo piiblico estd voltada a
satisfagio de necessidades. o que envolve a utilizago de bens ¢ servi-
¢Os, recursos escassos” e que servigo piiblico “¢ o tipo de atividade eco-
nomica cujo desenvolvimento compete preferencialmente ao setor pi-
blico. Nio exclusivamente, note-se, visto que o setor privado presta ser-
vigo piiblico em regime de concesso ou permissdo.” Por estas razdes,
conclui que servigo piiblico & espécie de atividade econdmica em senti-
do amplo.”

No mesmo diapasio, reportando-se s li¢des de Eros Grau, Mar-
cal Justen Filho observa a impossibilidade de diferenciar de modo ab-
soluto servigo pithlico ¢ atividade econémica e salienta que a atividade
econdmica em sentido estrito “peculiariza-se pela possibilidade de ex-
ploragio ccondmica lucrativa, segundo prineipios norteadores da ativi-
dade empresarial™ ¢ o servico piiblico, “embora configurando uma
atividade que pode ser economicamente avaliada (atividade econdmica
em sentido amplo). identifica-se pela sua orientagdo ao bem comum”,”
% razdo pela qual sua prestag sumida por parte do Estado.

Acrescenta Justen Filho que o “niicleo do conceito de atividade
econdmica em sentido estrito € a racionalidade econémica, visando a
obtengdo do lucro, segundo o principio do utilitarismo. Em principio, o
coneeito de atividade econdmica em sentido estrito pressupde a utili-
zagdo especulativa da propriedade privada, visando precipuamente a re-
alizagdo do interesse dos particulares™.””

Ademais. esse autor sublinha que a relevancia da distingdo da in-
tervengdo estatal que se faz pelo desempenho de atividade econdmica
ou mediante a prestagio de servi¢o piblico se prende a diversidade de
regime juridico a que cada qual se submete, pois “A atividade de natu-
reza econdmica sujeita-se a regime préximo do direito privado, ainda
que os principios gerais do direito piiblico continuem aplicdveis. J4 o

A ordem econimica
Concessaes de ser
rcessaes..., p. ST.

Importa fazer referéncia aos ensinamentos proferidos por Juarez Freitas, a0 obser-
var que servigo piblico é odo aguele “essencial para a realizagio dos objetivos es-
senciais, fundamentais do Estado Democritico”. (Estudos de Direito Administrati-
vo. Sio Paulo : Malheiros, 1995, p. 31)

Concessdes..., p. 56-57.

o133
os piiblicos. Sio Paulo : Dialética, 1997, p. 56.
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s inerentes ao direi-

desempenho de servico piiblico submete-se a reg
to piiblico.™

mportante salientar que o desempenho de atividade econdmi-
ca em sentido estrito estd reservado & iniciativa privada, sendo p el
a0 Estado participagio excepcional, subsididria, em consonéncia com o
disposto nos artigos 170 ¢ 173 da Constituigio Federal. Tais artigos da
Carta Magna imp&em que a participacio do Estado tenha como premis-
sa exigéncias de “seguranga nacional” ou “relevante interesse coletivo™,
sempre subordinando a participagio estatal ao “regime juridico préprio
das empresas privadas. inclusive quanto aos direitos ¢ obrigagdes civis,
comerciais, trabalhistas e tributé excetuadas as hipdteses de mo-
nopélio outorgado a Unido, a exemplo do que dispde o artigo 177 da
Carta Federal.

Neste setor vigoram os principios da liberdade de iniciativa e da
liberdade de concorréncia, entendidos, respectivamente, como a facul-
dade de acesso ao mercado. ao exercicio das atividades econdmicas,
sem necessidade de autorizagdo prévia do poder publico. ressalvadas as
excecdes legais, e a possibilidade de conquistar a clientela, da forma que
for mais conveniente. desde que respeitados os limites estabelecidos
pelo ordenamento jurfdico.””

Em relag@o aos servigos piiblicos, ao contrdrio, nao se aplicam os
principios de liberdade de iniciativa e de concorréncia. Os servigos pu-
blicos se submetem ao regime juridico de direito piblico, caracterizado
pelo predominio, dentre outros canones, dos principios constitucionais
da legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade e eficiéncia.'®
Consoante Arifio Ortiz, o regime de direito piblico € um regime juridi-

Concessaes..., p. 55.
% A liberdade de iniciativa permite aos particulares a livre eriagiio e desenvolvimento
de uma atividade econdmica ¢ determina que o Estado se abstenha de intervir nesta
o estatal direta de atividade ccondmica deve
ser subsididria A awagdio privada, baseando-se em necessidade imperiosa de seguran-
¢a nacional ou em relevante interesse coletivo, conforme definigdo legal. A liberda-
de de concorréncia pressupde a liberdade de iniciativa econdmica e corresponde &
faculdade que possui o agente econdmico de conquistar a clientela da maneira que
Ihe aprouver, desde que no o faga por meio de praticas que configurem concorrén-
cia desleal ou mediante utilizagio de formas de atagio que deteriam a concorrén-
cia. Confira-se em Eros Grau (Principio da livre concorréncia - fungo regulamen-
rar e fungdo normativa. Revista Trimestral de Direito Piblico. S3o Paulo : Malhei-
108, 1993, n° 4, p. 124).
" Art. 37, caput, da Constituigio Federal. Justen Filho destaca que, em razio da orien-
tag@io a0 bem comum, a atividade que se configura como servigo piiblico submete-
se a uma “disciplina que retrate essa instrumentalidade para realizar o interesse pi-
blico.” (Concessaes..., p. 5T)
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co de proteco diferenciada, com imunidades e prerrogativas especiais,

tanto para a Administragdo em relagio aos titulares da gesldo, como pa-
ra 0 servigo frente a terceiros, !

Ainda no que tange & atuagdo estatal no dominio econdmico, fri-
se-se que. como administrador e planificador da economia,' o Estado
utiliza-se de aciio fomentadora, propiciando estimulos, incentivos 2 ini-
ciativa privada (mediante, por exemplo, implantagio de infra-estrutura,
concessdo de financiamentos. apoio téenico e isengdo de tributos), ou
de agho disciplinar, proibindo ¢ condicionando atividades econdmicas.
coordenando-as e fiscalizando-as, por meio de seu poder de policia. Isso

¢ verifica com a edigio de normas legais ¢ regulamentares, fiscaliza-

¢d0 de sua observancia (vigilancia) e expedi¢ao de atos administrativos
de cardter preventivo (licengas, autorizagdes) ou repressivo (multas,
invalidagdes de atos de fusio ou associagdes).

Desempenha o Estado, portanto, fungio reguladora em relagdo as
atividades econdmicas. A seguir o presente estudo abordard tal fun¢do.

Apds definir regulagio como “atividade normativa pela qual o
governo condiciona, corrige, altera os pardmetros naturais e esponti-
neos do mercado, impondo determinadas e igéncias ou requisitos a atu-
agdo dos agentes econdmicos”, Gaspar Arifio Ortiz distingue duas for-
mas de regulagio: policia econdmica e regulacdo econdmica. A primei-
ra ¢ a regulagiio externa, que se refere as condigdes de seguranga, salu-
bridade, prote¢iio do meio ambiente ¢ localizagio fisica em que se de-
senvolve a atividade econdmica, Jd a regulacdo ccondmica diz respeito
asetores submelidos a intervengio, “centrando-se fundamentalmente na
entrada ¢ safda da atividade (em muitos casos, mediante concessdes) e
afetando as condigdes ccondmicas em que a atividade se desenyolve: o
quantum de produglo, as zonas ou mercados em que atua cada empre-
$a. 08 pregos ou retribuigdes que percebem em decorréncia da ativida-
de ¢ 0 negdeio mesmo em que consiste a atividade™ 1%

" ORTIZ, Gaspar Arifio. Econontia y Estado: crisis y reforma del sector piiblico. Ma-
drid : Mareial Pons, 1993, p. 303,

" Prevé o caput o art. 174 da Constituigio Federal que “Como agente normativo e
regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as fungbes de
fiscalizagho. incentivo e planejamento”. Importante € a ligho de Vital Moreira, que
comenta que o Estado se transformou em administrador e planificador da economia
nacional. sendo responsdvel pela ordenagdo do processo econdmico, “instituindo
todo um quadro institucional em que ele se move, controlando- dirigindo-o0 ou de-
dicando-se directamente 2 produgo cconémica”. (A ardem: juridica do capitalismo.
. ed. Lisboa : Caminho, 1987, p. 50 & 51)

" Op. cit., p. 50.
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De La Serna Bilbao ensina que a regulagio econdmica com-

preende a imposigao de controles para acessar ou retirar-se de um setor
ccondmico, a determinacio das condigdes de produgio ou qualidade dos
servigos ¢ a organizagfio das distintas relagGes de empresas, por moti-
vos que transcendem a livre concorréncia. '™

Regulagio econdmica pode ser definida ainda como o conjunto

de téenicas utilizadas pelo Estado para intervir no dominio econdmico
de forma continua, almejando corrigir as imperfei¢oes dos mercados, '

A regulagfio inicialmente visa a suprir as falhas do mercado,
apresentando-se como seu substitutivo. Tem como pressuposlo a natu-
ral imperfeicio do mercado e a exigéneia constitucional da tutela eco-
ndmica por parte do Estado. Dai a necessidade da existéneia de meca-
nismos juridicos preestabelecidos. que possibilitem, ainda que num
plano ideal, a equalizagio da atividade dos agentes econdmicos - sem-
pre tendo em vista o interesse ptiblico posto a guarda da Administragdo.

Pode ser concebida. em sentido amplo. como toda forma de in-
tervengio do Estado na economia.'® Para uma interpretagdo menos
abrangente, regulagdo equivale & intervengfo estatal na economia que
niio se efetiva pela participacio direta na atividade econdmica (como
agente), mas se concretiza mediante condicionamento, coordenagio e
disciplina da atividade econdmica privada.'’” Em sentido restrito, trata-
se do condicionamento normativo da atividade econdmica privada.'™

Ap6s destacar a diversidade dos conceitos doutrindrios relativos
a regulagdo, Prosser atribui-lhe trés as. A primeira seria a regula-
¢do de monopdlios (“regulating monopoly™). a fim de atenuar o efeito
das forgas de mercado, através de controles de pregos e da qualidade do
servigo. A segunda, a regulagiio para competigdo (“regulation for com-

1% BILBAO, Maria Nieves de La Serna. La privatizacidn en Espaia: fundamentos cons-
titucionales y comunitarios, Pamplona : Aranzadi, 1995, p. 41.

1% Cf. MACHADO, Santiago Mudoz . Servicio piblico y mercado: los fundamentos.
Madrid : Civitas, 1998, p. 165 € 264,

% Para os cconomistas. em sentido amplo a regulagio implica intervengio estatal nas
decistes econdmicas das empresas. Sobre o tema. confira-se em V, V. Ramanadham
(Privatization and after : monitoring and regularion. London : Routledge, 1998, p
153) ¢ Tony Prosser (Law and the regulators. Oxford, USA : Clarendon Press, 1997,
p.5).

1 SWANN, Dennis. The retreat of the State : deregulation and privatization in the UK
and US. [S.L] : The University of Michigan Press. 1988, p. 4

105 Cf. MOREIRA, Vital. Auro-regulagio profissional ¢ Administragdo Piiblica. Coim-
bra ; Almedina, 1997, p. 35-37.
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petition”), visaria a criar condigdes para existéncia e manutengao da
concorréncia. Jd a terceira fungao. a regulagdo social (“social regula-
tion™), nilo possuiria objetivo primariamente econbémico, mas estaria
vinculada a viabilizagdo da prestagao de servigos piiblicos de cardter
universal e & prote¢ao do meio ambiente.'”

E preciso distinguir a regulagio estatal frente &s atividades eco-
nomicas em sentido estrito daquela referente aos servigos piiblicos, Is-
so0 porque, conforme descrito acima, sao realidades inconfundiveis. A
diferenca existente entre “servigo piblico™ e “atividade econdmica” faz
com que seja necessdria a investigagao diversificada em relagao as pos-
bilidades de controle (regulagio) dos entes que prestam servigo pabli-
co.

A regulagio estatal no dominio das atividades reservadas  ini-
clativa privada (ulividudc econdmica em sentido estrito), em que hd li-
berdade de iniciativa e de concorréncia, circunscreve-se, em principio,
a manutengdo de regras de competi¢do entre os particulares.

Jd na seara dos servigos piblicos, em que hd submissdo aos prin-
cipios relativos ao regime juridico de direito ptblico, cabe ao Estado
disciplinar integralmente a atuagdo piblica. isto €, a prestagio do ser-
vigo, ainda que seja desenvolvida por particulares.

Assim, nas hipéteses de delegacio da prestagao de servigo piibli-
co a particulares por meio de concessdo ou permissdo,''* a atuagdo dos
puruculdlus fica vinculada & realizagao do interesse ptiblico, bem como
determinagdes impostas pelo vinculo que os une & Administragao
Piblica. Nos contratos de concessio, por exemplo, sdo estabelecidas as
condi¢bes de prestagio do servico, formas de fiscalizagio e controle por
parte do Poder Piblico. hipéteses de rescisiio contratual, direitos dos
usudrios etc.

Isto posto, necessdrio abordarmos a institui¢do de érgdos res-
ponsdveis pela atividade de regulagio no Brasil. Ou seja, a configura-
¢io jurfdica dos Grgdos e entidades que exercem tal “poder™ frente a re-

W Op.cit. p. 5 ¢ 6.

100 ordenamento juridico pdtrio admite estas formas de delegagio nos artigos 21, XI
e XII: 25, § 2°% 175 ¢ 223 da Constituigio Federal. Para uma andlise detalhada sobre
estas e outras modalidades de delegagio associativa, tais como terceirizagio, parce-
tia ¢ contrato de gestdo, consulte-se Maria Sylvia Zanella Di Pictro (Parcerias na
Administragao Piiblica: concessao, permissao, franquia, terceirizagio e outras for-
mas. 3. ed. Sio Paulo : Atlas, 1999, p. 149 ¢ ss) e Margal Justen Filho (Concess
. 92-110).
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gulagdo de servigos piiblicos ou atividades econdmicas em sentido es-
trito, em especial as agéncias reguladoras.

2.1.1.2 Reforma do Estado, privatizagao e drgdo regulador

A fim de examinarmos as agéncias reguladoras. é importante
(senfio imprescindivel) breve retrospecto histérico acerca da origem de
tais entes no direito patrio.

As agéncias reguladoras foram inseridas no ordenamento juri
co brasileiro, em razio da instituigdo de um novo modelo organizacio-
nal do Estado. Nasceram associadas a0 que se denomina “processo de
reforma do Estado”, medida que teve inicio no Brasil nos tltimos anos,
especialmente a partir da década de 90, no intuito de superar a ci
que o Estado se encontra, reconstrui-lo e fortalecé-lo.

O crescimento desmesurado do Estado Social,'! determinado
pela ampliagio de suas atribuicdes (passou o Estado a assumir a respon-
sabilidade por inimeras atividades e servigos. como as grandes infra-
estruturas de transporte e comunicagio, por exemplo) e de sua ativida-
de interventiva,'” a forma burocrdtica de organizagdo, os niveis eleva-
dos de gastos publicos, a crise financeira, dentre outros fatores, acarre-
taram a ineficiéncia do Estado no desempenho de muitas de suas ativi-
dades. Este quadro traduz-se na crise de um modelo de Estado, apon-
tando a necessidade de sua revi

Como registra Bresser Pereira, a crise no Brasil abrange trés as-
pectos principais: uma crise fiscal, uma crise do modo de interven
do Estado ¢ uma crise da forma burocrdtica pela qual o Estado era ad-
ministrado. '

"0 modelo de Estado Social se caracteriza pelo intervencionismo estatal na ordem
econdmica ¢ social, como instrumento para promogao do bem-estar comum, alravés
do desenvolvimento nacional e da adogio de um sistema justo de distribuigao de ri-
quezas. Neste sentido se manifesta Modesto Carvalhosa, afirmando que, no Estado
Social, a ordem econdmica possui finalidade de justiga social, almejando garantir a
todos condigdes dignas de vida, de bem-estar comum e desenvolvimento, (Direito
Econdmico. Sao Paulo : Revista dos Tribunais, 1973, p. 61) Sobre a nogdo de Esta-
do Social, deve-se conferir os ensinamentos de Luis S. Cabral de Moncada (Op. cir.,
p. 23-24) e de Vital Moreira (A ordem..., p. 90-91),

% De acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o Estado Social de Direito transfor-

stado prestador de servigos, Estado empresdrio ¢ Estado investidor.

rias.... p. 21)

3 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Reforma do Estado para a cidadania : a reforma

gerencial brasileira na perspectiva internacional, Sao Paulo : Editora 34, 1998, p.
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Para combater estes problemas, dentre outros itens, verificou-se
ser preciso redimensionar o Estado, sua participaco no capital e na
gestdo de empresas piblicas, revisar as estruturas administrativas e a
subsisténcia das diferentes regulagdes e monopélios que impediam a
livre iniciativa ¢ a livre concorréncia dos particulares no mercado.

A reforma implica, entdo, reestruturagio do papel do Estado. Di-
rige-se ao estabelecimento de um novo modelo estatal, denominado por
Juan Carlos Cassagne de © Estadn subsididrio”, Sobre a nogio de Esta-
do subsididrio, a agne:

“Suas caracteristicas predominantes o qualificam como uma
organizag@o bindria que se integra com uma unidade de hie-
rarquia superior que exerce as fungdes IndL]Cj:dVEIS (justica,
defesa, seguridade, relagdes exteriores, legislagio), perten-
centes ao Estado como comunidade pufe;ta soberana,
unidade que se completa ao préprio tempo com outra, median-
te fungdes desenvolvidas por um conjunto de organizagies
menores que cumprem uma missio supletiva da atividade pri-
vada (educagio, satide, servigos publicos). Neste contexto ca-
naliza-se a realizagao do bem comum, com predominio do
Direito Piblico nas estruturas ¢ procedimentos das funges
indelegdveis ¢ com recurso a formas privadas ou mistas para
a atividade supletiva, conforme o objeto perseguido em cada
caso (se a atividade for industrial ou comercial, a atuagio da
empresa serd regulada pelo Direito Privado).”'"

Através do Estado subsididrio busca-se uma participagiio estatal
somente em setores qualificados de essenciais e a conseqiiente diminui-
0 de sua ingeréncia nas demais dreas, justificando-se a intervengio do
Estado na economia somente de forma subsididria, complementar,'s

i

La intervencion administrariva. Buenos Aires : Abeledo-Perrot, 1994, p. 110,
1 Importa destacar que o principio da subsidiariedade, ou da fungio subsididria do
Estado, foi formulado pela Doutrina Social da lgrcja, especialmente nas Enciclicas
Rerum Novarum (1891), de Ledo XIIL, Quadragesimo Anno (1931), de Pio X, Ma-
ter ex Magistra (1961), de Jodo XXI11, € Centesinus Annus (1991), de Jodo Paulo 11,
Tem como fundamentos: a garantia da liberdade: o respeito aos direitos individuais
(reconhecimento da iniciativa privada e do fato de que o Estado deve abster-se de
exercer atividades que o particular tem condicdes de desenvolver por sua propria ini-
ciativa ¢ com seus prprios recursos - limitagio A intervengdo estatal implicita); de-
ver do Estado de fomentar, coordenar, fisealizar a iniciativa privada: utilizagio de
parceria entre piblico e privado, também com o escopo de subsidiar 4 iniciativa pri-
vada, quando ela for deficiente. Confira-se em Maria Sylvia Zanella Di Pietra (Par-
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Consoante expde Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o principio da
subsidiariedade passou a assumir importancia fundamental na redefi-
nigdo do papel do Estado, estando na prépria base da nova concepgio
do Estado de Direito Social e Democritico: “Cabe a este promover; es-
timular, criar condiges para que o individuo se desenvolva livremente
¢ igualmente dentro da sociedade; para isso € necessirio que se criem
condigbes para a participagdo do cidaddo no processo politico ¢ no con-
trole das atividades governamentais.™'"*

A autora arrola algumas tendéncias decorrentes da aplicagio do
principio da subsidiariedade: 1 - idéia de diminui¢do do tamanho do
Estado, pela privatizagao; 2 - necessidade de amplia¢ao da atividade de
fomento, face & multiplicagdo dos interesses a serem protegidos na so-
ciedade pluralista; 3 - crescimento das técnicas de fomento e dos ind-
meros instrumentos de parceria do setor publico com o privado; 4 - a
subsidiariedade estd na base da desregulamentagdo, pela qual se busca
estabelecer novo equilibrio entre liberdade e autoridade; 5 - alteragio na
nogio de interesse piiblico que se reflete sobre a prépria organizagio da
Administragdo Piblica, com repidio a forma burocrdtica de organiza-
¢io, por exemplo, para obter-se maior qualidade e eficiéncia na presta-
¢ao dos servigos. Observa tambhém que devem ficar a cargo do ente so-
berano as atividades que lhe sdo préprias, como a seguranca, defesa,
Jjustica, relagoes exteriores, legislacdo, policia; e as atividades sociais,
como a educagio, satide, pesquisa, cultura, assisténcia, e as atividades
ccondmicas (industriais. comerciais ou financeiras) devem ser regidas
pelo principio da subsidiariedade, quer dizer, o Estado s6 deve exercé-
las em cardter supletivo da iniciativa privada, quando esta for deficien-
e

Do ponto de vista organizativo e institucional, a reforma do Es-
tado procurou a substitui¢io do modelo de Estado administrativo-buro-
crdtico, hierdrquico, unitdrio, centralizado e gestor direto, por um novo
tipo de Administragdo. em que organizagdes ndo-governamentais ¢

cerias.... p. 24-26). Preleciona José Alfredo de Oliveira Baracho que, apesar de su-
gerir uma funglo de supléncia, a subsidiariedade “compreende, também, a limitagio
da intervengao de 6rgdo ou coletividade superior. Pode ser interpretado ou utilizado
como argumento para conter ou restringir a intervengio do Estado. Postula-se, ne-
cessariamente, o respeito das liberdades, dos individuos e dos grupos. desde que n
implica determinada concepgdo das fungdes do Estado na sociedade”. (O principio
de subsidiariedade: conceito e evolugdo. Rio de Janeiro : Forense, 1996, p. 26)
Parcerias.... p. 26.

7 Parcerias..., p. 26,
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empresas privadas pudessem assumir a gestdo de atividades econdmicas
¢ sociais antes realizadas pelo Estado.

Adverte, todavia, Bresser Pereira que a reforma do Estado, “além
da reforma administrativa, envolve também, no plano diretamente fis-
cal, a reconstitui¢do da poupanga piblica e a reforma da previdéncia
social, e, no plano politico, as reformas politicas visando dar mais go-
vernabilidade aos governos por meio da constituicio de maiorias poli-
ticas mais s6lidas™.'"* Ou seja, trata-se de objetivo extremamente amplo,
que busca, em suma, a propositura, a fixagio de um novo modelo de
Estado, rompendo com o que até entdo existia, ¢ o estabelecimento de
novos ¢ distintos pardmetros em todos os dngulos da atividade piblica
(inclusive através da reforma do Poder Judicidrio).

E preciso ressaltar que as peculiaridades deste novo modelo de
Estado em relagfio aos anteriores (Estado Liberal e Estado do Bem-Es-
tar Social) se exprimem pela utilizagio de diversos instrumentos de re-
modelagdo ¢ reducdo da atuagao do Estado, tais como: abandono por
parte do Estado de ambitos reservados 2 iniciativa privada, havendo uma
diminuigdo na atuagio direta do Estado na real de atividade eco-
ndmica em sentido estrito, ¢ aumento do grau de participagdo dos parti-
culares na economia, através de desregulamentagdo, desestatizagdo ou
desmonopolizagdo de atividades ¢ técnicas de delegagio, colaboragio
e gestdo privada.

Devido a cisdo da estrutura central da Administragiio Piiblicae a
criagdo das novas agéncias reguladoras, assumiu especial relevancia o
tema da “desregulamentaci

Inicialmente, deve-se enfatizar que desregular ndo significa “ndo
regular”, mas somente diminuir qualitativa e quantitativamente a regu-
lagdo estatal em relagdo as atividades econdmicas privadas, ampliando-
se a liberdade de atuag@o dos particulares.'” Portanto, por desregulagio
ou desregulamentagiio™deve-se entender “o conjunto de medidas que
&m por objeto a diminui¢do ndo somente do volume mas também da
importéncia das normas juridicas em uma determinada atividade™.!

1 Op. cit,, p. 40.

"™ DROMI. Roberto. Empresas piiblicas : de estatales a privadas. Buenos Aires : Edi-
ciones Ciudad Argentina, 1997, p. 40.

1% Segundo Eros Grau, desregular a economia significa nio dar ordenagio 2 atividade
econdmica. J4 desregulamentar quer dizer deixar de fazé-lo através de preceitos de
awtoridade, ou seja, juridicos. (Q direito posto..., p. 96)

1 De La Serna Bilbo, Op. cit, p. 40,
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A desregulagiio compreende certas medidas liberalizadoras,'*
tendentes  eliminagiio de restricGes & atuagio privada no campo eco-
nomico.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “Pela desregulagio, amplia-
se a liberdade do cidadao (especialmente no dominio econdmico), di-
minuindo-se as restrigdes 4 sua atuacio ou limitando-se os monopélios
de modo a permitir que empresas privadas atuem em regime de compe-
tigio em determinados setores, antes monopolizados. Essa desregulagdo
atinge especialmente servigos piblicos, como os transportes, correio,

123

telecomunicagdes, energia elétrica.

A liberalizaciio da economia se verifica, igualmente, por meio da
desestatizagio ¢ desmonopolizagdo, que sio técenicas utilizadas para
promover a despublicatio. Através da despublicatio, alguns servigos
deixam de ser piblicos e passam a ser enquadrados na categoria de ati-
vidade econdmica em sentido estrito, alterando-se sua titularidade. ™

No Brasil, o fendmeno da despublicatio assumiu a denominagdo
genérica de “privatizagio”. E o que se verifica, por exemplo, em rela-
¢@0 as telecomunicagdes, por meio da transformagao de uma parte dos
servigos de telefonia em atividade econémica privada, em sentido estri-
to.

Assim, dentre as medidas empreendidas com a Reforma do Es-
tado no Brasil, insere-se a privatizagdo, entendida, de forma ampla, para
abranger os procedimentos de redugdo da atuagdo estatal no dominio
econbmico, seja através da transferéncia de titularidade de prestagdo de
servicos do ente piblico para os particulares. seja por meio de outras
medidas liberalizadoras, como a desmonopolizagiio ¢ a desregulagio,
por exemplo.

Ressalte-se que privatizagiio é termo polissémico.'

MATEQ, Ramdn Martin. Liberalizaciin de la economia : mds Estado, menos Admi-
nistracidn. Madrid : Trivium, 1988, p. 47. Sobre o conceito de liberalizagio da eco-
nomia também expe Sala Arquer, alegando que liberalizar significa suprimir privi-
légio de exclusividade. (ARQUER, José Manuel Sala. La liberalizacion del mono-
polio de petroleos en Espaiia. Madrid : Marcial Pons, 1995, p. 26)

Parcerias.... p. 30.

Argumenta Arifio Ortiz que a despublicatio de uma atividade decorre da revisio da
necessidade piiblica que havia inspirado inicialmente a sua publicatio. (Op. ci

39-240)

Além das classificagdes a seguir expostas, valiosas 3o as consideragdes efe
por Pierre Guislain (Les privatisations : i satégique, juridique et insti
nel. Bruxelles : De Boecke Université, 1995, p. 24-25) ¢ por Anténio Carlos dos San-
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Em sentido amplo, o vocdbulo expressa distintas alternativas de

retragio do Estado no campo econémico.

Para Arnoldo Wald, privatizagao, em termos amplos, abrange
“desde a venda de ativos (bens publicos, empresas piiblicas e agoes de
sociedades de economia mista) até a reformulagao das concessaes, que,
em certos setores, eram atribufdas, exclusivamente, a empresas mistas.
Também constituem formas de privatizagao a extingao parcial ou total
de monopélios estatais, a implantagdo de um sistema de acordos de
acionistas entre o Estado e empresas privadas nas sociedades de econo-
mia mista, a transformacio do Poder Piblico de acionista majoritdrio
em acionista minoritdrio com ou sem agdo especial (golden share), aim-
plantacio dos chamados contratos de gestdo ¢ até, em certo sentido, a
abertura de determinadas atividades ou participagdes ao capital estran-
aciro"126

Maria Sylvia Zanella Di Pictro leciona que., em sentido “bem am-
plo™, privatizagio abrange as medidas com o objetivo de diminuir o ta-
manho do Estado, tais como: a desregulagfio, desmonopolizacio. venda
de agdes de empresas estatais ao setor privado (desnacionali 0 ou de-
sestatizagdo). concessao de servigos piblicos (com a devolugio da qua-
lidade de concessiondrio a empresas privadas ¢ ndo mais a estatais) ¢ 0s
contracting out (acordos de colaboragdo do setor privado, como convé-
nios e contratos de obras e prestagdo de servigos - terceirizagio). Jd em
sentido amplo, entende que privatizagio engloba todas i
0 objetivo de “reduzir a atuagio cstatal ¢ prestigiar a 1mcimiva privada,
a liberdade de competi¢do e os modos privados de gestdo das ativida-
des sociais e das atividades econdmicas a cargo do Estado™.™

Em sentido estrito, privatizagdo compreende apenas as hipdteses
de transferéncia (transmissao ou devolucio) da titularidade ou da ges-
tdo (permanece a atividade a ser concebida como servigo piiblico, mas
¢ exercida por sujeito privado ou ocorre despublicatio da atividade, pas-
sando a mesma 2 titularidade privada) de atividades ou bens do setor
piiblico ao setor privado, pressupondo a retirada do Estado das ativida-
des econdmicas de produgiio de bens e servigos.™
(os; Maria Eduarda Gongalves: Maria Manuel Leitio Marques (Direito Econdmico
Coimbra : Almedina, 1991, p. 166-169).

0 direito das privatizagdes. Revista dos Tribunais. S3o Paulo : Revista dos Tribunais,
1999, n° 763, p. 48

W pare . p. 15-16

15 Assevera Di Pietro que privatizagio “abrange apenas a transferéncia de ativos ou de
agdes de empresas estatais para o setor privado”, modalidade que estaria disciplina-
da pela Lei n° 8.031, de 1995. (Parcerias..., p, 17)
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Para Troncoso Reigada, existiriam quatro espécies de privatiza-

1) privatizagao material da atividade ou genuina priva
¢do de tarefas ou privatizagdo do regime juridico (quando ha
modifica¢io na titularidade de uma atividade. que deixa de
ser estatal e passa para os particulares);

2) privatizagao da gestao ou funcional ou privatizagao do de-
sempenho de tarefas (neste modelo a competéneia das tare-
fas permanece do setor piiblico, mas sua execugio se transfe-
re para um sujeito privado - o concessiondrio, por exemplo);

3) privatizagéo do patriménio (ocorre com a privatizagio de
empresas com fim lucrativo, que nio realizam uma atividade
de servigo piblico, mas uma atividade econdmica livre no
mercado, em concorréncia com particulares);

4) privatizagdo do financiamento (nesta hipétese hd realiza-
¢do de projetos piblicos de inversao, valendo-se de formas de
financiamento préprias da economia privada).'

No Brasil, a reforma do Estado tem propiciado a privatizagdo (em
sentido amplo) de virios setores. Alguns servigos que eram prestados
diretamente pelo Estado ou através de sociedades de economia mma
por exemplo, tiveram transferida a titularidade de sua prestagao a parti-
culares, notadamente mediante concessdo, permissdo ou autorizagio.
Também estdo sendo adotadas outras téenicas de desintervengio esta-
tal na cconomia, como a despublicatio ou a desregulamentacdo.

Neste novo contexto, com a adogao de medidas para diminuigdo
da atuagdo estatal no dominio econdmico, enfatiza-se o papel regulador
do Estado em relagio as atividades desempenhadas por particulares ¢
surgem as agéncias reguladoras. Confirmando o exposto, o “Plano Di-
retor da Reforma do Estado™, elaborado pelo Ministério da Administra-
¢io e da Reforma do Estado e aprovado pela Camara da Reforma do
Estado. em 21 de setembro de 1995. sublinha o novo papel do Estado,
com énfase para a fungio reguladora, nos seguintes termos:

“A reforma do Estado deve ser entendida dentro do contexto

da redefinigio do papel do Estado, que deixa de ser respon-

sdvel pelo desenvolvimento ccondmico e social pela via da

1 REIGADA. Antonio Troncoso. Privatizaciin, empresa piiblica y constitucion. Ma-
drid : Marcial Pons, 1997, p. 44-45,
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produgdo de bens e servigos, para fortalecer-se na fungio de
promotor ¢ regulador desse desenvolvimento. [...] Deste
modo o Estado reduz seu papel de executor ou prestador di-
reto de servigos, mantendo-se entretanto no papel regulador
e provedor ou promotor destes. “[sem grifo no original]

A funcao reguladora do Estado sempre existiu, mas no novo qua-
dro de atuagdo estatal seu sentido € reformulado.*”

Arifio Ortiz aduz que a redugdo do papel do Estado produtor e do
stado financiador deve ser compensada com um aumento, novo senti-
do e maior eficdcia da fungiio reguladora do Estado na atividade eco-
nomica. Destaca o autor, ainda. a natureza promotora e nio-substituti-
va da regulagdio, alegando que ela deve servir de instrumento a servigo
do mercado e ndo ser seu substituto:!

“E necessdrio que o Estado retifique suas formas de atuagdo
em um duplo sentido: a) passando de Estado produtor a Esta-
do financiador; e b) passando de Estado titular exclusivo de
atividades econdmicas para Estado regulador, em defesa do
mercado.”'*

No mesmo sentido, pondera Margal Justen Filho que a “amplia-
¢do dos poderes reconhecidos & empresa somente poderd admitir-s¢ na
medida em que também se incrementarem os controles juridicos sobre
sua atividade”. Assim, conclui o autor, “A redugio da atuagio direta
estatal deve ser acompanhada pelo incremento de instrumentos de
acompanhamento e fiscalizagiio da atividade empresarial.”'¥

Em relagio as empresas e atividades que foram devolvidas ou en-
tregues & iniciativa e capital privados, ou seja, nos casos em que houve
a transferéncia para a iniciativa privada da exploragdo econdmica de
servigo piblico, a necessidade de regulagdo se torna evidente, sendo
preciso harmonizar os interesses da empresa e os dos usudrios. A regu-
lagdo deve almejar assegurar a qualidade do servigo, proteger o usudrio
¢ defender a concorréncia.'™*

1 Para um histdrico sobre a regulagio no Brasil, remetemos s obras de Fernando

Herren Aguillar (Controle social de servigos piiblicos. Sio Paulo : Max Limonad,

1999, p. 163 e ss) e de Paulo Roberto Ferreira Motta (Op. cit. p. 93 ¢ 55.).

Op. cit, p. 59.

Op. cit, p. 61

¥ Empresa, ordem econdmica e Constiuido. Revista de Direito Administrativo. Rio
de Janeiro : Renovar, 1998, n° 212, p. 131.

¥ Arifio Ortiz (Op. cit., p. 260).
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Surge, entdo, no novo modelo administrativo-estatal, a necessi-
dade de o Estado regular as atividades agora prestadas por particulares,
para prote¢do principalmente dos interesses dos usudrios dos servicos
bem como daqueles titularizados pelo Estado (interesse piiblico).

Faz-se mister salientar, todavia. que a competéncia regulatéria do
Estado face aos servigos piiblicos que passaram a ser prestados pela ini-
ciativa privada ndo se insere em nenhum dos regimes citados anterior-
mente (liberdade de iniciativa econdmica ¢ liberdade de concorréncia
que disciplinam a atuagio privada ou regime de estrita legalidade refe-
rente aos servigos piiblicos). Trata-se de nova [orma de atuagio do Es-
tado, um “terceiro género” que conjuga questdes de dircito piblico e de
direito privado.

O Estado permanece vinculado aos seus fundamentos constitu-
cionais, sendo-lhe impossivel transpor determinados pardmetros nor-
mativos preestabelecidos (como serd examinado no capitulo 3, abaixo).
Por outro lado, aos particulares exercentes da atividade econdmica “ser-
vigo piiblico™ ¢ garantido o lucro e demais caracteristicas do comporta-
mento empresarial privado.

Desta forma, o novo regime regulatério significa verdadeiro
“jogo concertado de complementagio e restrigio reciprocas”, em que os
regimes publico e privado pretéritos “se completam em parte e alguns
setores parcelares se restringem também reciprocamente”. '

Por outro lado, € preciso reiterar que a competéncia regulatéria
do Estado em relagiio aos servicos piiblicos ndo se identifica com a in-
tervengio estatal no dominio econdmico propriamente dito, especial-
mente em fungdo da diferenga existente entre os regimes juridicos es-
pecificos aos servigos piblicos ¢ as atividades econdmicas em sentido
estrito.

A intervengiio estatal possui contornos mais radicais do que a
mera regulamentag@o."*® Assim, sdo realidades juridicas que se desdo-
bram em planos diversos.

1 As expresses sdo de Karl Larenz, langadas a propdsito da interagdo entre o princi-
pios juridicos, dentro de um mesmo ordenamento. (Op. cit., p. 579-580) A analogia
€ perfeita.

1% Destaca André de Laubadere a existéncia de um intervencionismo de agio sobre a
cconomia. Entiio, as intervengdes econdmicas do Estado traduzem “para além de
uma simples policia econdmica, um desejo de exercer uma acgdo sobre a economia
¢ pretendern ndo jd constituir acgoes - ou reacgdes - de circunstincia, mas prosse-
2uir um intento econdmico, exprimir uma politica econdmica”. (Op. cit, p. 54)
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Em razao igualmente de outras medidas adotadas no processo de
reforma do Estado, constata-se uma modificagdo na natureza da inter-
vengilo estatal. Com a despublicatio, através da qual algumas ativida-
des deixam de ser piblicas ¢ sdo enquadradas na categoria de atividade
econdmica, o Estado abdica da atuagio direta e assume o papel de re-
gulador da atividade dos particulares.

Pnrmnm além de haver alteracdo na forma de intervengio e de

fica-se também a natureza das propostas ¢ dos fins, ha-
vendo inclusive ampliagio da extensdo da regulagio, pois o Estado pas-
sa a normatizar e fiscalizar atividades que antes nao eram desenvolvi-
das por particulares, ou o eram livremente.

No novo modelo de organizagio estatal, em que se busca a redu-
¢do da atuacdo do Estado, e igualmente a melhoria dos servicos e ativi-
dades desempenhados pelos particulares, tem-se entendido que sepa-
rar a autoridade reguladora da Administragdo, atribuindo-se a fungdo re-
gulatdria a um ente técnico ¢ independente (de qualquer manipulagio
politica ou de interesses econdmicos). € condigdo indispensdvel para
uma regulacfo eficiente.'¥’

Segundo Wald ¢ Moraes, “Justificou a criagdo desses entes regu-
ladores, entre outros motivos, a necessidade de dotar-se um 6rgao inde-
pendente dos poderes para exercer o controle da execugdo dos contra-
tos de concessio e a fiscalizagio dos servigos e das concessiondrias,
ceditando normas regulamentares. reprimindo condutas abusivas ¢ até
resolvendo conflitos entre os agentes, envolvidos na prestagio de deter-
minado servigo piiblico.”'*

No Brasil estdo sendo criados tais entes autbnomos, sob a deno-
minago de “agéncias reguladoras™. Sua fungo € disciplinar e contro-
lar certas atividades, que podem consistir em servigos piblicos pro-
priamente ditos (servigos relacionados com a energia elétrica e teleco-
municagdes, por exemplo), atividades que podem ser desempenhadas
pelo Estado ¢ também por particulares, no exercicio da livre iniciativa
(como 0§ servigos de satide), atividades cuja realizagio pelos particula-
res decorre de contrato com o Estado (€ o caso da exploragao da indds-
tria do petréleo, atividade sob regime de monopélio estatal).

Cf. ORTIZ, Arifio Op. eit., p. 273,
% WALD, Arnoldo; MORAES. Luiza Rangel de. Op. cit., p. 144,
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Os “marcos regulatérios™ de cada setor serdo fixados pelos
entes que vém sendo institufdos, destinados a assegurar uma adequa-
da regulago e fiscalizagdo das atividades prestadas pela iniciativa pri-
vada.

Carlos Ari Sundfeld assinala que compete s agéncias regulado-
ras “regular certas atividades desempenhadas por particulares [...] pro-
duzir normas juridicas gerais e abstratas sobre o desenvolvimento des-
sas atividades, atribuir ou suprimir aos particulares o direito de desem-
penhar essas atividades. € dizer. dar-lhes autorizagdes, concessdes, per-
missoes, licengas, ou outras formas de atos pelos quais os particul
s@o habilitados a desempenhar atividades, servigos piiblicos ou ndo™.

res
140

Observa o autor, ainda, que os entes reguladores tém “poder de
fiscalizar a prestagio de servigo, aplicar sangdes, ¢ também - o que ¢ um
fendmeno interessante e que serd fruto de muito debate entre nds - de
dirimir conflitos entre particulares™. ™!

Porém e talvez mais importante do que a forma (estrutura juridi-
ia) e 0 objetivo visado (expedir atos regulamentares e de con-

trole, fiscali 0), em sua criacdo, as agéncias reguladoras caracteri-
zam-se por sua fei¢io técnica. Isto €, sdo Grgdos cuja estrutura téenico-
cientifica, seu corpo de agentes. ¢ direcionada especificamente ao ser-
vigo piiblico (ou atividade econdmica) posto a sua guarda.

A agéncia ¢ um organismo técnico, ndo politico, que recebe com-
peténeia para dispor sobre determinados assuntos e executar a fiscali-
zagio com autonomia. Daf sua especialidade (e sua novidade) no direi-
to brasileiro. Cumpre-nos, entdo, analisar a natureza jurfdica e as atri-
buigdes desses entes reguladores.

2.2. Nogiio de Agéncia Reguladora e Caracteristicas Principais
2.2.1 O voedbulo agéncia
1.1 Antecedentes - as agéncias norte-americanas

A denominagio “agéncia reguladora”, empregada pela legislagio
federal e estadual para aludir aos entes reguladores que t€m sido insti-
tuidos no Brasil, foi nitidamente inspirada no direito alienigena, preci-
puamente no direito norte-americano, onde organismos semelhantes sdo

1 Cassagne define “marcos regulatérios” como o conjunto de normas aplicdveis a um
determinado setor. (Op. ci, p. 170)
0 Agéncias reguladoras.... p. 134,

. Op. et. loc. cit
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chamados de “independent administrative agencies” ou “regulatory
agencies™'*,

Sabe-se que as agéncias reguladoras surgiram no direito norte-
americano, com a institui¢io da Interstate Commerce Commission, em
1887, tendo esse modelo servido de base para a criagio de tais Grgios
reguladores em outros paises.

Exatamente em fun¢io da influéncia exercida pelo modelo nor-
te-americano, € necessirio tecer alguns comentdrios acerca das peculia-
ridades das agéncias norte-americanas. Ressalte-se, contudo, que nao se
podem simplesmente transplantar para o Direito Brasileiro nogdes per-
Linentes aos entes reguladores proprios de outros paises.

Nos Estados Unidos da América, considera-se agéncia adminis-
trativa o ente governamental encarregado de administrar ¢ implementar
uma determinada legislagio, em atendimento a0 interesse publico nela
definido."*

Para 0 Administrative Procedure Act (APA). lei norte-americana
de procedimentos administrativos, agéncia ¢ “autoridade do governo
federal. distinta do Legislativo ¢ Judicidrio...”. * Assim, segundo o APA,

"0 Merriam-Webster's dictionary of law indica que os termos regulatory agency,
agency e administrative agency sio freqiientemente utilizados como sindnimos.
(Merriam Webster's dictionary of lav: Springfield : Merriam-Webster, 1996, p. 19)
“Ente governamental encarregado de administrar ¢ implantar legislagio especifica

[...] O termo ‘agéncia’ abrange qualquer departamento, instituigao, comissio, admi-
nistragdo, autoridade, conselho ou escritério dos Estados Unidos ou qualquer socie-
dade em que os Estados Unidos ém interesse de proprietdrio, a ndo ser que o con-
texto demonstre que o termo foi usado em um sentido mais limitado.” (BLACK, Hen-
ry C. Black’s law dictionary. 6. ed. St. Paul : West Publishing, 1990, p. 45) No mes-
mo sentido, 0 Merriam Webster's dictionary of law define agéncia como “Departa-
mento ou outra unidade do governo criada pela legislago para administrar o direito
em uma determinada drea de intere: ptblico™ (Op. cit., p. 19)

Para o dispositivo legal, *agéncia’ significa toda autoridade do Governo dos Estados
Unidos, esicja ou nao submetida & revisio por outra agéncia, com exclusao, todavia,
do Congresso; dos Gigdos do Poder Judicidrio; dos governos dos territrios ¢ pos-
sessdes dos Estados Unidos; do governo do Distrito de. Colimbia. Ainda, salvo ex-
cegdes, o conceito nio ahrange agéncias compoastas por representantes dos partidos
ou por representantes de organizagdes dos partidos para disputas determinadas por
eles; cortes marciais ¢ comissoes militares; autoridade militar exercida no campo de
batalha em tempo de guerra o em territéio ocupado: ou outras fungdes conferidas
pelas secees 1738, 1739, 1743, ¢ 1744 do titulo 12; capitulo 2 do titulo 41; ou sec-
cles 1622, 1844, 1891-1902, ¢ secgdes 1641(b)(2). do tiwlo 50, do anexo.
(SCHWARTZ, Bernard, Administrative Lavw. 3. ed. Boston : Liule, Brown and Com-
pany, p. 715-716)

£
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todo 6rgdo governamental, desde que situado fora do Poder Legislativo
e do Poder Judicidrio, seria uma agéncia administrativa.

Adverte Schwartz, no entanto, que o direito administrativo nor-
te-americano nao abrange qualquer agéncia que possua poderes execu-
tivos, m: mente aquelas cuja autoridade atinja direitos e obrigagoes
dos particulares. 515

Deve-se consignar, ademais, que no Direito norte-americano a
nogo de direito administrativo estd vinculada a de agéncias administra-
tivas. A doutrina concebe o direito administrativo como conjunto de
normas e principios que definem os poderes e a estrutura das agéncias
administrativas, especificam as formalidades procedimentais a serem
adotadas por elas, determinam a validade das decisoes por elas proferi-
das e fixam o papel a ser desempenhado pelos Poderes Executivo, Le-
gislativo e Judicidrio no controle da atuagio das agéncias.'¥’ O direito
administrativo norte-americano compreende, principalmente, o papel
das agéncias administrativas na sociedade e seus poderes na implemen-
tagdo de politicas publicas.'

Schwartz conclui que o direito administrativo se reporta  atua-
¢do das agéncias administrativas, (i) fixando seus poderes e os princi-
pios que | devem governar o exercicio dos mesmos, e (i) prevendo pro-
tegiio jurisdicional para aqueles que forem lesados em virtude da ativi-
dade administrativa.'*

S Op. cit., p. 4.
¥ Com base no diploma legal citado, Bonfield e Asimow afirmam que as agéncias ad-
ministrativas s3o organismos governamentais, diversos dos Poderes Legislativo ¢
Judicirio, que desempenham fungdes que Ihes foram confiadas pelos legisladores,
afetando direitos ¢ obrigagdes dos administrados. (BONFIELD, Arthur Earl; ASI-
MOW, Michael. Stare and federal administrative law. St. Paul : West Publishing.
1989, p. 1)
0 direito administrativo se refere aos principios legais comuns a todas
administrativas. Estes principios regulam a autoridade das agéncias, os processos ¢
procedimentos que utilizam para desempentiar suas fungdes, ¢ a validade de suas
agdes. Inclui a andlise do direito definindo o papel dos tribunais. do legislativo e do
chefe do exceutivo face s agéncias e suas atividades.” (BONFIELD e ASIMOW. Op.
cit, p. 2) Cf. BREYER. Stephen; STEWART, Richard B. Administrative Law and re-
gulators policy : problems, text and cases. 3. ed. [S.1] : Little, Brown and company.
1992, p. 3.
8 Nesse sentido sio as ligdes de Lawson (LAWSON, Gary. Federal Administrative
Lavw. St. Paul : West Group, 1998, p. 1).
8 Op.cit.p. 1.
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O direito administrativo estadunidense €. portanto, o ramo do di-
reito que se refere s agéncias administrativas: sua criagdo, incumbén-
. funcionamento e poderes.

Apesar de existir uma norma geral, € importante acentuar a mul-
tiplicidade e heterogeneidade das agéncias norte-americanas, eis que,
em principio, por exemplo, cada agéncia possui um modelo estrutural
préprio.

As agéncias administrativas norte-americanas sao classificadas
sob virios critérios, dentre 0s quais se destacam aqueles relativos a na-
tureza dos poderes que Jhes sio conferidos ¢ & independéncia face ao
Poder Executivo.

O primeiro critério divide as agéncias em reguladoras (regula-
tory agencies) e ndo reguladoras (non regulatory agencies, social wel-
fare agencies ou benefectary agencies).

As agéncias reguladoras exercem os poderes normativos e deci-
s6rios que Ihes foram delegados pelo Congresso norte-americano, inci-
dindo sobre as situagdes juridicas dos cidaddos com os quais se rela-
cionam.'™ Sdo entes que estabelecem regras para setores econdmicos
privados, condicionam os direitos e liberdades dos particulares e m
compeléncia para resolver conflitos intersubjetivos, embora a participa-
¢do da Administragdo ndo produza qualquer efeito modificativo.”!

Agéncias ndo reguladoras desempenham fungdes relativas a pres-
tagiio de servicos de assisténcia social aos individuos, como a protegio
dos trabalhadores ou o pagamento de pensdes. Suas atividades se redu-
zem ao reconhecimento de beneficios e auxilios aos cidadaos, no intui-

1o de promover o bem-estar econdmico ¢ social.#13¢

As agéncias podem ser qualificadas como independentes (inde-
pendent regulatory agencies ou commissions) ou executivas (executive

1% Cf. SCHWARTZ, Op. cit. p. 5

15 A Interstate Commerce Commission e a Federal Trade Commission $30 agéncias re-
suladoras.

12 Cf. SCHWARTZ. Op. cit., . 5.

189 Siio exemplos o Department of Labor ¢ a Social Security Administration. O primei-
to. por exemplo, criado em 1913, para protegdo do trabalhador ¢ fortalecimento de
seus direitos, visando a aprimorar as condicdes de trabalho, € responsdvel por int-
meros programas destinados a0 bem-estar do trabalhador, tais como seguranga do
trabalho, pagamento de seguro-desemprego ¢ oportunidades de formagdo profissio-
nal. Cf. SISUNG, Kelle S. (Ed) Federal agencies profiles for students. Detroit : Gale,
1999, p. 814.
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agencies), dependendo da previso ou ndo de limites para a destituigio
de seus diretores por parte do chefe do poder executivo.

As agéncias independentes possuem uma autonomia estrutural

em relagio ao Poder Executivo, porque a destituigao de dirctores por
parte do Presidente dos Estados Unidos se condiciona a decisio do Con-
gresso ¢ somente serd admissivel se concorrerem causas previstas na
norma de criagio da agéncia. Embora os dirctores das agéncias inde-
pendentes sejam indicados pelo Presidente dos Estados Unidos. com a
aprovagdo do Senado Federal, cles somente poderdo ser destituidos com
justa causa, consistente em agdo danosa ou ilegal ou em omissao.' Ou
seja: razdes politicas ndo sdo suficientes para acarretar 4 remogdo de
diretor de agéncia administrativa independente. Ndo possuindo cargos
vinculados 2 vontade do Chefe do Poder Executivo, os diretores detém
estabilidade e uma maior liberdade de atuag

Todavia, as agéncias independentes também estdo sujeitas & in-
tervengio do Presidente no que tange a coordenagdo das politicas pu-
blicas. bem como a outras formas de controle por parte dos poderes Le-
gislativo, Executivo ¢ Judicidrio.

Warren diferencia quatro formas de fiscalizagdo da atuagao das
agéncias pelo Congresso norte-americano, aduzindo que o mesmo pos-
sui poderes para 1) criar ¢ organizar agéncias administrativas; 2) con-
trolar o orgamento das agéncias; 3) investigar as atividades das agéncias;
4) controlar a atuagdo das agéncias, através da aprovagdo de leis que
condicionem o exercicio da atividade, fixando coordenadas, como ¢ o
caso do APA. 1%

Dentre as formas de controle direto do Congresso sobre a ativi-
dade das agéncias. destaca-se o veto legislativo. Trata-sc de cldusula que
condiciona a entrada em vigor de regulamento a sua revisdo e aprova-
¢do pelo Congresso.

Promulgado em 1996, o Congressional Review Act (CRA) fixou
um mecanismo pelo qual o Congresso pode, em tese, rever e desapro-

1 Frise-se que a classificagio concerne unicamente i estabilidade dos diretores das
agéncias em seus cargos ¢ A forma de destituigio dos mesmos. O fato de uma agén-
cia ser denominada independente ndo significa que seja funcionalmente independen-
te de outras instituigdes ou que ndo se submeta eventualmente a outras formas de
controle externo. E o que leciona Lawson (Op. cit., p. 8).

1% O direito norte-americano alude a malfeasance, misfeasance ou nonfeasance.

1% WARREN, Kenneth E Administrative Law in the political system. 3. ed. New Jersey -
Prentice Hall, 1996, p. 157.




[image: image22.jpg]70 As AGEncias ReGULADORAS E SEU PODER NORMATIVO

var tod: emanadas pelas agéncias federais. O CRA exige que
ag agénci ubmetam aos dois Grgaos representativos do Congresso
norte-americano e ao Comprroller General (CG) a proposta das regras,
acompanhada de sua descrigdo ¢ scus motivos, e a data da proposta para
o inicio de sua vigéncia.'?

A intervencio presidencial se desenvolve internamente tanto pa-
ra coordenar as atividades das agéncias como para assegurar que se res-
peite a politica geral do governo. O Chefe do Poder Executivo atua di-
retamente no procedimento de nomeagfio e destitui¢io de funciondrios
de altos cargos e também intervém no procedimento normativo das
agéncias, controlando-o e supervisionando-o, por intermédio de medi-
das previstas em ordens executivas (executive orders,

O APA prevé a revisio jurisdicional da atividade normativa e de-
cisoria das agéncias administrativas como medida principal de controle
de sua atuagdo.'

Dessa maneira, o que se estaria buscando com a independéncia
seria evilar interferéncias externas nas agéncias.'®

Além das agéncias reguladoras mencionadas, a Securities and
Exchange Commission e a Federal Communications Commission sio

algumas das agéncias federais independentes.

ERG. Morton. Whatever happened to congressional review of agency ru-
brief overview, assessment, and proposal for reform. Administrative
Law Review. Chicago : American Bar Association, 1999, vol. 51, n° 4, p. 1.052 ¢
1.053. Porém, o autor declina que. desde abril de 1996 até o inicio de 1999, houve
apenas oito vetos dentre as mais de 15.000 regras postas  apreciagiio do Congresso.
(Op. cit. p. 1052)
taque-se que o Presidente Clinton, através de uma ordem executiva (n° 12866),
ordenou a submissio somente dos regulamentos considerados “relevantes” 3 apre-
ciagio do OMB (Office of Budget and Management), acarretando, assim, uma dimi-
nuigao no nimero de normas a serem apreciadas pelo OMB, Conferir em Kerwin
(KERWIN. Cornelius. Rulemaking: how gavernment agencies write law and make
policy. 2. ed. Washington : Congressional Quarterly Inc., 1999, p. 226-227).
0 tema da revisio judicial (udicial review) € estudado amplamente pela doutrina
norte-americana. Para uma andlise detalhada do t6pico, remete-se s obras citadas
de Kerwin; Schwartz; Bonfield ¢ Asimow; Breyer ¢ Stewart: Carbonell Porras ¢
Muga Mufioz (PORRAS, Elosa Carbonell: MUNOZ, José Luis Muga Agencias y
procedimiento administrativo en Estados Unidos de América. Madrid : Marcial Pons,
1996).
Observe-sc, ainda que de passagem. que, além da impossibilidade de remogao des-
motivada dos diretores das agéncias independentes, outros fatores contribuem para
‘garantir 2 independéncia destes organismos, como 4 fixaglo de termos para o exer-
cicio de diregao ¢ a designagio de drgaos colegiados
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As agéncias executivas normalmente s3o menos independentes
que as anteriores, por se submeterem a uma supervisio presidencial
mais intensa.” O Chefe do Poder Executivo possui poder absoluto de
remogo dos ocupantes de cargos de diregio das agéncias executivas,
sem necessidade de aprovagio do ato por parte do Congresso.

Dentre as agéncias executivas podem-se citar os Department of
Health and Human Services ¢ Department of Defense.

Constata-se, portanto, que no direito norte-americano existe lei
especifica definindo agéncia administrativa, calegoria na qual se inse-
rem as agéncias reguladoras.

As agéncias reguladoras norte-americanas possuem independén-
cia em relagdo ao Poder Executivo, nio estando submetidas a controle
hierdrquico. Sdo autorizadas a elaborar regras juridicas ¢ aplicd-las a
casos concretos e detém poderes para fiscalizar, investigar, punir e de-
cidir controvérsias. Possuem poderes amplos para emanar normas e
decidir litigios, denominados de poderes “quasi-legislative” e “quasi-
Jjudicial”.

As agéncias so criadas pelo Poder Legislativo. que lhes outorga
os poderes anteriormente nominados. A doutrina ¢ jurisprudéncia nor-
te-americanas sempre questionaram se a combinagdo de fungdes execu-
tiva, legislativa e jurisdicional pelas agéncias ndo violaria o principio
constitucional da separagdo de poderes.? Indaga-se se a delegagfo de
poderes pelo Legislativo e Judicidrio seria constitucional.'®

v

Salienta Eloisa Carbonell Porras que a nogio de agéncia executiva compreende ¢s-
{ruturas organizativas variadas. pois inclui os diferentes departamentos ministeria
o5 servicos ou escritdrios que os integram, além de agéncias nfo inseridas estrutu-
ralmente em algum departamento. (Op. cit.. . 51)

Robert . Lorch comenta que, embora a Constituigio norte-americana ndo utilize o
termo separagio de poderes, esta idéia estd implicita em seus artigos 17, 2° ¢ 3°, quan-
do prevéem que cada um dos trés Poderes detém controle exclusivo sobre sua pr6
pria gama de funcdes. (Democratic process and Administrative Law. Detroit : Way-
ne State University Press. 1980, p. 75)

18 De acordo com Breyer e Stewart, o principio de separagio de poderes distingue en
tre aqueles que elaboram as leis/normas gerais ¢ aqueles que as implementam e apli-
cam, mas também reserva um papel de destaque para um judicidrio independente
feste processo. Assim, entendem que o principio estaria ameagado pela criagio das
agéncias administrativas, vez que estas combinam atribuigdes dos trés poderes (“la-
wmaking, adjudicative, and exceutive functions), transformando-se em um “quarto
poder”. (Op. cit., p. 34)
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A Constituigdo norte-americana distingue os poderes legislati-
V0, executivo’® e judicidrio,'* mas ndo faz mengio as agéncias admi-
nistrativas. Além disso. os constituintes ndo previram a possibilidade de
delegacio de poderes legislativos. A doutrina confirma, no entanto, que
esta delegacio sempre ocorreu.

Warren observa que tdo logo se tornaram congressistas, 0s
constituintes passaram a delegar parte dos poderes que lhes haviam sido
conferidos e elenca os seguintes exemplos: permitiram que os tribunais
claborassem todas as normas necessdrias para que eles exercessem suas
proprias [ungdes, desde que as normas nio fossem contrdrias ao direito
norte-americano; autorizaram que o Presidente regulasse acerca do for-
necimento de pensdes militares e estabelecesse escalas de pagamento
para soldados feridos ou incapacitados.'”

Inicialmente os tribunais norte-americanos entenderam que o
poder legislativo, conferido ao Congresso pela Constitui¢io, nio pode-
ria ser delegado. Consagrou-se, assim, o principio da nfo-delegagdo
(non-delegatio), segundo o qual qualquer delegagiio de poder normati-
vo pelo Poder Legislativo seria inconstitucional.'®

A doutrina da nao-delegagdo nio perdurou em virtude de razdes
préticas. Além da necessidade que tinham as agéncias em editar nor-
mas, para implementar as politicas piblicas, o Poder Legislativo ndo
possufa condigdes para legislar sobre todas as matérias relativas as agén-
cias, precipuamente face ao volume e a especificidade das mesmas.'®

A secgio 1, do artigo 1°, da Constituigao norte-americana, estatui que todos os po-
deres legislativos sio atribuidos ao Congresso dos Estados Unidos. Este. segundo a
secgdo 8 do mesmo artigo, terd poder para elaborar todas as leis necessdrias ¢ apro-
priadas

5 Em consondncia com a sec¢io | do artigo 2%, o Poder Executivo pertence ao Presi-
dente dos Estados Unidos da América.

LY 0 1 do artigo 3° prevé que os poderes jurisdicionais dos Estados Unidos sio
conferidos a uma Corte Suprema e s Cortes inferiores, estabelecidas pelo Congres-
50.

57 Op. cit,, p. 88. Kerwin salienta que o Congresso também delegou ao Presidente po-

der para legislar sobre o comércio com as tribos indigenas. (Op. cit, p. 7)

No sentido da nio-delegagio de poderes foram proferidas as decisdes nos casos Cin-

cinnati, W&Z.P. Co. v. Commissioner, | Ohio St. 77, 88; Field v Clark, 143 U.S. 649

(1892) ¢ United States v. Shreveport Grain and Elevator Co., 287 U.S. 77 (1932),

comentados por Warten. (Op. ¢it, p. 89)

Cf. Carbonell Porras ¢ Muga Mufioz (Op. cit,, p. 27). Lorch ensina que cada vez

poderes legislativos ¢ jurisdicionais foram sendo delegados as agéncias, face & cres-

cente atuagio do governo na supervisio das dreas econdmica e social € porque 0s
legisladores ndio possuem tempo, conhecimento ou habilidade para conceber regras

para muitas dreas sob a atuagio das agéncias. (Op. ¢it,, p. 79)
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Aos poucos o Poder Judicidrio foi admitindo a delegagdo de po-
deres legislativos ¢ também foi ampliando as hipéteses em que era per-
mitida.

A partir da decis@o prolatada no caso United States v. Curtiss-
Wright Export Co., de 1936, os tribunais opinaram em [avor da delega-
¢do de poderes por parte do Congresso norte-americano, desde que este
fixasse “standards” com significado determindvel (meaningful standards)
para guiar os administradores.'™ Trata-se da teoria denominada de
telligible  principle”.

Para esta teoria, diz Carbonell Porras, admitem-se amplas ces-
sdes de poder por parte do Congresso sempre que ele tenha predetermi-
nado o alcance do poder que transfere, assinalando uma diretriz legis-
lativa suficientemente clara e concreta, para que 4 agéncia atue segun-
do a vontade do legislador, com a minima disericionariedade.'

Schwartz frisa que o tema da delegagdo de poderes legislativos
passou da proibigiio tedrica absoluta para a regra contra qualquer dele-
gagido irrestrita, sendo admitida a delegagdo desde que limitada por
“standards”.'™ Hé necessidade de verificar-se a constitucionalidade da
lei delegante ¢ se a concreta atuag@o da agéncia estd respaldada por lei,
ou seja. se estd dentro dos limites fixados pelo legislador.

Quanto & delegacio de poderes jurisdicionais, o debate nunca foi
intenso, especialmente porque em principio seria menos ameagadora em
relagdo ao principio da separagdo de poderes, visto que as decisdes emi-
tidas pelas agéncias se submetem a maior controle por parte do Judicid-
rio do que suas regras.' A polémica maior sempre foi acerca da dele-
gagdo de poder normativo, pois questiona o principio da representativi-
dade e responsabilidade democrética,'™ mas também porque os atos le-

Qs autores mencionam os julgamentos de Sunshine Anthracite Coal Co. v. Adkins,
310 U.S. 381 (1940): SEC v. Chenery Corp., 332 U.S. 194 (1947) e United States
Southwestern Cable Co,, 392 U.S. 157 (1968). Neste tltimo feito, a Suprema Corte
determinou os “standards” a serem seguidos, asseverando que a agéncia deveria ad-
ministrar de forma consistente com o direito, consoante demandado pela conveni
cia piblica, seu objetivo ou necessidade. (Cf. WARREN. Op. cit., p. 90)

A autora destaca que o principio evoluiu dos denominados meaningful standards,
que permitem predeterminagio pela lei do poder da agéncia, ao estabelecer prin
pios ou diretrizes suficientes e claros, para os meaningless standards, que nio pos-

v

m

" Op. cit., p. 86. -
1 Cf. CARBONELL PORRAS ¢ MUGA MUNOZ., Op. cit., p.
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gislativos 1&m maior impacto sobre a sociedade do que os atos judiciais,
por serem macro-orientados.'”

Concordo com este entendimento, especialmente porque o exer-
cicio do poder jurisdicional exige a participagdo direta daquele que per-
ceberd os efeitos da decisdo, com observéncia do due process e, even-
tualmente. submeter-se-d a futuro controle por parte do Poder Judicid-
rio. Ou seja, os direitos e garantias dos particulare: assegurados.

Além dos Estados Unidos da América. também na Europa oci-
dental inimeros paises incorporaram o modelo jurfdico-administrativo
das agéncias reguladoras. Assim se deu, verbi gratia, na Inglaterra, Es-
panha, Franca e Ttdlia. Ocorre que a legislagiio de cada um desses pai-
ses, além de especifica e propria, € por demais peculiar para ser enfren-
tada por completo. S@o criados novos modelos, com novas caracteristi-
cas e dados exclusivos - que dariam margem, por si s6, a estudos espe-
cificos. '™

™ Esta ¢ 4 opinido de Warren (Op. cit., p. 93).

7 Assim, por extrapolar os limites desta tese. pode-se vénia para remeter o leitor s
seguintes abras: Cesare Amiconi (Una giornata di sudi su le awtorita indipendenti
nei sistemi istituzionali ed economici, Rivista Trimestrale di Diritio Pubblico. Roma :
AG, 1996, n° 4, p. 1222-1223); Jean-Louis Autin (Les autorités administratives in-
dépendantes et la Constitution. La Revue Administrative - Revue Bimestrielle de
1" Administration Moderne. Paris : Pédone, 1988. n° 244, p. 333-338): Andrés Betan-
cor Rodriguez (Las administraciones independientes. Madrid : Tecnos, 1994); Sa-
bino Cassese; Claudio Franchini (org.) (I garanti delle regole : le autorita indipen-
denti nel sistema istituzionale italiano; i loro compiti normativi, amministrativi, giv-
risdizionali. Un tema centrale per la democrazia nel nosiro paese. Bologna : Tl Mu-
lino, 1996); Centro Nazionale Di Prevenzione ¢ Difesa Sociale (Significato, nanura
e funzioni delle autorita indipendenti. Quaderni dell’osservatorio “Giordano
dell’ Amore” sui rapporti tra Diritto ed Economia. Milano : Giuffi2, 1998, n° 2); Clau-
de-Albert Colliard; Gérard Timsit (Les autorités administratives indépendantes. Pa-
ris : Presses Universitaires de France, 1988); Howard Davis (Ed.) (Quangos and lo-
cal government : a changing world. London : Frank Cass, 1996); Mathew V. Flinders;
Martin J. Smith (Ed.) (Quangos, accountability and reform : the politics of quasi-go-
vernment. Chippenham : St. Martin's Press, 1999); Michel Gentot (Les autorités ad-
minisiratives indépendantes. 2. ed. Paris : Montchrestien, 1994); Marie-Jos¢ Guédon
(Les autorités administratives indépendantes. Paris : Librairic Générale de Droit et
de Jurisprudence, 1991): Silvano Labriola (Dir.) (Le autorita indipendenti : da fat-
wri evolutivi ad elementi della transizione nel Diritio Pubblico Italiano. Milano :
Giuffre, 1999); Alfonso Pérez Moreno (coord.) (Administracian instrumental. Libro
homenaje a Manuel Francisco Clavero Arevalo. Tomo 1. Madrid : Civitas, 1994); Al-
berto PREDIERI (L'erompere delle autorita amminisirative indipendenti. Firenze :
Passigli, 1997); Antonio Troncoso Reigada (Privasizacicn, empresa piiblica y Cons-
titucién. Madrid : Marcial Pons, 1997).
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Uma vez efetuadas algumas consideragdes acerca do modelo
nur[uamemano cuja influéneia € evidente em diversos paises, pas
remos & andlise da situagdo especifica das agéncias reguladoras brasi
leiras.

1.2 Auséncia de defini¢ao legal

No Brasil, no hd lei definindo o que seja agéncia administrativa
OU mesmo a; ia reguladora. Nao existem parimetros normativos ge-
néricos, prefixados de forma clara e precisa, a conceituar o que é uma
agéncia administrativa. Esta novidade legislativa vem se configurando

Ou seja, nfio hd simetria ¢ uniformidade legislativa
s entes, 0 que agrava seu exame ¢ sua compreensio
(incluindo-se af os poderes por si detidos).

A seguir, realizaremos breve andlise das normas que prevéem o
termo “agéncia”, especialmente daquelas que disciplinam as agéncias
reguladora:

A Constituigao Federal emprega a expressao agéncia somente ao
se referir a agéneias financeiras oficiais do fomento (art. 165, § 2°) e
agéncias de instituicdes financeiras (art. 52, I, do ADCT). Mesmo apds
a redagdo dada pelas Emendas Constitucionais n* 8/95 e 9/95, o texto
constitucional ndo alude a agéneia reguladora, mas unicamente a orgao
regulador.'™

O vocdhulo “agéncia” vem sendo utilizado pelo ordenamento ju-
ridico brasileiro em diversas acepgdes, 0 que acarreta confusao quanto
4 compreensdo de scu significado exato. Conforme alerta Egon Bock-
mann Moreira, a palayra ¢ empregada em sentido vulgar (agéncia tele-
grifica, agéneia do correio, agéncia das capitanias dos portos), em sen-
tido especifico (Agéncia Nacional de Telecomunicagdes - Anatel, Agén-
cia Nacional de Energia Elétrica - Aneel, Agéncia Nacional do Petrd-
leo - ANP e Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria - Anvisa) ¢ tam-

17 Eis 0 que prescrevem os dispositivos constitucionais
“Art. 21. Compete & Unido:

XI- explorar. diretamente ou mediante autorizagio, concessio ou permissio, s ser-
vigos de telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispord sobre a organizagdo dos
servigos. a criag@io de um érgdo regulador e outros aspectos institucionais;’

“Art. 177. Constituem monopdlio da Unido:

§2° A lei a que se refere o § 1° dispord sobre:

ol
111- a estrutura e atribuigdes do érgdo regulador do monopélio da Unido.”
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bém em sentido téenico indefinido (Agéncia Espacial Brasileira, Agén-
cia de Aguas)."™

Com o advento da Lei n° 9.649, de 27/05/1998.'" a denomina-
a0 drgdo regulador'™ prevista no texto constitucional foi mantida, em
relagiio & ANP (Agéncia Nacional do Petréleo) ¢ a Aneel (Agéncia Na-
cional de Energia Elétrica). ¢ foi inserida a expressio “agéncia executi-
va”, para qualificar autarquias ¢ fundagGes que tenham cumprido os re-
quisitos previstos no artigo 1° § 1° da referida Lei.'s!

Portanto, somente as leis especificas que criam os 0rgaos regu-
ladores (cada qual com as suas peculiaridades) e a doutrina se reportam
aos vocdbulos “agéncia reguladora”.

Na auséncia de lei genérica que defina o que scja agéncia regu-
ladora, bem como em virtude de se tratar de entidade recentemente in-
troduzida no ordenamento juridico brasileiro, é imperioso que se trace
o seu perfil. Impde-se. assim, o estudo da legislagio nacional, razio pela
qual faremos remissoes a algumas das normas federais ¢ estaduais rela-
tivas as agéncias reguladoras vigentes no Brasil. '

As observagdes anotadas ao longo deste capitulo referem-se aos
seguintes 6rgdos reguladores: Agéncia Nacional de Energia Elétrica -
Ancel (instituida pela Lei n® 9.427, de 26/12/96, tendo seu regulamen-
to sido expedido pelo Decreto n° 2.335, de 6/10/97); Agéncia Nacional
de Telecomunicagdes - Anatel (Lei n° 9.472, de 16/07/97, e Decreto n°®
2.338, de 7/10/97); Agéncia Nacional do Petr6leo - ANP (Lein®9.478,
de 06/08/97. e Decreto n° 2.455, de 14/01/98): Agéncia Nacional de Vi-

' Agéncias Administrativas..., p. 95.

" Esta lei dispoe sobre a organizagio da Presidéncia da Repiblica e dos Ministérios.

m seu capitulo TV aborda os 6rgdos reguladores, fazendo referéncia 4 Anecl ¢ 4
ANP no artigo 35.

™ E necessdrio assinalar que o termo Grgo, empregado no texto constitucional, deve

ser entendido como sinbnimo de ente, entidade.

Embora as agéncias exceutivas ndo integrem o objeto do presente estudo, € preciso

conceitud-las. para que fique claro que sio distintas das agéncias reguladoras, Note-

s¢ que a expressdo “agéncia exeeutiva” foi inicialmente introduzida no ordenamen-

1o juridico brasileiro com o Decreto n® 2.487, de 02/02/98. Trata-se de qualificagio

concedida a autarquias ¢ fundagdes que tenham “celebrado contrato de gestio com

o respectivo Ministério Supervisor” e possuam “plano estratégico de reestruturagio

¢ desenvolvimento institucional”.

% Tendo em vista o nimero crescente de agéncias reguladoras que surgem no Brasil,
na esfera federal, estadual e mesmo municipal, o presente trabalho aborda somente
0s entes federais ¢ alguns dos entes estaduais j4 instituidos 4 época da redagio deste
capitulo.
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gilancia Sanitdria - Anvisa (Lei n® 9.782, de 26/01/99, e Decreto n°
3.029, de 16/4/99); Agéncia Nacional de Saide Suplementar - ANS (Lei
n° 9.961. de 28/01/2000, ¢ Decreto n® 3.327, de 05/01/2000); Agéncia
Estadual de Regulag@o de Servigos Piblicos de Energia, Transportes e
Comunicagdes da Bahia - AGERBA (Lei Estadual n® 7.314, de 19/05/98.
e Decreto Estadual n® 7.426, de 31/08/98); Agéncia Reguladora de Ser-
vigos Piblicos Delegados do Ceard - ARCE (Lei Estadual n° 12.786, de
30/12/97): Agéncia Estadual de Regulagdo de Servigos Piblicos de
Minas Gerais - ARSEMG (Lei Estadual n° 12.999, de 31/07/98); Agén-
cia Estadual de Regulagio ¢ Controle de Servigos Piblicos - ARCON
(Par - Lei Estadual n° 6.099. de 30/12/97): Agéncia Estadual de Regu-
lagdo dos Servigos Piiblicos Delegados do Rio Grande do Sul - Agergs
(Lei Estadual n° 10.931. de 09/01/97); Agéncia Reguladora de Servigos
Piiblicos Concedidos do Estado do Rio de Janciro- ASEP-RJ (Lei Esta-
dual n° 2.686, de 13/02/97); Comissdo de Servigos Piblicos de Energia
- CSPE (830 Paulo - Lei Complementar n° 833, de 17/10/97)."%

2.2.2 Objetivos e atribuigées das agéncias reguladoras

Embora no Brasil as agéncias reguladoras por ora destinem-se
precipuamente a regular servigos piblicos cuja execu¢do passou a ser
prestada por parliculare< €& imperioso reiterar que a fungdo desempenha-
da por agéncias reguladoras pode ter por objeto outras atividades cco-
nomicas. E o que ocorre nos Estados Unidos da América'® e na Fran-
¢a,'*® onde o 6rgfo encarregado de velar pela liberdade de concorréncia
¢ reprimir condutas abusivas que importem restri¢do & livre concorrén-

1 Os diplomas federais mencionados foram apreciados com as alteragdes determina-
das pela Medida Proviséria n® 2.134-29 (de 27/04/01), pelos Decretos n® 3.571 (de
21/08/00) & n° 3.677 (de 30/11/00) ¢ pelas Leis n’ 9.649 (de 27/05/98), n° 9.986 (de
18/07/00), n® 9.990 (de 21/07/00) € n° 10,202 (de 20/02/01).

® Nos Estados Unidos existem a Federal Trade Commission, agéneia independente ¢

um organismo que integra o Ministério da Justiga, a Divisdo antitruste. (Cf. BRAULT,

Dominique. Droit de la concurrence comparé ; vers un ordre concurrentiel mondial?

Paris : Economica, 1995, p. 96)

O “Conseil de la concurrence” é uma autoridade administrativa independente, defi-

nida pelo Conselho Constitucional como um organismo administrativo de natureza

nio jurisdicional, que se manifesta sobre questoes relativas 2 concorréncia, notada-

‘mente sobre concentragdes de empresas, ¢ possui poder para aplicar sangdes, uma

vez apurada a ocorréncia de praticas anticoncorrenciais. (Cf. BOUTARD-LABAR-

DE, Marie Chantal; CAVINET, Guy. Droit frangais de la concurrence. Pari ibrai-

rie Générale de Droit et Jurisprudence, 1994, p. 173)
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cia (equivalente ao Cade - Conselho Administrativo de Defesa Econd-
mica) constitui agéncia reguladora.’s¢

Mesmo no Brasil, o ambito de atuagio das agéncias néo se res-
tringe aos servigos publicos (privatizados ou ndo). A Agéncia Nacional
do Petréleo, a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria e a Agéncia Na-
cional de Satide Suplementar. por exemplo, possuem objeto diverso,
pois ndo regulam, controlam ou fiscalizam um servigo piblico, mas se
referem a uma atividade economicamente relevante (algumas das ativi-
dades que eram realizadas sob regime de monopélio estatal, no caso da
ANP).

Como foi esclarecido, a atividade reguladora, exercida pelo Es-
tado diretamente, ou por 6rgios autdnomos, compreende a regulagio e
fiscalizagdo de atividades econdmicas em sentido amplo.

Atualmente, a fun¢io reguladora foi acentuada, em razéo do no-
vo papel desempenhado pelo Estado face a ordem econdmica. almejan-
do-se uma diminui¢ao da intervengio direta e uma valorizagio da atua-
¢ilo de regulagdo e incentivo da atividade econdmica desempenhada
pelos particulares.

Por conseguinte, o dmbito de agao das agéncias reguladoras nio
estd adstrito aos servigos piiblicos privatizados, mas abrange atividades
econdmicas em sentido amplo.

Os objetivos imediatos das agéncias reguladoras estdo diretamen-
te relacionados com a prépria criagiio destes entes ¢ decorrem da insti-
tuigdo de um novo modelo de Estado. Em relagdo aos servigos piblicos,
pode-se concluir que o que se busca, inicialmente, ¢ a manutengdo na
mios do Estado. ainda que indiretamente. do controle dos servigos pd-
blicos. Assim, as agéncias reguladoras sio criadas para que a transferén-
cia da titularidade para prestac@io dos servigos, através das privatizagdes,
ndo inclua o controle das atividades e no intuito de controlar prego. efi-
ciéncia etc.

Trata-se de um dos reflexos daquilo que acima denominamos de
“terceiro género” de atividade estatal. Ao mesmo tempo em que o Esta-
do pretende franquear aos particulares o exercicio de servigos - ativida-

% Nilo enfrentaremos a questio controversa acerca da natureza juridica do Cade e sua
submissio ao conceito de agéncia reguladora. A dimenso, a complexidade ¢ s pe-
culiaridades dessa investigagio (competéncia, airibuigoes, poder normativo e juris-
dicional etc.) transbordam o objeto da presente obra.
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des econdmicas - piblicos. estabelece sistema de controle de tais servi-
cos/atividades. O que se pretende € a estabilidade ¢ seguranga no exer-
cicio de atividades essenciais & populagdo.

Nio se pode olvidar, ademais, a existéncia de um elemento de or-
dem ideolgica que acompanha o fendmeno da introdugo das agéncias
reguladoras no direito brasileiro, consistente na busca do exercicio de
competéneias piblicas de acordo com critérios de eficiéncia/racionali-
dade tipicos da iniciativa privada. Ha a transposigdo de um modelo “fe-
chado” de prestagiio de servigos piblicos, alargando-se-Thes as frontei-
subjetivas e objetivas).

Neste contexto, verifica-se que parte das atividades reguladas pe-
las agéncias sdo desenvolvidas sob regime de direito privado. A Lei
Geral de Telecomunicagdes, por exemplo. tratou indmeros servigos
como se fossem atividade ccondmica privada. Portanto, a constituigio
das agéncias reguladoras no estd somente vinculada i utilizagdo de um
determinado instrumento para regulagio dos servigos ptiblicos, mas in-
tegra um fendmeno bem mais amplo, que se caracteriza pela intencao
de substituicdo do regime de dircito piiblico pelo de direito privado e de
desenvolvimento de um mercado privado para sua prestagdo.'™” Merca-
do esse controlado, ndo exercido, pelo Estado. Passa-se, entdo. a regu-
lar igualmente a atividade privada.

Assim, neste quadro, os 6rgdos reguladores brasileiros que tém
por objeto a regulagiio da prestagio de servigos piblicos visam, especi-
ficamente, a promogio da cficiéncia na prestagio do servigo publico,
justa e razodvel fixacdo de tarifas, mas também a defesa do mercado e
das liberdades econdmicas das pessoas vinculadas a prestagio de ativi-
dades que até hd algum tempo eram servigos piiblicos. No intuito de
cumprir estes escopos, as agéncias reguladoras possuem competéncia
para dirigir, regular ¢ fiscalizar o servigo piblico (ou atividade econd-
mica em <enudo estrito).

No que tange As atividades econdmicas em sentido estrito que se
submetem 2 fiscalizagio dos entes reguladores, saliente-se que a mis-
sao das agéncias € regular, normatizar, controlar e fiscalizar as ativida-
des desenvolvidas por particulares, tendo em vista o interesse piblico
(desenvolvimento de agdes de prote¢do a saiide, no caso da Agéncia

1 Sobre este tema, importantes os ensinamentos de Arifio Ortiz (Op. cit., p. 32-33),
Troncoso Reigada (Op. cit., p. 29 ¢ ss) ¢ Santiago Ganzdlez-Varas Ibifiez (E1 Dere-
cho Administrativo Privado. Madrid : Montecoryo, 1996, p. 121 e ss).
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Nacional de Sadde Suplementar e da Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitdria) e a defesa dos interesses dos consumidores, almejando a ma-
nutengdo da qualidade dos servicos e produtos ofertados, os pregos jus-
10s, 0 respeito aos menos privilegiados e s minorias etc.

Apesar das peculiaridades intrinsecas a natureza de cada ativida-
de objeto de regulagdo, os objetivos mediatos principais que podem ser
atribufdos aos entes reguladores sdo a) o estabelecimento de regras ge-
rais que definam o desempenho das atividades sob sua tutela; b) o con-
trole'™ ou fiscalizagdo de tais atividades, mesmo ex officio; c) o julga-
mento das questdes controversas postas ao seu encargo; d) a aplicagao
de medidas sancionatdrias: e) a promogdo, em virtude de delegagio, de
licitagGes para escolha do concessiondrio, permissiondrio ou autoriza-
tério para prestar o servigo em questdo (nas hipteses que envolvam
servigos piiblicos); f) a divulgagdo piiblica dos servigos por eles regu-
lados e seus meios de controle.

Conferindo exame pratico a tais fungdes, podemos concluir que,
de acordo com a legislagdo consultada, eis algumas das atribuicdes das
agéncias reguladoras:"™ regulagfio da atividade sob sua tutela (normati-
zagdo, aplicagio das normas legais, regulamentares e contratuais); rea-
lizagdlo de licitagdo para escolha do concessiondrio, permissiondrio ou
autorizatdrio e celebragdo de contrato de concessdo ou permissio ou
prética de ato unilateral de outorga da autorizagdo (nas hipéteses que
envolvam servigos piiblicos); fiscalizagio de contratos e da execugdo do
servigo, mediante a adogio de medidas para controle das tarifas, manu-
teng@o de servigos adequados, universalizagdo do servigo, fomento ao
aumento da competitividade; fiscalizagdo da atividade econdmica em

1% Acompanhando os ensinamentos de Fébio Konder Comparato acerca das formas de
controle, na presente hipdtese o vocibulo significa controle externo, ou seja. aquele
que se verifica quando o funcionamento de uma empresa é orientado, pelo menos em
certo grau, por quem detém poder para influir na atuagio da empresa, Assim se ma-
nifesta Comparato: “Niio se pode, a nosso ver, recusar a distingdo basica entre con-
trole interno ¢ externo. No primeira caso, o titular do controle atua no interior da so-
ciedade (ab intus), langando mao dos mecanismos de poder proprios da estrutura
societdria, notadamente a deliberagio em assembléia. No segundo, o controle per-
tence a uma ou mais pessoas, fisicas ou jurfdicas, que ndio compdem qualquer dreio
da saciedade. mas agem de fora (ab extra).” (O poder de controle na sociedade and-
nima. 3. ed. Rio de Janeiro : Forense, 1983, p. 34)

¥ Constata-se que algumas das fungdes conferidas as agéncias reguladoras relativas a
servigos piiblicos sao inerentes ao poder concedente, conforme se infere da andlise
dos arts. 29 ¢ 30 da Lei n® 8.987/95.
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questiio ¢ adogdo de medidas para controle da qualidade dos servigos ¢/
ou bens ofertados e monitorizagio dos pregos exigidos; arbitragem de
conflitos (entre o poder concedente, concessiondrios e usudrios do ser-
vigo piiblico, por exemplo); aplicagdo de sangdes: exercicio de papel de
ouvidor das reclamagdes e dentncias dos usudrios; protegio dos direi-
tos dos usudrios ou consumidores

Tendo em vista esse elenco de fungdes das agéncias, ¢ possivel
chegar s seguintes conclusdes primdrias quanto & sua natureza juridi-
ca:

1. 40 entes reguladores, ou seja, atribui-se-lhes uma gama de
competéncias que tornam as agéncias aptas a definir o reg
me legal especifico de determinado feixe de atividades. Tal se
dd de forma imediata (através da positivagio de regras) ¢ me-
diata (através da aplicagdo executiva de regras preexistentes);

2. sio entes que promovem e firmam as contratagoes adminis-

ativas pertinentes a sua atividade. Ou seja, detém competén-
cia administrativa para outorgar (mediante licitagdes ¢ contra-
10s) 0 exercicio de atividades (servigos publicos) a terceiros;

40 entes fiscalizadores, no sentido de que controlam o
cumprimento dos contratos administrativos e a execugdo dos
servicos cuja execugio foi outorgada a terceiros ou de ativi-

dades econdmicas em sentido estrito;

4. 530 entes com competéncia sancionatdria, pois podem pu-
nir, aplicando sangdes aqueles que descumprirem as normas
vinculadas aos servigos ou atividades economicas;

. sd0 entes que mantém contacto direto com o usudrio dos
servigos (ou atividade econdmica) a eles vinculados, exercen-
do papel de ouvidor de reclamagdes e dentincias, proporcio-
nando a arbitragem de conflitos, bem como possibilitando a
participagdo dos usudrios ou consumidores a audiéncias pu-
blicas.

Em suma: sio pessoas jurfdicas de Direito Piblico, com estrutu-
ra formal autdrquica e competéncia para regulamentar, contratar, fi
lizar, aplicar sangdes e atender aos reclamos dos usudrios/consumido-
res de determinado servigo piblico ou atividade econdmica.
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2.2.3 Agéncias federais e estaduais: modelo adotado pela legislagao
brasileira

2.2.3.1 Agéncias federais ou estaduais?

Apesar das controvérsias em torno da reparti¢io constitucional
de competéncias entre os entes da Federaciio, assinale-se que aescolha
pela instituico de 6rgaos reguladores federais c/ou estaduais inicial-
mente dela decorre. Assim, a competéncia para criar agéncias deriva da
titularidade do servico piblico ou da competéncia administrativa/legis-
lativa,

No que tange a divisdo de competéncias para legislar, ensina José
Afonso da Silva que a Constituigiio de 1988 “cstruturou um sistema que
combina competéncias exclusivas. privativas e principiolégicas com
competéncias comuns e concorrentes, buscando reconstruir o
federativo segundo critérios de cquilibrio ditados pela experiéncia his-
t6rica” !

A Carla Federal enumera a competéncia privativa da Unido (art.
22),! estabelece expressamente a competéncia municipal, vinculada
aos assuntos de natureza local (art. 30, T), e atribui aos Estados compe-
t&ncia remanescente, residual (art. § 1°). Assim, as matérias que nio
sejam de competéncia federal ou municipal, nem se insiram no elenco
de temas de competéncia concorrente do artigo 24, serdo tratadas por lei
estadual.

Em sede de matéria privativa, portanto, a cada ente da federa¢io
cabe legislar exaustivamente sobre matérias de sua competéncia. A Car-
ta Federal preve, todavia, hipGteses de delegag@o de competéncia priva-
tiva da Unido para os Estados, a fim de que venham a legislar sobre
“questdes especificas” (art. 22, pardgrafo tnico).

Destaca Carlos Ari Sundfeld que, dentro do mesmo tema de com-
peténcia privativa, somente em trés situagdes a norma juridica poderd
ser editada por outra pessoa que ndo a titulada constitucionalmente:1%

% Curso..., p. 477,

! Dentre os temas arrolados no arligo 22, inserem-s ueles relacionados com direi-
to civil. comercial, penal, processual, eleitoral, agrdrio, maritimo, acrondutico, es-
pacial e do trabalho (inciso 1); dguas, encrgia, informitica, telecomunicagdes ¢ radio-
difusdo (inciso IV); regime dos portos, navegagdo lacustre, fluvial, marftima, aérea
€ aeroespacial (inciso X); transito ¢ transporte (inciso X1,

" Sistema constitucional das competéncias. Revista Trimestral de Direito Pblico, Sio
Paulo : Malheiros, 1993, n® 1, p. 75
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a) nos temas de competéncia privativa genérica da Unido, lei
complementar federal poderd delegar aos Estados o poder de
legislar sobre ‘questdes especificas’ (art. 22, pardgrafo tnico);

b) em caso de omissio da Unifio na edi¢fio de lei essencial ao
desempenho de atividade estadual ou municipal. a lacuna po-
derd ser suprida por Estados e Municipios;

¢) a lei federal regulando atividade administrativa dos Estados
ou Municipios pode ser suplementada por lei estadual ou mu-
nicipal. para o fim especifico de submeter o servi¢o a impo-
sighes mais rigidas do que as constantes da norma federal.

Dispde a Carta Federal, igualmente, acerca de dreas comuns em
que se verifica a competéncia legislativa concorrente (hipéteses elenca-
das no art. 24). Consoante os pardgrafos 1% a 4° do artigo 24, a Unido
possui competéncia para editar normas gerais; a produgio de normas
suplementares compete aos Estados-Membros, possuindo os Munici-
pios competéncia residual para elaborar normas suplementares somen-
te em matéria de competéncia administrativa do Municipio; nao existin-
do lei federal sobre matéria de legislagiio concorrente, a competéncia
para suprir lacunas ¢ atribuida aos Estados-membros, mas em caso de

Ao dos legisladores federal e estadual, detém o Municipio compe-
téncia para suprir lacuna, a fim de “regulamentar atividade administra-
liva que ndo possa deixar de desenvolver, sob pena de violagio de de-

ver constitucional”.'**

0 artigo 21, incisos XI e XII, da Constitui¢io Federal, estabele-
ce que & Unido cabe a prestagio de servigos relativos a telecomunica-
¢oes; radiodifusdo sonora de sons ¢ imagens; servicos de instalagdes de
energia elétrica e aproveitamento dos cursos de dgua para fins energéti-
navegacdo aérea, aeroespacial e a referida infra-estrutura acropor-
servigos de transporte ferrovidrio e aquavidrio quando se déem
entre portos brasileiros ¢ fronteiras nacionais ou transpuserem limites de
um Estado ou territério; transporte rodovidrio interestadual ou interna-
cional de passageiros; portos maritimos, fluviais e lacustres.

Os Municipios possuem competéncia para prestagao de servigos
de interesse local, como os servigos de transporte rodovidrio urbano,
csgotamento sanitdrio ¢ a distribui¢io domiciliar de dgua.

% Sundfeld. Sistema.... p. 278.
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tados-Membros € reservada a competéncia remanescen-
emplo, para distribuigao de gds canalizado; transporte fer-
rovidrio, exceto quando competente a Unido; transporte rodovidrio in-
lmnumupa[ transporte aquavidrio, salvo nos casos em que tal compe-
cja da Uni distribuicdo de dgua. em conjunto com os Muni-
cipios. quando a captagdo se der fora dos limites territoriais destes, ou
quando o Estado-Membro concorrer com a adugio ou tratamento do 1{-
quido."*

Como visto, com a delegacio da prestagio dos scrvigos elenca-
dos. mediante concessio ou permissio. por exemplo, o Poder Piblico
passa a exercer uma fungio de fiscalizagiio da prestagiio de tais servi-
m relagiio a alguns deles a tarefa de regulag@o é desempenhada por
s reguladoras.

Neste quadro de distribuigao de competéncias, a cada ente da fe-
deragiio ¢ facultado exercer o poder regulador em relago a atividades e
dreas originalmente de sua competéncia.

No entanto, ¢ possivel que os Municipios, Estados-Membros e o
Distrito Federal recebam, por lei, delegagdo para exercer poder regula-
t6r10 em relagdo a outras atividades e setores sobre os quais nfo teriam
originariamente competéncia.'* Isto se verifica nas hip6teses de descen-

tralizagio constantes nas leis que instituiram a Aneel e a Anvisa.'”®

Observe-se que o convénio de delegagiio deverd decidir acerca da
forma como serd exercitada a competéncia delegada. Mas, se houver Je-
gislac@o local definindo as atribuigdes das agéncias, os governos csta-
dual e municipal ndo tém outra alternativa sendo aquela de outorgar s

¥ E importante frisar que a competéncia remanescente dos Estados-Membros em re-
lagiio aos servigos publicos ndo € irrestrita, devendo respeitar os limites constitucio-
nais. Sobre a caracterizagio de um servigo como piiblico, confira-se em Celso An-
tonio Bandeira de Mello (Curso..., p. 586 ¢ 587).

5 Cf. SUNDFELD (Sistema..., p. 280) ¢ MANNHEIMER (Op. cit., p. 223-224).

% Cf. MANNHEIMER Op. cit., p. 224225,

T Assim prevé o capur do artigo 20 da Lei n° 9.427/96: “Sem prejuizo do disposto na
alinea *b’ do inciso XII do art. 21 ¢ no inciso XI do art, 23 da Constituigiio Federal,
aexecugiio das atividades complementares de regulago, controle e fiscalizago dos
servigos ¢ instalages de energia elétrica poderd ser descentralizada pela Unido para
os Estados ¢ o Distrito Federal, mediante convénio de cooperagio”.

1% O pardgrafo 1° do art. 7° da Lei n° 9.782/99 estati que “A Agéncia poderd delegar
40s Estados. ao Distrito Federal ¢ aos Municipios a execugdo de atribuigdes que The
$20 proprias, excetuadas as previstas nos incisos 1, V, VIIL, IX, XV, XVL XVIL, XVIII
¢ XIX deste artigo”.
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agéncias (que deverdo fazer parte do convénio) as competéncias por si
recebidas dos entes federais.

Até 0 momento, na esfera federal foram previstas agéncias regu-
ladoras em relacdio aos setores de energia, telecomunicagdes, petréleo,
vigilancia sanitdria, saide suplementar ¢ recursos hidricos.™

A legislagio consultada dos Estados-Membros se refere a teleco-
municagdes; petrleo e seus derivados; dlcool combustivel; rodovias;
transporte intermunicipal de passageiros; portos, navegagio aérea, aero-
espacial, infra-estrutura aeroportudria; eletricidade; stribui¢io de gds
canalizado; saneamento (fornecimento de dgua e esgoto); inspegio de
scguranga de vefculos.™

Existe a0 menos uma agéncia reguladora em dmbito municipal,
a Agéncia Municipal de Regulagio dos Servigos de Sancamento de Ca-
choeiro de Itapemirim - ES (instituida pela Lei Municipal n® 4798, de
14-07-99).1

2.2.3.2 Agéncia tinica ou agéncias especializadas?

0 modelo regulatério adotado pela Unido Federal preconiza a
constituigio de agéncias reguladoras diferenciadas para dreas diversas
de atividades. A competéncia da agéncia limita-se & sua atribuico tée-
nica (energia clétrica. petrdleo, telecomunicagdes etc.).

0Os Estados-membros tém preferido criar uma tnica agéneia, com
competéncia para regular virias atividades ccondmicas desenvolvidas
por particulares.

9 Em 18 de julho de 2000 foi publicada a Lei n® 9.984, dispondo sabre a criagio da
Aeéncia Nacional de Aguas - Ana, entidade federal de implementagiio da Politica
Nacional de Recursos Hidricos ¢ de coordenagdo do Sistema Nacional de Recursos
Hidricos. Encontra-se em fase de tramitagao legislativa projeto de lei (Projeto de Lei
1° 1.615/99) versando sobre 4 criagdo da Agéncia Nacional de Transportes Terres-
tres ¢ da Agéncia Nacional de Transportes Aquay

0 Mistér destacar, todavia, que os Estados nao dispdem de competéncia regulatéria em
alguns (¢ cm outros) campos (iclecomunicagdes, navegagio aérea, eletricidade).

De acordo com a lei municipal citada, 2 Agéncia Municipal de Regulagio dos Ser-

vigos de Saneamento de Cachoeiro de ltapemirim - Agersa. & “entidade integrante

da administragdo publica municipal indireta, submetida a regime autdrquico especial.
vinculada 2 Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentd-

vel, dotada de poder de policia e de autonomia administrativa e financeira™ (art. 1).

Dispoe o caput do art. 2° que a Agersa “tem como finalidade promover a regulagio.

o controle ¢ a fiscalizagao dos servigos de saneamento concedidos. permitidos, au-

torizados ou operados diretamente pelo poder publico municipal”.
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Contudo, ¢ necessdrio apontar como excegao a preferéncia esta-
dual 0 modelo imposto no Estado de Sio Paulo.”

Em Sdo Paulo hd uma agéncia para o setor de energia elétrica, de-

nominada Comissdo de Servigos Piblicos de Energia. Embora ainda
ndo existam outras agéncias reguladoras estaduais naquele Estado, é
possivel deduzir que a opgdo do legislador paulista ndo foi por uma
agéncia tinica, multidisciplinar.

Abstraindo-se da andlise de eventuais motivagdes de cunho po-
litico, deve-se indagar por que os Estados-Membros (ém adotado um
modelo multisetorial.

Possivelmente algumas das principais razdes consistem (1) no
nimero reduzido de concessdes de servigo piiblico objeto de regulacio
(pelo menos em um primeiro momento); (2) na limitagio da drea de
atuaco do ente (territério dos Estados), ambos fatos que ndo justifica-
riam a instituigdo de diversas agéncias, pois o trabalho das mesmas se-
ria reduzido; ¢ (3) no custo elevado que acarretaria a existéncia de vd-
rias agéncias reguladoras estaduai;

Pode-se cogitar também como eventual beneficio decorrente da
institui¢do de uma agéncia dnica a adogdo de um enfoque global de re-
gulagdo, evitando-se a ocorréncia de contradigoes e de conflitos de com-
peténcia, através da uniformizagdo da regulagao. Estar-se-ia, também,
atenuando os riscos de excesso de regulago que pode advir da prolife-
ragio de entes reguladores.

Todavia, a institui¢io de uma agéncia dnica regulando dreas dis-
tintas poderd eventualmente ser prejudicial  especializagio conveniente

Quando da escrita deste capitulo. existiam no Parand dois anteprojetos de lei trami-
tando no Executivo, prevendo a instituigio de um 6rgdo regulador para o setor de
dguas e energia e outro para os setores de infra-estrutura do Estado. J4 na Asseni-
bléia Legislativa do Estado do Parand existem pelo menos dois projetos de lei (Pro-
jeto n° 010/99 & n° 080/99), estabelecendo, respectivamente, a criagio de 6 Grgio re-
gulador para os servicos pdblicos delegados ou atividades concedi
destacar, igualmente. que no Rio de Janciro ji foi prevista a substitui¢io da ASEP
(Agéncia Reguladora de Servigos Piblicos Concedidos do Estado do Rio de Janei-
r0) por duas agéncias setoriais: Ainfra (relativa a0s servigos de energia e infra-es-
trutura) e Atranspor (referente aos transportes coletivos rodovidrios, ferrovidrios, me-
trovidrios ¢ aquavidrios. (Cf. em Moreira Neto, Diogo. Mutagd
nistrativo. Rio de Janeiro : Renovar, 2000, p. 180)

5 Assim se manifesta Manhheimer, que registra, ainda, que a criagio de indmeras
agéncias implicaria altos custos de gestdo ¢ uma previsivel ociosidade e que o mo-
delo multisetorial facilita a aprendizagem e melhoria do funcionamento da agéncia,
pela abordagem de questes de vdrios setores. (Op. cir. p. 230)
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a0 aprimoramento do ente regulador. Esta especializagio em tese seria
mais facilmente obtida em 6rgdos que se dedicassem apenas a um ou
poucos setores, em razio do menor nimero de matérias para andlise.
Além disso. ndo serd fdcil encontrar um individuo que seja ao mesmo
tempo especializado em todos os setores regulados pela agéncia multi-
setorial.

Ademais, cssa amplitude desnatura a “esséncia” das agéncias.
Com o novo modelo de Estado e a diminui¢io da atuagio estatal no
campo econdmico, procura-se uma eficiéncia maior no desenvolvimen-
to de atividades econdmicas. Os entes reguladores, como visto, tém
como finalidade principal normatizar ¢ fiscalizar as atividades economi-
cas que se encontram sob sua competéncia. Assim, o intuito de se criar
agéncias reguladoras especificas para dreas distintas visa primordial-
mente a que a “regulagdo” seja efetuada por érgdos (écnicos, especiali-
zados. independentes, de molde que seja eficiente. Todavia, ao se esta-
belecer um tnico 6rgdo técnico independente com competéncia seme-
Ihante (sendo idéntica) a do Poder Executivo central, vez que abrange
uma pluralidade de dreas de atuagdo, estar-se-d “duplicando™ o modelo
de Estado que se pretende transpor. Isto €, ndo configuraria um “érgdo
téenico independente” em sentido estrito, mas uma reprodugao do que
Jjd existe.

Verifica-se que neste primeiro momento as agéncias regulado-
ras federais ¢ estaduais multiplicam-se sem um critério fixo, havendo
necessidade de defini¢io de pardmetros e limites & ampliagao de tais en-
tes (no que tange i quantidade e qualidade).

A seguir trataremos do regime juridico peculiar as agéncias bra-
sileiras.

.4 Regime juridico: autarquia especial

O legislador brasileiro, buscando outorgar as agéncias regulado-
ras uma natureza jurfdica apta a atender aos escopos almejados com sua
instituicdo, observou, dentre outros fatores, a necessidade de se confe-
rir grau elevado de independéncia aos 6rgaos reguladores (com sua des-
vinculagdo da Administragdo Direta), maior estabilidade a seus dirigen-
tes, autonomia técnica ¢ financeira, além da especializagio funcional.

Neste diapasio, segundo Eurico de Andrade Azevedo, a determi-
nagdo da natureza juridica das agéncias reguladoras que permitisse ao
6rgdo regulador atuar eficazmente no exercicio de suas fungdes de re-
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gulagdo e fiscalizagio decorreu da andlise das seguintes premissas: (1)
necessidade de possuir ampla autonomia técnica, administrativa e finan-
ceira que lhes permita ficar tanto quanto possivel imunes 2s injungdes
politico-partiddrias, aos entraves burocréticos e a falta de verbas orga-
mentdrias; (2) necessidade de expedir normas operacionais e de servi-
¢o, de modo a poderem acompanhar o ritmo extraordindrio do desen-
volvimento tecnolGgico ¢ o atendimento das demandas populares; (3)
necessidade de aplicar sangoes com rapidez, respondendo aos reclamos
da populagdo e as exigéneias do servigo: (4) necessidade de associar a
participag@o dos usudrios no controle e fiscalizagio do servigo.2

Ou seja, o legislador partiu de determinadas premissas que exi-
giam a transposi¢do da situagdo “rigida” das tradicionais autarquias.
Visou & instituigio de ente com autonomia, orgamento fixo e certo, ca-
pacidade deciséria ¢ pequena escala hierdrquica, mais 4dgil e consenta-
nea com os ansejos da sociedade. Sem divida, trata-se de uma perspec-
tiva ideal, que nd@o poderia ser atingida através dos modelos organiz
cionais “ortodoxos” brasileiros. Basta aferir a necessidade da implan-
tagdo desses novos perfis administrativos, para que se chegue a conclu-
sd0 de que necessdria era a mudanca.

205

Conforme expressamente dispdem as normas pertinente:

E importante verificar se as agéncias reguladoras sdo autarquias
€ em que consiste sua natureza especial. Nao serd o nomen iuris deter-
minador de sua natureza juridica. mas sim o seu regime - o qual serd
examinado a seguir.

2.2.4.1 As agéncias reguladoras sdo autarquias?

Autarquia € vocdbulo derivado do grego, que significa autono-
mia, independéncia. “Autos™ indica proprio e “arquia”, comando, go-
verno, diregdo.?*®

ArL 17 das Leis n° 9.427, n° 9.472 ¢ n° 9,961 art. 7° da Lei n° 9.478; art. 3° da Lei n®
9.782 c art, 1° das Leis Es adas referentes 3s agéncias reguladoras dos E
tados da Bahia ¢ do Ceard. As demais leis estaduais s limitam a aduzir que a agén-
cia criada € autarquia e a arrolar algumas de suas caracteristicas.
** Neste sentido 50 as definigtes apresentadas por Laudelino Freire (Grande e Novis-
simo Diciondrio da Lingua Portuguesa. 2. ed. Vol. I [S1] : José Olympio, 1954, p.
§88) ¢ Candido de Figueiredo (Novo Diciondrio da Lingua Portuguesa. 5. ed. Vol 1.
Lishoa : Livraria Bertrand; Rio de Janeira : W. M. Jackson, [s.d.J. p. 294).
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O artigo 5° 1. do Decreto-lei n° 200/67, concebeu autarquia como
ervio auténomo, criado por lei, com personalidade jurfdica. patrimd-
nio e receita proprios para executar atividades tipicas da Administragio
Piblica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo admi-
nistrativa e financeira descentralizada”.

Sustenta Oswaldo Aranha Bandeira de Mello que a definigio
apresentada pela norma ¢ falha, pois o preceito deixou de consignar que
autarquia € pessoa juridica de direito piiblico e relega seu campo de agdo
as atividades tipicas da Administragdo Piblica sem dizer em que isso
consiste. Expoe ainda o autor que seria dispensdvel a referéncia a patri-
mdnio e receita proprios, se o diploma legal tivesse aludido a pessoa
Jjuridica de direito publico criada pelo Estado, com capacidade especi-
fica de direito piiblico, ou entdo. em regime de direito piblico, para
exercer atividade executiva, ou seja, atividade administrativa em senti-
do estrito. Quanto a mengdo & descentralizagio, argumenta que estd su-
bentendida na nogio de autarquia.”

O mesmo doutrinador conceitua autarquia como “pessoa jurfdi-
ca com capacidade juridica especifica de direito piblico, em matéria
executiva ou administrativa stricto sensu”

Em sentido idéntico. Celso Anténio Bandeira de Mello afirma
que autarquia ¢ pessoa juridica de direito piblico com capacidade ex-
clusivamente administrativa.®® Caracteriza-se por ser criada e extinta
somente por lei: submeter-se a controle administrativo, respondendo o
Estado por atos autdrquicos: seus funciondrios terem regime juridico
igual ao dos servidores da Administragdo direta;?'” apresentar-se como
se fora a prépria Administrago.

7 Principios gerais de Direito Administrativo. Vol. 11. Rio de Janeiro : Forense, 1974,

p. 229

Principios..., vol. T1, p. 189

¥ Curso..., p. 130.

9 Note-se que a Emenda Constitucional n° 19. de 04/06/98, modificou a redagao do art.
39, nio estabelecendo mais um regime juridico dnico. Para Celso Antonio Bandeira
de Mello, enquanto ndo houver previsio legislativa, a situagio permanece inaltera-
da, ou seja, os servidores das autarquias $3o estatutdrios, (Curso..., p. 139) Observe-
se que a Lei n° 9.962, de 23/02/2000. disciplina o regime de emprego piblico do
pessoal da Administracdo federal direta, autdrquica e fundacional ¢ a Lei n° 9.986,
de 18/07/2000, impés o regime de emprego piblico (isto &, disciplinado pela Con-
solidagdo das Leis do Trabalho) a0 pessoal das “agéncias reguladoras™. De todo o
modo, o regime juridico dos servidores autdrquicos € irrelevante para a definigio de
autarquia, pois ndo integra o niicleo conceitual do instituto,
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O termo autarquia designa pessos juridica de direito puiblico in-
terno, entidade administrativa descentralizada. " eriada por lei com fim
especifico. dotada de autonomia, capacidade administrativa, patriménio,
orgamento, receitas ¢ atribuigdes proprios, de natureza de direito puibli-
co, sujeita a controle, vigilancia e tutela pelo Estado.

A aularquia se rege pelo regime de direito publico. Por isso, por
exemplo, hd presungiio de legitimidade dos atos por ela praticados, os
quais se caracterizam pela obrigatoriedade e auto-executoriedade; e
seus bens séo inaliendveis, impenhordveis e imprescritfveis.

Destaque-se, finalmente, que para compreender a nogdo de au-
tarquia ¢ fundamental distinguir seu conceito no ambito das manifesta-
goes estatais. O Estado pode desenvolver as atividades que estdo sob seu
encargo, diretamente, através de seus Grgaos e agentes ou, indiretamen-
te. por meio de outros sujeitos, por ele criados, dotados de personalida-
de juridica de direito pibico (como € o caso das autarquias) ou de di-
reito privado. A distingio entre autarquia ¢ Administragio Direta reside
na auséncia de capacidade politica daquela. mas se constitui em pessoa
distinta do Estado, além do fato de ser criada em lei. ter sua finalidade
¢ a limitagdo de sua liberdade administrativa previstas na lei que a ins-
Litui, possuir recursos e patrimonios proprios, submetendo-se a0 “con-
trole tutelar”.*"? As autarquias contrapem-se a outras entidades criadas
com o escopo de realizar, indiretamente, atividades administrativas de
competéncia do Estado, vez que estas consistem em manifestagdes pri-
vadas (sociedades de economia mista, empresas puiblicas) ¢ a caracte-
ristica distintiva fundamental decorre do fato de possuir a autarquia per-
sonalidade de direito piblico e capacidade exclusivamente administra-
tiva. Ou seja, as autarquias somente podem executar “atividades tipicas
da Administragio Piblica”,

Constata-se que a legislagio relativa s agéncias reguladoras atri-
buiu aelas algumas caracterfsticas inerentes as autarquias clissicas. Sdo
pessoas juridicas de direito pablico, criadas por lei e que somente por
lei podem ser extintas. Exercem atividades e servigos administrativos
(regulagdo e fiscalizagio da atividade econdmica em sentido amplo),
Ppossuem capacidade administrativa, autonomia patrimonial, mas per-

¥ Descentralizaglo adminisirativa € processo de transferéncia de atividade de natur-
2 administrativa ou do exercicio dela para outra pessoa juridica, distinta do Estado,
Nao se confunde com desconceniragdo, processo em que h distribuicdo interna do
competéncias.

* Cf. Celso Aménio Bandeira de Mello (Curso.... p. 131
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manecem sob o controle e tutela do Estado quanto i s
administragao e fiscalizagdo financeira.

a organizagio,

Porém, e antes de ser enfrentado o regime autdrquico “especial”
das agéncias, ¢ importante questionar o porqué dessa “escolha” do le-
gislador, isto ¢, por que foi “eleita” a natureza juridica autdrquica para
as agéncias? Parece-nos que tal se deu devido ao singelo motivo de que
nao haveria alternativa, Nao seria possivel a criagio “auténoma” de um
ente diverso.

As agéncias reguladoras brasileiras sio autarquias, provavel-
mente porque ndo possam Ler outra natureza juridica. Todavia, como o
legislador Ihes conferiu uma natureza “especial”, faz-se mister conside-
rar quais peculiaridades estdo associadas a tal especialidade.

2.2.4.2 Natur
O legislador nacional conceitua as agéncias reguladoras como

“autarquias especiais” e ndo somente “autarquias™, porque clas possuem

alguma peculiaridade que as diferencia das autarquias “cldssicas™.

especial das agéncias reguladoras brasileiras

Nio se deve olvidar, contudo, que o que define um instituto juri-
dico ndo ¢ seu nome de batismo, mas sua natureza juridica, cuja andlise
emana nio s6 da letra da lei, mas do conjunto de normas ¢ principios
a0 seu redor. Por conseguinte, o fato de um ente adotar a denominagdo
“agtneia reguladora” ndo implica que esta seja sua natureza juridica, O
mesmo pode ser dito a respeito da utilizagdo da terminologia “autarquia
especial”. Portanto, € fundamental que se verifiquem quais os elemen-
Los aplos a caracterizar uma agéncia reguladora como “autarquia espe-

1",

Salicnte-se que uma autarquia ¢ especial, ou se submete a regi-
me especial, quando possui caracteristicas capazes de Ihe conferir maior
grau de independéncia em relagio a Administragio Direta do que as
demais autarquias.

Sobre este tema se manifesta Celso Ant6nio Bandeira de Mello,
a0 declarar que a natureza especial de autarquia, atribuida aos entes re-
guladores, ndo ¢ novidade, pois jd no passado “fazia-se referéncia a
autarquias especiais ou sob regime especial, para referir as universida-
des, querendo-se significar, com tal rotulagio, que desfrutavam de um
teor de independéncia administrativa, em relagdo aos poderes controla-
dores exercidos pelos 6rgdos da Administragio direta, mais acentuado
que o da generalidade dos sujeitos autdrquicos™ "

5 Curso.., p. 139,
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A determinagdo da nogio e abrangéncia da especialidade do ente
decorrerd, em cada hipétese especifica, das peculiaridades previstas na
norma que instituiu a autarquia, nio se podendo olvidar que a caracte-
ristica vinculada & especialidade corresponde 4 conferéncia de maior
grau de autonomia 2

Os diplomas legais estudados, com excegdo das normas que ins-
titufram a Anatel, a Anvisa ¢ a Ans restringem-se a definir as agéncias
reguladoras como autarquias especiais, sem explicar em que consiste a
especialidade, mas arrolam em seus textos alguns aspectos que pode-
riam implicar a natureza peculiar destas autarqui;

Para o pardgrafo 1° do artigo 1° do Anexo I do Decreto n° 2.338,
de 07/10/97. a natureza especial da Anatel decorreria das seguintes ca-
racteristicas:*" 1) independéncia administrativa: 2) autonomia financei-

ra: 3) auséncia de subordinagdo hierdrquica; 4) mandato fixo e estabili-
dade dos dirigentes.

No que tange 2 Anvisa, o legislador determina que sua especiali-
dade advém da independéncia administrativa, estabilidade dos dirigen-
tes ¢ autonomia financeira 26

Jd o pardgrafo 1° do artigo 1° da Lei n° 9.961, prevé que a natu-
reza de autarquia especial da Ans “¢ caracterizada por autonomia admi-
nistrativa, fi » patrimonial e de gestdo de recursos humanos, au-
tonomia nas suas decisdes técnicas ¢ mandato fixo de seus dirigentes”.

A especialidade de cada agéncia estd tracada na lei que a criae
decorre das previsdes legais “especiais que a adornam. Ndo se podem
estender os mesmos elementos encontrados em relagdo a uma entidade
para outra(s), pois isto consistiria inclusive em agressio, desconsidera-
€30 da prépria nogiio de especialidade. Assim, haverd graus diferentes de
especialidade para cada autarquia a que se confere natureza especial,

M Celso Ant6nio Bandeira de Mello acrescenta que “Nio havendo lei alguma que de-
fina genericamente o que se deva entender por tal regime, cumpre investigar, em cada
€250, 0 que se pretende com isto. A idéia subjacente continua a ser a de que desfru-
tariam de uma liberdade maior do que as demais autarquias”, (Op, loc. cit)

% Eis o teor do dispositivo em questio: “A natureza de autarquia especial conferida 3
Agéncia ¢ caracterizada por independéncia administrativa, autonomia financeira,
auséncia de subordinagio hierdrquica, bem como mandato fixo  estabilidade de scus
dirigentes”.

¥ O pardgrafo finico do artigo 3° da Lei 1 9,782/99 dispe que “A nawreza de autar-
quia especial conferida & Agéncia é caracterizada pela independéncia administrati-

estabilidade de seus dirigentes e autonomix financeira.”
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Desse modo. chegar-se-d 4 nogio de especialidade mediante ve-
rificagdo das disposicdes legais especificas relativas a cada 6rgdo regu-
lador.

De acordo com as disposigdes consultadas, as principais diferen-

¢as entre a agéncia reguladora enquanto autarquia sob regime especial

¢ a autarquia cldssica (n@o-especial) estdo representadas nos privilégios

maiores conferidos aqucld de molde a ampliar a sua autonomia.”” Tais

privilégios decorrem principalmente da independéncia administrativa,

auséncia de subordinagfio hierdrquica, previsdo de mandato fixo e esta-
bilidade de seus dirigentes e autonomia financeira.

Passemos & andlise destas caracteristicas, observando-se, neste
primeiro momento, que independéncia administrativa, auséncia de su-
bordinagdo hierdrquica e autonomia financeira so elementos inerentes
i natureza de toda e qualquer autarquia, ndo sendo aptos para, por si s6,
qualificar a especialidade das autarquias. A peculiaridade destes carac-
teres pode estar atrelada A variagdo de grau (mais ou menos intenso) dos
mesmos.”!*

2.2.4.2.1 Independéncia administrativa e autonomia financeira

A detengiio de independéncia por parte dos entes reguladores ¢
essencial para que possam cumprir satisfatoriamente seus objetivos, de
maneira imparcial e técnica, sem sofrer ingeréncias externas (Adminis-
tragdo direta, influéncias “politicas” etc.).

A independéncia corresponde inicialmente 2 auséncia de vinculo
hierrquico formal entre a agéncia reguladora e a pessoa administrativa
central, mas identifica-se, igualmente, com a autonomia de atuagdo e a
autonomia financeira, além de, do ponto de vista pritico, ¢ ndo jurfdi-
co, referir-se & previsio de garantias para evitar a captura dos organis-
mos por interesses politicos ou econdmicos.

Wald e Moraes identificam quatro dimensdes que qualificariam
a independéncia de uma agéncia reguladora: 1) independéncia decisd-

247 Celso Anténio Bandeira de Mello destaca que as quatro entidades federais (Anatel,
Aneel, ANP ¢ Anvisa) “possuem em comum apenas a regra de que seus dirigentes
exercem mandato, por escolha do Presidente da Repiblica, sob aprovagao do Sena-
do, sendo que en s delas estd expresso que 56 poden: perdé-lo por motivos previ
amente indicados e muito estritos? (Curso... p. 139-140)

te € o entendimento esposado por Celso Antonio Bandeira de Mello (Curso... p.

140).
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ria (consistente na autonomia face a Administragio Central no que se
refere 4 atuagdo das agéncias, A tomada de decisdes, bem como na ca-
pacidade de resistir as pressdes de grupos de interesse - empresas regu-
ladas e governo -, consoante garantido pelos procedimentos de nomea-
¢ilo e demissdo de dirigentes, fixagdo de mandatos longos e ndo coinci-
dentes com o ciclo eleitoral); 2) independéncia de objerivos (significan-
do a escolha dos objetivos almejados com a atividade de regulagio, des-
de que ndo conflitem com a busca prioritdria do bem-estar do consumi-
dor/usudrio); 3) independéncia de instrumentos (equivalendo i capaci-
dade das agéncias em definir os marcos regulatérios e escolher os ins
trumentos de regulagdo, de forma a atingir seus objetivos da maneira
mais eficiente possivel) ¢ 4) independéncia financeira (referente a dis-
ponibilidade de recursos materiais, através da transferéncia de patrimo-
agéncias pelas leis que as institufram e da previsao de diversas
fontes de rendas e de recursos humanos suficientes para a execugio das
atividades de regulagio).?*

No que tange & autonomia financeira dos entes reguladores, ob-
serva-se que o legislador buscou proporcionar-lhes, além das dotagdes
orcamentdrias gerais, outras fontes de receitas proprias, como os recur-
sos oriundos de (a) arrecadagio de taxas de fiscalizagao sobre os servi-
¢os ou atividades econdmicas regulados, (b) produtos de multas, emo-
lumentos ¢ retribui¢do de servigos prestados a terceiros, (¢) rendimen-
tos de operacdes financeiras, (d) recursos provenientes de convénios,
acordos ou contratos celebrados, () doagdes, legados, dentre outros
recursos que lhes forem destinados, (f) valores apurados na venda ou
aluguel de bens méveis ou iméveis de propriedade das agéncias.

Importante também € destacar, como definidor da independénci
0 “poder jurisdicional” das agéncias. Ora, na medida em que as agén-
cias reguladoras tém competéncia para apreciar ¢ desenvolver proces-
sos administrativos sem controle e (ou) a possibilidade de interposigao

WALD ¢ MORAES Op. cir. p. 146.

Sobre as receitas dos ents uladores analisados estatuem os arts. 11 e 12 da Lei
n° 9.427/96; arts. 47 a 53 da Lei n° 9.472/97; art. 15 da Lei n° 9.478/97; arts, 22 ¢ 23
da Lei n® 9.782/99; arts. 17 ¢ 18 da Lei n° 9.961; arts. 21 ¢ 22 da Lei Estadual da
Bahia n* 7.314/98; art. 34 da Lei Estadual do Ceard n 12.786/97; art. 17 da Lei Es-
tadual de Minas Gerais n® 12.999/98; art. 23 da Lei Estadual do Pard n® 6.099/97;
arts. 5° ¢ 19 da Lei Estadual do Rio de Janeiro n® 2.686/97; art. 15 da Lei Estadual
do Rio Grande do Sul n® 10.931/97 e arts. 21 ¢ 22 da Lei Complementar n° 833/97,
de Sdo Paulo.
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de recursos administrativos para a Administragio central ' fri
independ@ncia deciséria. Independéncia que ndo diz respeito unicamen-
te & adogio de pmvidéncns administrativas ex officio, mas também a
solugiio de controvérsias que podem uxvolver aAdministragdo ¢ pessoas
privadas e (ou) pessoas privadas entre si

2.2.4.2.2 Estabilidade dos administradores

A independéncia organica das agéncias reguladoras € assegura-
da, em parte. pela auséncia de vinculagio dos responséveis pela direcao
¢ administragio & Administragao Direta, procurando-se evitar assim que
sofram influéncias politicas ou sejam capturadas por interesses politi-
cos e econdmicos. Tal autonomia decorre da composi¢o da agéncia,
bem como da mancira em que atua, desvinculada do Poder Central.

De acordo com os diplomas legais analisados, uma das garanti
2 independéncia dos 6rgfos de diregio das agéncias reside na cstabili-
dade e inamovibilidade que ¢ conferida aos administradores. A estabi-
lidade se concretiza através da forma de escolha ¢ nomeagdo dos diri-
gentes, mas também pela fixagdo, prévia e certa, de um mandato e im-
possibilidade de exoneragdo desmotivada dos dirigentes por parte do
Chefe do Poder Executivo.

Consoante se infere da legislagdo nacional e estadual aludida, os
administradores das agéncias reguladoras 3o nomeados pelo Chefe do
Poder Executivo, apds escolha por ele efetuada, com aprovagio do Se-
nado Federal (na esfera federal) ou de Assembléia Legislativa (em am-
bito estadual).”

221 Deve-se sublinhar que no Pard foi criado o Conselho Estadual de Regulagao ¢ Con-
wole dos Servigos Piblicos segundo o artigo 1° do Decreto
tadual n° 3.172. de 16/11/98, consiste em “unidade colegiada deliberativa ¢ recursi-
va das atividades de competéncia da Agéncia Estadual de Regulagio e Controle dos
Servigos Piblicos - Arcon”. Os conselheiros do Conerc serdo trés, representando,
respectivamente, o Governo do Estado, os usudrios dos servigos ¢ as empresas ope-
radoras (assim dispde o arligo 2° do decreto mencionado).
Evidente, sem que se desearte o controle do Poder Judicidrio, garantido pelo princi-
pio constitucional do acesso & ju:
* Neste sentido prescrevem os artigos 20 ¢ 21 da Lei n° 9.472/97; art. 5° da Lei n°
9.427/96: art. 11 ?, da Lei n®9.478/97; art. 10, par. Gni da Lei n°9.782/99; art.
6°, par. tnico, da Lei n” 9.961; art. 5 da Lei n® 9.986/2000; art. 8°, § 1, da Lei Esta-
dual de Minas Gerais n° 12.999/98: art. 18 da Lei Estadual do Pard n® 6.099/97: art.
7° da Lei Estadual do Rio de Janeiro n® 2.686/97 ¢ art. 7° da Lei Estadual do Rio
Grande do Sul n® 10.931/97. A lei mineira prevé ainda, em seu artigo 8°, § 2°, que
“Um dos membros do Conselho Diretor serd indicado pelo Governador do Estado
apés escolha em lista triplice apresentada pelas representagdes sindicais dos traba-
Ihadores das empresas submetidas & agio da ARSEMG”,
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Almejando-se sempre uma desvinculagio maior dos entes regu-
ladores, em geral a dire¢io e a administracdo das agéncias cabem a ér-
gdos colegiados. Procura-se dessa maneira garantir uma atuagao impar-
cial, impedindo-se, por exemplo, que a opinido de uma tnica pessoa
prevalega.?

De regra, € determinado um periodo para o exercicio da fungio -
um mandato, tendo por escopo impedir a demissao desmotivada de ad-
ministradores e ewmr (Oualmenm que sejam alvos de influéncias poli-
ticas ou econdmicas.**

Quanto a forma de exoneragao, os diretores das agéncias ndo po-
dem ser demitidos discricionariamente pelo Chefe do Poder Executivo,
sendo-lhes garantida uma sorte de estabilidade proviséria, enquanto
ocupam o cargo, apds os primeiros meses de mandato.”* Autoriza-se a
destituigdo motivada, circunscrita as situagdes estabelecidas em lei e
desde que cumpridos os requisitos procedimentais necessarios.

Algumas das hipéteses que autorizam a destitui¢do antes de fin-
do o mandato sdo: rentincia, condenacio transitada em julgado, decisdo
em procedimento administrativo disciplinar, ato de improbidade admi-
nistrativa, violagao de regras de incompatibilidade para exercicio da
l'ung‘m pritica de atos lesivos aos interesses ou patrimonio da
cia

=4 Sobre a composicio colegiada e 0 requisitos para nomeagdo de dirigentes (nacio-
nalidade brasileira, habilitagao profissional, capacidade técnica, reputagio ilibada e
idoneidade moral) determinam o artigo 20 da Lei n° 9.472/97: art. 4° da Lei n° 9.427/96;
art. 11 da Lei n® 9.478/97; arts. 9° e 10 da Lei n° 9.782/99; art. 5° da Lei n® 9.961;
art. 4° da Lei n° 9.986/2000; arts. 12 a 15 da Lei Estadual da Bahia n° 7.314/98; arts.
11 ¢ 12 da Lei Estadual do Ceard n° 12.786/97; arts. 7° ¢ 8° da Lei Estadual de Mi-
nas Gerais n° 12.999/98: art, 17 ¢ § 1°do art. 18 da Lei Estadual do Pard n° 6.099/97;
art, 7° da Lei Estadual do Rio de Janeiro n° 2.686/97; arts. 6 7° da Lei Estadual do
Rio Grande do Sul n° 10.931/97 ¢ art. 9° da Lei Complementar n° 833/97. de Sio
Paulo

Assim dispdem o artigo 22 do Anexo | do Decreto n° 2.338/97: art. 5° da Lei n°
9.427/96; art. 11, § 3. da Lei n® 9.478/97; art. 10, par. tnico, da Lei n° 9.782/99; art
6°, par. tinico, da Lei n° 9.961; art. 9° da Lei Estadual da Bahia n° 7.314/98 (tratando
somente do mandato do Presidente do Conselho): art. 17 da Lei Estadual do Ceard
n° 12.786/97; art. 8°, § 3°, da Lei Estadual de Minas Gerais n° 12.999/98; art. 17 da
Lei Estadual do Pard n® 6.099/97; art, 11 da Lei Estadual n° 2.686/97 da Rio de Ja-
neiro; art. 7° da Lei Estadual do Rio Grande do Sul n® 10.931/97 e art. 9%, § 3, da
Lei Complementar de Sio Paulo n° 833/97.

= A fixagio deste perfodo de “estigio probatério™ para os diretores € questiondvel, ten-
do em vista a independéncia que se pretende conferir as agéncias reguladoras

= Confiram-se as previsoes dos artigos 11 ¢ 25 do Anexo | do Deereto n’ 2.338/97: art,
13 da Lei n° 9.478/97; art. 12 da Lei n° 9.782/99; art. 8 da Lei n° 9.961; art. 9° da




[image: image49.jpg]Lewa Cuiian 97

Resta analisar tais previsoes legais em face da Constituigio Fe-
deral.

O artigo 37, inciso 11, da Constituigio Federal. estabelece que o
acesso aos cargos, fungdes ¢ empregos publicos se fard mediante con-
curso piblico de provas ou de provas e titulos, ressalvada a hipétese de

nomeagdo para cargos de provimento em comissdo, nos quais so livres
anomeagdo e a exoneragdo.” A razio da excegdo decorre do fato de

oas de

que os cargos de provimento em comissio sio ocupados por pi
confianca da autoridade competente para preenché-los.

A regra, portanto, em relagiio aos integrantes de cargos em co-
missdo, ¢ ade que podem ser exoncrados ad nutum (liviemente), ex offi-
cio, por parte da autoridade competente.*

Em relagao as agéncias reguladoras, todavia, ndo se admite a de-
missfo ad nutum dos membros responsdveis pela diregdo, para que se
preserve a independéncia dos entes. Trata-se, sem divida, de exceglio
a0 disposto na Lei Maior, restri¢ao infraconstitucional prevista expres-
samente nas leis que institufram as agéncias reguladoras. que s6 pode
ser interpretada restritivamente.

Manifestando-se a favor da constitucionalidade das normas que
1ém estabelecido a estabilidade em questdo, Marcos Juruena Villela
Souto apdia-se no artigo 37, 1. da Carta Federal, que dispoe acerca da

Lei n° 9.986/2000; arts. 16 ¢ 17 da Lei Estadual da Bahia n° 7.314/98 (o artigo 17
prescreve que o Diretor Executivo ¢ os Diretores Gerais poderdo perder o cargo tam-
bém nas seguintes hipdteses: constatagao de que sua permanéncia no cargo possa
comprometer a independéncia ¢ integridade da Agerba: violagio das regras de élica
aplicaveis 2 Agerba ¢ aos seus dirigentes; rejeicao definitiva de contas pelo Tribunal
de Contas do Estado, uma vez configurada manifesta improbidade administrativa no
exercicio da fungdo); art, 23 da Lei Estadual do Ceard n° 12.786/97 (previsio seme-
Thante a do Estado da Bahia, sendo acrescida uma outra hipdtese para perda do man-
dato dos Conselheiros, consistente na auséncia ndio justificada a um determinado
ntimero de reunides por ano); art. |1 da Lei Estadual de Minas Gerais n° 12.999/98;
art. 17, § 2°, da Lei Estadual do Pard n° 6.099/97 (este diploma enfatiza a necessida-
de de prévio processo que garanta amplo direito de defesa); art. 13 da Lei Estadual
n° 2.686/97 do Rio de Janeiro (o dispositivo acrescenta que pode ocorrer perda do
‘mandato desde que haja deciso judicial irrecorrivel, condenagdo penal definitiva por
crime doloso punido com pena igual ou superior a dois anos de reclusio ou por de-
cisao da maioria dos membros da Assembléia Legislativa em processo em que seja
assegurada ampla defesa); art. 8° da Lei Estadual do Rio Grande do Sul n” 10.931/
97 (wrata da possibilidade de destituicio somente por decisio da Assembléia L
lativa) ¢ art. 12 da Lei Complementar de Sao Paulo n® 833/97.

Além da hipdtese de contratagio excepcional, prevista no inciso IX. do art. 37.
Cf. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 24. ¢d. Paulo :
Malheiros, 1999, p. 392.
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acessibilidade aos cargos publicos de quem preencha os requisitos pre-
vistos em lei. para concluir que “Se o requisito ¢ a aprovagio politica
de profissional de reputagio ilibada e notéria especializagio no setor re-
gulado, ndo pode haver perda do cargo sendo nas hipéteses na lei auto-
rizadas.” 0

Acrescenta 0 autor que o concurso piblico e a livre nomeagio
sdo critérios para provimento de cargos reservados aos agentes adminis-
trativos, mas ndo necessariamente aos agentes politicos. Logo, estes “se
submetem aos critérios definidos em lei, limitando, assim, a liberdade
do administrador na sua exoneragdo™.*!

O Egrégio Supremo Tribunal Federal, apreciando a ADInMC
1.949-RS. proposta pelo Estado do Rio Grande do Sul, cujo Relator foi
o Eminente Ministro Sepilveda Pertence, em 18/11/99. deferiu medida
liminar, suspendendo, até decisao final da ago, a eficdcia do artigo 8°
da Lei Estadual n° 10.931, na redagdo que lhe deu o artigo 1° da Lei
Estadual n° 11.292/98 m como na sua redagao original, que deter-
minava a competéncia da Assembléia Legislativa para destituir os con-
sclheiros da Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servigos Piiblicos De-
legados do Rio Grande do Sul - Agergs. Consoante o voto do Emi-
nente Ministro Relator, a destitui¢ao dos conselheiros s6 cabe se for ju:
tificada e apés processo administrativo. Esta decisio significa prestigio
& separagdo dos poderes. a0 admitir que o Poder Executivo nao poderia
ficar submetido 2 decisdo do Poder Legislativo.

E oportuno indagar igualmente se a estabilidade proviséria dos
dirigentes das agéncias (durante o perfodo prefixado do mandato) esta-
ria garantida mesmo ap6s findo o mandato do Chefe do Poder Executi-
VO que 08 nomeou.

Admitir-se tal estabilidade afrontaria o principio democrético ¢
as proprias regras relativas & nomeagio dos dirigentes das agéncias re-
guladoras. Na medida em que estdo sendo criadas um sem-ndmero de
agéncias, que estabelecem normas e regulam alguns dos principais ser-
vigos piiblicos ¢ atividades econdmicas, ¢ uma vez que seus dirigentes
s&0o pessoas de plena confianga técnico-politica do Chefe do Poder Exe-
cutivo, 0 mandato que ultrapasse o perfodo governamental implicard
nitida extensdo, em algumas das principais atividades piblico-privadas,

Agéncias..., p. 139,

Op. et loc. cit.




[image: image51.jpg]Leua Cutiunn 99

da “estratégia” governamental do nomeante. Isto €, 0 governo se esten-
deria no tempo.

Nesse diapasdo, conclui Celso Anténio Bandeira de Mello que a
garantia dos mandatos dos dirigentes opera somente durante o perfodo
governamental em que foram nomeados:

“Questdo importante € a de saber-se se a garantia dos manda-
tos por todo o prazo previsto pode ou ndo estender-se além de
um mesmo periodo governamental.

Parece-nos evidente que ndo. Isto seria 0 mesmo que enges-
sar a liberdade administrativa do futuro Governo. Ora, € da
esséncia da Repiblica a temporariedade dos mandatos, para
que o povo, se o desejar, possa eleger novos governantes com
orientagdes politicas e administrativas diversas do Governo
precedente.

Fora possivel a um dado governante outorgar mandatos a pes-
soas de sua confianga, garantindo-os por um periodo que ul-
trapassasse a duragio de seu préprio mandato, estaria esten-
dendo sua influéncia para além da época que lhe correspon-
dia (o primeiro mandato de alguns dirigentes da Anatel ¢ de
sete anos) e obstando a que 0 novo Presidente imprimisse.,
com a escolha de novos dirigentes, a orientagdo politica ¢
administrativa que foi sufragada nas urnas. Em tltima instan-
cia, seria uma fraude contra o préprio povo.*

Este também foi o entendimento esbogado pelo Ministro Ribei-
ro da Costa, do Supremo Tribunal Federal, relator do Mandado de Se-
guranga n° 8.693, em que se decidiu, por maioria de votos, sob a égide

da Constituigdo de 1945, pela possibilidade de o Presidente da Repi-
blica exonerar membros do Conselho Administrativo do Instituto de
Aposentadoria ¢ Pensdes dos Industridrios, apesar de a nomeagio para
exercicio de tal cargo ser por prazo fixo (mandato fixo). Em seu voto, o
Eminente Ministro destacou a natureza politica implicita ao cargo exer-
cido, bem como a necessidade de conferir ao Chefe do Poder Executi-
vo, que havia nomeado o Impetrante para o exercicio de fungdo de con-
fianga, liberdade de acdo. Eis parte do r. voto:

“Entendo que o Presidente pode praticar ésse ato, pode ¢ deve
pratici-lo 16da vez que julgar necessdrio fazé-lo. Nao posso

=2 Cursp..., p. 140
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compreender que, ao fim do exercicio do Poder Executivo,
quando estava proximo a inaugurar-se um outro perfodo go-
vernamental, o Presidente anterior pudesse nomear certos
funciondrios de sua confianga para exercerem aquéles cargos,
invadindo a drea de agdo do ndvo Presidente da Repiblica,
impedindo que o novo Presidente pudesse descortinar o seu
programa administrativo, dispondo dos meios necessdrios a
isso, entre os quais avulta, evidentemente, a a¢iio dinimica
dos seus mandatdrios, que sdo &sses conselheiros, presiden-
tes de institutos, membros de dirctorias, ete.”*

Em sentido oposto. o Eminente Ministro Victor Nunes opinou
pela impossibilidade de demissio ad nutum, tendo em vista que a inves-
tidura de prazo certo, além de objetivar a prote¢do do servidor contra
demissdes arbitrdrias ou imotivadas, visaria a garantir “a continuidade
de orientagdo ¢ a independéncia de agdo™ dos entes autbnomos, permi-
tindo desta forma que seus titulares fiquem protegidos contra as injun-
¢des do Chefe do Poder Executivo e “possam dar plena execugo & po-
litica adotada pelo Poder Legislativo. ao instituir o 6rgio autdnomo ¢
deferir-The as atribui¢des™** Declara. entdo, que a garantia de indepen-
déncia do exercicio das fungdes de dirigentes do 6rgdo autdnomo se
concretiza em face de qualquer ocupante da Chefia do Poder Executi-
vo, mesmo contra aquele que tiver feito as nomeages.

Embora se pretenda garantir a autonomia das agéncias também
através da limitagdo das hipdteses de exoneragio de seus diretores, pa-
rece-nos que a impossibilidade de demissao ad nutum dos dirigentes das
agéncias pelo Chefe do Poder Executivo é inconstitucional, porque, ain-
da que indiretamente, viola o principio da Reptiblica. ao possibilitar que
pessoa nomeada por um governante, porque de sua confianca, perma-
nega no exercicio das fungdes para as quais foi designado durante o
governo posterior. Sabemos que esta afirmagdo € perigosa, pois pode vir
a desnaturar um pouco a independéncia que se quer conferir aos cntes
reguladores.? Porém, note-se que a independéncia da agéncia ndo de-
riva do ato de nomeagio de seu dirigente, mas das garantias quanto ao

= Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro : Fundagdo Getdlio Vargas. 1963,
0" 71, p. 215.

¥ Reyista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro : Fundagio Getdlio Varg
71, p. 221

= Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro : Fundagio Getilio Vargas, 1963,
71, p. 230,

# Deve-se destacar, mais uma vez, que a fixagdo de um periodo de
10 consiste em limitagdo 4 independéncia dos entes reguladores.

, 1963,
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exercicio das prerrogativas que sdo atribufdas a entidade. Desta forma,
e rigorosamente, a singela substitui¢do do presidente por sujeito que
apresente afinidades técnico-politicas com o projeto social (€ econdmi-
co) da Presidéncia da Reptiblica (no caso de agéncias federais) no im-
plicaria agressao & prestigiada independéncia das agéncias reguladoras.
Assim, no intuito de reforgar e resguardar a independéneia politica que
se pretende conferir as agéncias, talvez fosse oportuno que se estabele-
cesse uma “regra fixa” acerca da substitui¢ao dos seus diretores, de go-
verno a governo. Reitere-se, ainda, que a alteragio do titular do cargo
nio viola a independéncia da agéncia. Esta continua a ser independente,
vez que os demais itens relativos A independéncia permanecem inalte-
rados.

Ainda no sentido de se preservar a independéncia dos diretores
das agéncias, a legislag@o vigente estabelece para o perfodo de duragio
do mandato um regime de incompatibilidades para o exercicio de fun-
¢io piiblica ou politica, atividade profissional, empresarial. sindical ou
de diregdo politico-partiddria, ou a manutengdo de vinculo com empre-
sa sob fiscalizagdo da agéncia.®’ Sao igualmente requisitos indispensd-
veis para a nomeagao de dirigentes.

As leis brasileiras impdem, ademais, um prazo de quarentena
para os ex-administradores de agéncias reguladoras, com duragdo de
doze meses ap6s findo o mandato. Ao longo deste periodo o ex-admi-
nistrador de agéncia reguladora ndo poderd exercer atividade controla-
da pela agéncia em que atuou.”®

7 Neste sentido dispoem o arligo 6° da Lei n” 9.427/96: art. 13 da Lei n° 9.782/99;
art. 16 da Lei Estadual da Bahia n° 7.314/98: art. 16 da Lei Estadual do Ceard n®
12.786/97; art. 10 da Lei Estadual de Minas Gerais n° 12.999/98 (a lei mincira alude
também 2 impossibilidade de manifestagao em piblico sobre questaes da Agéncia);
art, 4° da Lei Estadual n° 6.099/97 do Pard; art. 8° da Lei Estadual n° 2.686/97 do Rio
de Janeiro; art. 9° da Lei Estadual do Rio Grande do Sul n° 10.931/97 (reporta-se as

restrigdes estabelecidas aos servidores pablicos em geral) e art. 9°, § 47, da Lei Com-

plementar n® 833/97, de Sdo Paulo (trata do regime de dedicagio exclusiva). Uma vez
que com o cstabelecimento de um regime de incompatibilidade procura-se conferir
maior independéncia as agéncias reguladoras, causa espanto a revogagio do artigo

28 da Lei n° 9.472, ¢ do artigo 13 da Lei n° 9.478, determinada pela Lei n° 9.986/

2000, pois os dispositivos revogados dispunham acerca das incompatibilidades.

S £ o que estatuem o artigo 30 da Lei n° 9.472/97: art. 9° da Lei n° 9.427/96; art. 14 da

Lei n° 9.478/97; art. 14 da Lei n° 9.782/99; art. 9° da Lei n° 9.961; art. 18 da Lei

tadual da Bahia n° 7.314/98; art. 22 da Lei Estadual do Ceard n° 12.786/97: art.

12 da Lei Estadual de Minas Gerais n° 12.999/98; art. 5° da Lei Estadual n° 6.099/97

do Pard ¢ arts. 9° ¢ 11 da Lei Estadual n° 2.686/97 do Rio de Janeiro. O artigo 8°,

caput, da Lei n° 9.986/2000, estabelece um prazo de quarentena menor, com dura-

o de quatro meses.
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Veda-se também ao ex-dirigente a representagao de qualquer pes-
soa ou interesse perante a Agéncia em que laborou e a utilizagdo, em
beneficio préprio, de informagdes privilegiadas. obtidas durante o exer-
cicio do cargo. ™

A maioria das leis das agéncias submete a nomeagao de seu pre-
sidente & aprovagao do Poder Legislativo. Nem sequer se imagine que
tal fato poderia sign das esferas de poder ou “inovagio™.
A uma, porque tal previsdo estd enraizada no Direito Constitucional
Brasileiro - assim se dd para a nomeagio da diretoria do Banco Central
(art. 52, I1I. &, da Constitui¢do Federal) e Ministros do Supremo Tribu-
nal Federal (art. 101, pardgrafo tinico, da Constitui¢ao Federal). A duas,
porque nio se trata de interferéncia, mas de legitimagio da nomeagdo
dos diretores, atividade esta compativel com a atuagiio harménica e a
coordenagao entre os Poderes.

ar “invasa

Observe-se, inclusive, que o Supremo Tribunal Federal, ao apre-
ciar a ADInMC n° 1.949-RS, entendeu nio haver plausibilidade no pe-
dido de suspensdo liminar dos efeitos da lei que condiciona a prévia
aprovagio, pelo Legislativo, dos nomes indicados pelo Poder Executi-
vo, com respaldo no disposto no art. 52, 111, £, da Constituigio Federal,
que atribui competéncia ao Senado Federal para aprovar a escolha de
“titulares de outros cargos que a lei determinar”.

2.2.4.2.3 Formas de controle da atuagdo das agéncias

Deye-se ressaltar que a independéncia dos entes reguladores ndo
€ absoluta. Por um lado, verifica-se que eles se submetem 2 intervengio
da Administragio no &mbito econdmico e financeiro, bem como na pré-
pria constituicdo das agéncias, vez que os membros de diregdo sdo de-
signados pelo Chefe do Poder Executivo. Ou seja: hd um certo controle
reflexo ¢ pontual, por parte da Administragdo central.

E oportuno destacar que as agéncias reguladoras se sujeitam, ini-
cialmente, a algumas das formas de controle previstas para as autarquias
em geral, quais sejam: politico (através da nomeagdo dos seus dirigen-
tes pelo chefe do Poder Executivo) e financeiro (em sua modalidade
externa, vez que a execugao orgamentdria ¢ submetida aos Tribunal de

inico, da Lei n®

9 Assim prevéem o art, 14, par. tnico, da Lei n° 9.782 ¢ o art. 30, par.
9.472.
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Contas, consoante determinagdo do artigo 70 da Constituigio Fede-
ral).®

Por outro lado, nao se pode olvidar que a atuagio das agénci
estd limitada pela existéncia de controle jurisdicional. Assim, os atos
praticados pelas agéncias reguladoras poderdo ser revistos pelo Poder
Judicidrio, que exercerd, entdo, um controle externo sobre 0s mesmos.

Impende apontar, igualmente, a previsio de controle social das
agéneias reguladoras, como forma de garantir a participagio popular na
Administragio Piiblica. O controle social, conforme ensina Fernando
Herren Aguillar, abrange “o controle que efetivamente caiba a setores
da sociedade diretamente sobre os servigos piiblicos, sejam eles desem-
penhados por empresas privadas ou pelo préprio Estado” e o poder de
que desfrute a socicdade para interferir nas decises estatais a respeito
dos 6rgdos reguladores, na sua composicio e modelagem”. !

Dentre as garantias de participagio popular previstas pela legis-
lagdo relativa as agéncias reguladoras, merecem realce a i stituigao de
Ouvidorias. as quais compete receber ¢ analisar as reclamagdes e suges-
tdes formuladas por agentes regulados ¢ usudrios ou consumidores, bem
como propor medidas para atendé-las:* a previsao de audiéncias pabli-
cas,* mecanismo utilizado para coleta de subsidios e informagdes, bem

# Note-se que a Ancel submete-se a controle que se aproxima do tradicional “controle

do contrato de gestdo celebrado com o Ministério de Mi-
nas ¢ Energia, em que se dispde sobre o “estabelecimenta de metas de resultados de.
gestdo da Ancel, decorrentes das politicas ¢ diretrizes do governo federal” (a insti-
tuigdo do contrato de gestdo estd prevista no art. 20 do Regulamento da Aneel): ndo
havendo, contudo, ¢ para nenhuma das agéncias, a possibilidade de haver recursos
hierdrquicos imprdprios para o ente central.

3 Op, cit, p. 248.

%2 Sobre as Ouvidorias dispdem os artigos 50 ¢ ss. do Regulamento da Anatel; art, §°,
§ 1°. do Regulamento da Ancel; arts. 25 ¢ ss. do Regulamento da Anvisa; arts. 18 ¢
ss. do Regulamento da ANS; art, 12, II, da Lei Estadual n° 7.314/98, da Bahia; art.
10 do Deereto Estadual n® 7.426/98, da Bahi 1. 9° do Decreto Estadual n° 25.059,
de 15/07/98, do Ceard; art. 6°, 111, a, da Lei Estadual n° 12.999/98, de Minas Gerais,

* Diogo de Figueiredo Moreira Neto conceitua a audiéncia pablica como “um processo
administrativo de participagao aberto a individuos e a grupos sociais determinados,
visando a0 aperfeigoamento da legitimidade das decisoes da Administragdo Pabli-
ca, eriado por lei, que lhe preceitua a forma e a eficicia vinculatéria, pela qual os
administrados exercem o direito de expor tendéncias, preferéncias e opgdes que pos-

sam conduzir 0 Poder Publico a decisdes de maior aceitagio consensual”. (Muta-

ges..., p. 204) Para uma andlise detalhada acerca das audiéncias pablicas, remet

mos 4 texto elaborado por Gustavo Henrique Justino de Oliveira (As audiéncias p

blicas e o processo administrativo brasileiro. Revista Trimestral de Direito Piblico,

Sdo Paulo : Malheiros, 1998, n° 21, p. 161-172).

administrativo”, em r:
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€omo para propiciar que os particulares se manifestem, ¢ dar publicida-
de da aglo regulatdria das agéncias:** a instituigio de contrato de ges-
a0 relativo a administragdo da agéncia, considerado também instrumen-
to de controle da atuagio administrativa da autarquia ¢ da avaliagio de
seu desempenho:™* além da instituigao de Conselho Consultivo, 6rgdo
opinativo, em que hd representagiio e participagio da sociedade.? To-
dos estes mecanismos almejam permitir uma participagio efetiva da
socicdade.

Ademais, registre-se a necessidade de observancia, por parte das
agéncias federais, das disposicdes previstas na Lei n° 9.874, de 29/01/99,
que estatui a respeito de “normas bésicas sobre o processo administra-
tive no @mbito da Administragdo Federal direta ¢ indireta, visando, em
especial, a protecdo dos direitos dos administrados e ao melhor cumpri-
mento dos fins da Administragio”. Lei esta que ndo dispde exclusiva-
mente acerca do processo administrativo, mas versa sobre temas de
“Direito Administrativo material” (principios gerais; ato administrativo;
competéncia; invalidagio; revogagdo e convalidagio de atos ete.).

2.2.4.2.4 Conclusaes acerca da especialidade das agéncias
reguladoras

A maior autonomia das agéncias reguladoras. concebidas como
autarquias sob regime especial, resulta das normas relativas a atribuigio
de poderes, formas de controle do seu exercicio. autonomia de gestio ¢
organizagdo, autonomia financeira ¢ contabil.

* Disciplinam a audiéncia piblica o art. 21 do Regulamento da Aneel; art, 22 do Re-
gulamento da ANP: art. 33 do Regulamento da Anvisa; art. 8, 111, do Decreto Es-
tadual n° 7.426/98, da Bahia; arts. 27 e 28 do Decreto Estadual n 43,835, de
08/02/99. de Sao Paulo. O Regulamento da Anatel refere-se a Consulta Pdblica a
respeito das minutas de atos normativos (arts. 67 ¢ ).

5 A respeito do contrato de gestdo disciplinam o art. 7° da Lei n 9.427/96 ¢ art. 20 do
Regulamento da Ancel: art. 19 da Lei n° 9.782/99; art. 12 da Lei 1° 9.961/00 ¢ art.
35 da Lei Estadual n° 12.999/98, de Minas Gerais.

¢ Versam sobre a participagdo de representantes dos usuirios ou consumidores e das
empresas reguladas em Conselho Consultivo das agéncias reguladoras os arts. 33 ¢
34 da Lei 1" 9.472/97 e aris. 36 ¢ 37 do Regulamento da ANATEL: ars. 15 a 17 do
Decreto n° 3.029/99; art. 4° do Decreto Estadual n° 7.426/98, da Bahia; arts. 24 ¢ ss.
da Lei Estadual n° 12.786/97, do Ceard. O art. 7° do Decreto Estadual n° 43.036, de
14/04/98, de S0 Paulo. e 0 art. 6, 111 ¢ IV, da Lei Estadual n° 10.931/97. do Rio
Grande do Sul, disciplinam a participagio popular em 6rgio deliberativo, Grgdo su-
perior da entidade.
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Como 6rgdos técnicos, que devem agir de forma neutra, objeti-
va, as agéncias reguladoras possuem poder de decisio (poderes para-
normativos ¢ parajurisdicionais) e ndo se submetem a poder hierdrqui-
co. As formas de investidura e exoneragdo dos administradores também
contribuem para garantir maior independéncia destas agéncias.

Contudo, a atuagio das agéncias reguladoras se submete a algu-
mas formas de controle, dentre as quais ¢ oportuno destacar aquele efe-
tuado em relagio a toda autarquia (politico, administrativo ¢ financeiro
~ nos limites observados), a possibilidade de revisdo judicial dos atos
praticados pelas agéncias, além da previsio de formas de controle/par-
ticipagiio popular.

Verificou-se que os elementos que caracterizam a especialidade
das agéncias reguladoras nacionais decorrem das previsoes constantes
das leis especificas que as tém instituido, ndo existindo um critério tini-
co apto a definir a natureza especial de tais entes. Por conseguinte, de-
pendendo das normas pertinentes, que conferem m: jor grau de indepen-
déncia as agéncias em relagio 3 Administragdo Direta (em comparagio
com 0 que OCOfre com as autarquias “nao iais™). poderd ha-
ver graus distintos de especialidade das agéncias.

Os diplomas legais abordados apontam algumas caracterfsticas
que estiio vinculadas 4 especialidade das agéncias reguladoras, visando,
especialmente, a garantir maior independéncia administrativa as mes-
mas. Sio elas: previsdo de mandatos fixos e de estabilidade para os di-
rigentes das agéncias, com a determinagdo de impossibilidade de demis-
0 ad nurum ¢ fixagdo das formas de exoneragio; estabelecimento de
um regime de incompatibilidades e de um perfodo de quarentena, além
de previsdo de poderes deciscrios e normativos.

No préximo capitulo abordaremos a competéncia normativa dos
entes reguladores.
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