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isso para dizer que nem todo ente regulador se configura como
uma agéncia. Porém, e isso € essencial, a regulacao estatal, no_s
termos acima divisados, nelas encontra um Instrumento mais

apto e eficiente para seu €XEerciclo.

Capitulo 3

As Agéncias como Autoridades
Reguladoras Independentes

Sumario: 3.1 Problemas conceituais: o nome “agéncia” - 3.2 A
autoridade das agéncias - 3.3 A atividade objeto das agéncias e
suas caracteristicas - 3.3.1 A amplitude dos poderes das agéncias
—3.3.2 A capacitagdo técnica — 3.3.3 A permeabilidade a sociedade
—3.3.4. Aprocessualidade - 3.4 A independéncia — 3.4.1 Indepen-
déncia e agentes regulados - 3.4.2 Independéncia e consumidores
— 3.4.3 Independéncia e poder politico — 3.5 Duas espécies de
independéncia: organica e administrativa-3.5.1 A independéncia
orgdnica: estabilidade dos dirigentes e auséncia de controle hierar-
quico ~ 3.5.1.1 Estabilidade dos dirigentes — 3.5.1.2 Auséncia de
controle hierarquico — 3.5.2 Independéncia administrativa: meios
para exercer a regulagdo independente — 3.5.2.1 Autonomia de
gestao - 3.5.2.2 Autonomia financeira - 3.5.2.3 A liberdade para
organizar seus servicos — 3.5.2.4 Regime de pessoal compativel —
3.6 Concluséo: a imprescindibilidade da independéncia

3.1 Problemas conceituais: 0 nome “agéncia”

As agéncias foram introduzidas no direito brasileiro
exatamente para desempenhar essa moderna regulacdo. A
designacdo adotada, porém, nio nos parece tenha sido das
mais felizes. O termo agéncias foi, claramente, importado do
direito americano. Duas inconveniéncias desaconselhariam a
adocao do nome.

A primeira inconveniéncia decorre do fato de que no
direito americano o termo agencies é utilizado para designar o
género 6rgaos publicos, envolvendo tanto aqueles 6rgios que
aqul se quis designar (as independent regulatory agencies ou
independent regulatory commission) quanto outros érgaos nio
dotados das caracteristicas de 6rgaos reguladores (o que 14 nos
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EUA designam-se executive agencies). Assim, o primeiro
problema decorreu da indefinigdo terminolégica ditada desde logo
pela origem do nome .*®

A outra inconveniéncia se relaciona a dificuldade de
encaixe do termo na tradigao do direito brasileiro.

Primeiro, porque a designacao agéncias ja fora utilizada
no sistema juridico para designar outros objetos (por exemplo,
as agéncias de desenvolvimento regional; as agéncias de fomento;
as agéncias como estabelecimentos®” — por exemplo, as agéncias
de correio franqueadas referidas no artigo 3° da Lei n® 9.648/98;
ou ainda o contrato de agéncia do novo Cédigo Civil).*

Segundo, porque a utilizagdo do termo do direito alieni-
gena ensejou uma certa aversao de parte da doutrina no sentido
de que tratava-se de instituto que nao poderia ser aplicavel ao
direito pétrio. A simples existéncia ji recomendaria a nao
importacao do termo americano.*

A terceira critica a designagao utilizada decorre do fato
de que quando a Constituicio Federal (Cf. artigo 21, XI e artigo

177, §2°, I11) fez referéncia expressa a entes reguladores utilizou
do termo drgao regulador, e nao agéncias, o que acarreta alguma
desconformidade entre as altera¢des indicadas na Constituigao
e sua concretizagio na legislacao ordindria.

O fato é que o nome nio tem o condao de alterar a coisa.

E o direito positivo introduziu, definitivamente, entre nos o

36 Sobre esse tema ver GOMES, Joaguim Barbosa. Agéncias Reguladoras: A Metamorfose do Estado
e da Democracia. Revista de Direito da Associacdo dos Procuradores do Novo Estado do Rio de
Janeiro, v. XI, p. 93.

a7 Cf, artigo 1000 do Novo Codigo Civil (NCCB).

3 (f, artigo 710 e seguintes do NCCB.

3 [nobstante, as criticas as agéncias pela sua simples proximidade nominal com o direito americano
sio, a meu ver, indevidas. Primeiro porque, como bem lembra Carlos Ari Sundfeld (Direito
Administrativo Econémico, cit., p. 23), o direito patrio importou do direito americano o instituto
do mandado de seguranca, o qual hoje ninguém duvida ser perfeitamente amoldado ao sistema
juridico brasileiro. Ademais, no que toca & estrutura de triparti¢do de poderes e do exercicio das
funcdes estatais, 0 modelo americano (presidencialista e com clara divisdo entre executivo,
legislativo e judiciario) nao dista muito do nosso.
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conceito de agéncia para a grande maioria de érgios regula-
dores modelados nos termos acima. Nio obstante, h4 casos de
entes de regulacao que nio foram denominados de agéncias
como € o caso da Comissdo de Servi¢o Piblico de Energia do
Estado de Sao Paulo.

Menos por razdes de purismo conceitual e mais por uma
questao didatica e metodolégica, de nossa parte preferimos
utilizar o termo Autoridades Reguladoras Independentes para
designar estes entes reguladores de nova geracio. E isso por
um singelo motivo. Essa designagio (constante na doutrina
européia, portuguesa em particular) tem o mérito de nela
embutir os trés aspectos centrais para caracterizacio das
agéncias: serem elas i) drgdos piblicos, dotados de autoridade;
i1) voltados ao exercicio da fungdo de regulagdo e iii) caracteri-
zados pelaindependéncia. Se bem entendidos estes trés aspectos,
estardo expostos os pressupostos das agéncias no direito brasileiro.

3.2 A autoridade das agéncias

O primeiro aspecto é que as agéncias sGo drgdos priblicos
dotados de autoridade, capazes de exercer coercitivamente suas
atribuigées. Exercem fungio publica, tipica de Estado (embora
nao apenas aquelas tipicas da Administracio Publica). Desta-
camos 1sso para reiterar que as agéncias sdo 6rgios criados
para o exercicio de regulagao estatal, conforme previsto no
artigo 174 da Constitui¢ao. Nio se confundem com espacos de
exercicio de auto-regula¢io ou de mero concerto de interesses
do mercado. Sdo 6rgaos de exercicio de fungoes publicas préprias
dos poderes estatais.

Essencial € ter em vista que as agéncias exercem funcio
de Estado. Esse aspecto, alids, veio perfeitamente delimitado
em decisdo proferida pelo Ministro Marco Aurélio de Mello ao
deferir liminar em Acio Direta de Inconstitucionalidade
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ajuizada pelos entio partidos de oposicio (hoje no governo)
contra o regime de contratacgio estatuido pela Lei Federal
n°9.986/2000. Tanto a inicial da agao (bem proposta, arrazoada
e fundamentada), quanto a decisdo concessiva da liminar (no
tocante ao deferido para afastar o regime celetista para aqueles
que exercerdo fungio de agentes de regulacio nas agéncias) ado-
taram como fundamento central o fato de que as funcgoes a
serem exercidas por aqueles agentes revestem-se de caracteris-
ticas e relevancia que as caracterizam como funcées de Estado,
incompativéis com a instabilidade e fragilidade do vinculo
trabalhista.

Naquela decisdo ficou assentado pelo Ministro-Relator
que “Inegavelmente, as agéncias reguladoras atuam com poder
de policia, fiscalizando, cada qual em sua area, atividades reve-
ladoras de servigo piblico, a serem desenvolvidas pela iniciativa
privada. (...) Esti-se diante de atividade na qual o poder de
fiscalizagdo, o poder de policia, fazem-se com envergadura
impar, exigindo, por isso mesmo, que aquele que a desempenhe
sinta-se seguro, atue sem receios outros, € isso pressupoe a
ocupagio de cargo piblico... [préprio] aqueles que desenvolvam
atividades exclusivas de Estado (...)"%

O fato de as agéncias desenvolverem atividades tipicas
de Estado decorre da ineréncia para a consecugio dos objetivos
da regulagio estatal da detencio de poderes e prerrogativas
inerentes a autoridade estatal. Mas hi também uma outra
acep¢ao — que nao vieram enunciadas na decisdo da Suprema
Corte — indicativa da natureza juridica tomada por estes 6rgaos.
Deveras, sabemos que as agéncias tomaram no direito brasileiro
a configuragio de autarquias em regime especial,* que sdo

“ Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.310-1-DF. Revista de Direito da Associagdo dos
Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, v. Xl, p. 443-445,

' BARROSO, Luis Roberto. Apontamentos sobre as Agéncias Reguladoras. in: Agéncias Reguladoras,
cit., p. 121.
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espécies do género autarquia as quais o legislador conferiu
privilégios especificos ou maior grau de autonomia a tal ponto
que ela possa ser considerada dotada de independéncia.

Ocorre que as autarquias, quer pela definicio doutrinaria,
quer pelo direito positivo ainda vigente (Cf. artigo 5°, I, do
Decreto-Lei n°® 200), sdo caracterizadas como “o servico auté-
nomo, criado por lei, com personalidade juridica proépria,
patrimdnio e receita préprios, para executar atividades tipicas
da Administragio piiblica que requeiram, para seu melhor fun-
cionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada”.

A referéncia ao objeto da autarquia ser a execucio de
attvidade tipica da Administragdo Publica reforca, é verdade, o
carater publico das agéncias. Porém, acarreta alguma descon-
formidade com o fato de que tais 6rgios irdo deter, dentre
suas fungées, competéncias que nio podem ser identificadas
propriamente como tipicas da Administragdo, como é o caso de
suas fungbes normativas ou quase judiciais que logo adiante
abordaremos. Dai por que entendemos que as funcées das
agéncias se caracterizam muito mais como tipicas de Estado
do que tipicas da Administragio. E esta diferenca estar4 respal-
dada exatamente no regime especial que a lei conferir a estas
autarquias, uma vez que a atribuicio especifica de poderes que
transcendem as comezinhas fungbes administrativas poders ser
feita por lei ordinaria.

Em suma, deixamos registrado o caréter de érgio piblico
das agéncias, dotadas que sdo de autoridade e, conseqiiente-
mente, de poder extroverso. E, mais ainda, exercem as agéncias
fungdes tipicas de Estado tanto no que toca ao seu cardter insti-
tucional (essencialidade, estabilidade e indelegabilidade das

2 Ver MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003,
p. 80.
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funcoes publicas que lhe sao cometidas), quanto no que tange
ao carater mais amplo de suas fungbes, que desbordam dos
lindes de singelas fungbes administrativas.

Porém, como visto nos tépicos anteriores, o fato de
exercerem poder extroverso tipico de autoridade publica nao
implica dizer que as agéncias sejam érgaos caracterizados pela
unilateralidade e impositividade. Como pretendemos ter
demarcado acima, é inerente 2 moderna regulacao o exercicio
da autoridade num ambiente de composi¢ao, negociagio e
mediagio perante os interesses envolvidos (o pressuposto do
equilibrio acima indicado). Dai por que ja afirmamos em estudo
especifico® que as agéncias representam, no direito brasileiro,
os melhores exemplos da mudanca de paradigma do papel do
Estado (que passa ao papel de Estado regulador) e da Admi-
nistracio Puablica (que passa a ter um papel muito mais de
arbitrar conflitos e negociar com a sociedade a consecucio de
objetivos de interesse geral do que de ser agente do poder
impositivo).

Portanto, ha que se ter em vista que as agéncias exercem a
autoridade que thes foi cometida de modo um tanto diverso da tradigdo
administrativa brasileira. Juntamente com as caracteristicas da
transparéncia, participagio e processualidade, um destes tragos
diferenciais é o fato de, em geral, as agéncias serem dirigidas por
drgdos colegiados, o que discrepa da tradi¢do administrativa brasi-
leira. Isso se explica pela necessidade de se tentar evitar que a
ampla gama de poderes conferidos ao regulador recaiam sobre
um s6 agente publico.

Temos conosco que a direcio colegiada das agéncias
deveria ser obrigatéria para todos estes 6rgaos reguladores,
sendo atribuidas ao colegiado todas as fun¢des propriamente

3 Regulagdo Estatal e Interesses Publicos, cit., p. 197.
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de regulagdo. Admitimos apenas que se outorgue a um dos
membros do colegiado uma funcio destacada de direcio (cargo
de Diretor-Geral, Presidente ou Coordenador) apenas para
exercicio de i) funcdes de gestio e administracio organica
interna; ii) fungées representativas e protocolares; e iii) organi-
zagao e coordenagao dos trabalhos do érgio colegiado (con-
vocagio e direcio de reunides, por exemplo). Exatamente como
ocorre na tradi¢io dos 6rgaos colegiados do Poder Judiciario e
do préprio Legislativo. A direcéo colegiada, ademais, permite
um maior pluralismo de representagio dentro dos érgios
reguladores (com membros indicados por distintas forgas poli-
ticas ou mediante alternincia dos processos de nomeacio), além
de assegurar que o 6rgao regulador absorva as mudancas no
cendrio politico gradualmente, sem rupturas ou alternancias
bruscas na orientagao regulatéria (o que se consegue com o
descasamento dos mandatos, o que s6 é possivel num cenario
de direcio colegiada).

3.3 A atividade objeto das agéncias e suas caracteristicas

O segundo aspecto das agéncias, entendidas como Auto-
ridades Reguladoras Independentes se prende ao seu objeto ou
a sua finalidade. As agéncias reguladoras, por ébvio, tém por
escopo exercer a regulagiao estatal sobre a economia. Nio
qualquer regulacio, mas sim aquela desenhada nas longas (mas
necessarias) linhas que abrem este trabalho. A finalidade para
a qual foram criadas as agéncias determina varias de suas carac-
teristicas, as quais as instrumentam para o cumprimento dos
pressupostos da regulagio apresentados no Capitulo 3 supra.

3.3.1 A amplitude dos poderes das agéncias
A primeira caracteristica diz respeito A amplitude de poderes
que as agéncias possuem. Para bem exercer a atividade
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regulatéria nos moldes antes expostos, o regulador devera
manejar varios instrumentos interventivos, que vao desde a
atividade normativa até a aplicagio de sangoes.

Embora isso possa variar de setor para setor, as agéncias
reinem os seguintes poderes:* i) poder normativo, consistente
em editar comandos gerais para o setor regulado (complemen-
tando os comandos legais crescentemente abertos e indefinidos);
il) poder de outorga,* consistente na prerrogativa de emissao,
em consonincia com as politicas publicas aplicaveis ao setor,
de atos concretos de licencas, autorizacoes, injungdes, com vistas
a franquear ou interditar o exercicio de uma atividade regulada
a um particular;* iii) poder de fiscalizagdo do setor, a qual se
revela tanto pelo monitoramento das atividades reguladas (de
modo a manter-se permanentemente informada sobre as
condicdes econOmicas, técnicas e de mercado do setor), quanto
na aferigio das condutas dos regulados de modo a impedir o

4 Utilizamo-nos aqui do termo “poder” no sentido que lhe damos no Direito Administrativo. Trata-
se na verdade de um poder-dever, na medida em que o administrador a quem a lei atribui um
poder ha de exercé-lo como um dever, ndo podendo dele dispor a partir de critérios de vontade.
Todo aquele que tem poder administrativo tem também a obrigacdo de manejé-lo no estrito
cumprimento da finalidade que justificou a sua atribuigao.

5 |mportante notar que o poder de outorga detido pelas agéncias nao se confunde com a prerrogativa
de decidir, planejar e organizar as outorgas de direitos de exploragao de um bem ou atividade
objeto da regulagdo. E dizer, a competéncia das agéncias para praticar os atos de outorga
(procedimentos de expedicéo das licencas, autorizagdes, concessdes, etc.) nao se confunde com a
decisdo, tipica de politicas publicas, sobre como, quando e em que condigbes serdo expedidas estas
outorgas. Essa questdo veio bem equacionada na Lei n° 9.472/97 (LGT), que reservou ao Poder
Executivo (artigo 18, ll) a prerrogativa de organizar as outorgas dos servigos prestados em regime
piblico {editando o Plano Geral de Outorgas), mas conferiu a8 ANATEL a competéncia (artigo 19, V)
para editar os atos de outorga. A necessidade de se reservar o poder de outorga (vinculado,
preferencialmente, por balizas de politicas publicas) decorre do fato de que as condigbes com que
se leva a cabo o processo de outorga condicionardo a futura regulagéo sobre o bem ou atividade
outorgada. Os termos e condigdes presentes no ato de outorga integrarao os marcos regulatorios
a serem observados. Doutro bordo, interesses estatais presentes no momento da outorga poderao
interferir na regulagdo. E o caso, por exemplo, da predominancia de interesses de arrecadagao de
6nus pela outorga (quando onerosa), que predicarao condigdes econdmicas de significativo impacto
na regulacdo tarifaria ou na equagao econdmica de um contrato de concessdo.

% Quando a regulagdo envolve a concessdo de servigos publicos surge a questdo de saber da
conveniéncia do poder concedente ser representado pela agéncia. Parece que ndo seja esta a
melhor alternativa. A dissociacao entre poder concedente e agéncia é conveniente, pois, na
regulagdo da concessdo, poder concedente, usudrio e concessionario estardo, todos, sujeitos a
atividade do regulador. Portanto, é conveniente que, nos contratos de concesséo, a Administracao
Central participe como poder concedente, o que refor¢a a neutralidade do regulador. A agéncia
pode, inobstante, promover os atos e procedimentos de outorga e, doutro bordo, integrar o
contrato de concessdao como agente estatal encarregado de tutelar os interesses envolvidos.
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descumprimento de regras ou objetivos regulatérios; iv) poder
sancionatdrio, consistente tanto na aplicacio de adverténcias,
multas ou mesmo cassacbes de licencas, como também na
prerrogativa de obrigar o particular a reparar um consumidor
ou corrigir os efeitos de uma conduta lesiva a algum valor ou
interesse tutelado pelo regulador; v) poderes de conciliagdo, que
se traduzem na capacidade de, dentro do setor, conciliar ou
mediar interesses de operadores regulados, consumidores
isolados ou em grupos de interesses homogéneos, ou ainda
interesses de agentes economicos que se relacionam com o setor
regulado (malgrado nido explorarem diretamente a atividade
sujeita a regulagio setorial) no dmbito da cadeia econémica;?’
e por fim vi) poderes de recomendagdo, consistentes na prerro-
gativa, muitas vezes prevista na lei que cria a agéncia, de o
regulador subsidiar, orientar ou informar o poder politico,
recomendando medidas ou decisdes a serem editadas no ambito
das politicas publicas.*®

Tal amplitude de poderes traz alguma perplexidade para
parte da doutrina que nao aceita que um érgio administrativo
retina funcées administrativas com outras que seriam tipicas
dos outros poderes (a funcio “quase legislativa” — normativa
— e a fungio “quase-jurisdicional” — composigdo de conflitos
e imposi¢o coercitiva de condutas).*

97 Como & o caso, por exemplo, dos setores que fornecem infra-estrutura ou equipamentos no setor
de telecomunicacdes, ou dos operadores do servico de gas canalizado com relacdo ao setor de
petréleo.

% Aqui, por uma questdo de uniformidade adoto o termo “poder de recomendagéo” embora mais
adequado seja prerrogativas de recomendacdo. Trata-se aqui da necessidade de integracao entre a
atuagao dos 6rgaos de regulagio com as instancias centrais do poder politico, pois aqueles reGinem
informagoes sobre o setor regulado que séo essenciais para a formulagao de politicas pblicas. Nesta
perspectiva, cria-se um poder-dever para o regulador, pois este nao pode se furtar a fazer recomen-
dagoes ou responder consultas do poder politico, da mesma forma como nao me parece licite que o
nticlea do poder desconsidere as informacées ou recomendacées do regulador para mais
adeguadamente decidir os objetivos e orientagdes que se pretende ver impressas no setor regulado.

% Entre nds, j4 no inicio da década de 40, Bilac Pinto (Cf. Regulamentacdo Efetiva dos Servicos de
Utilidade Pablica. 2. ed. Atualizada por Alexandre Santos de Aragdo. Rio de Janeiro: Forense,
2002, p. 119) ja propugnava pela concentraco de fungdes tipicas dos trés poderes nos Grgaos de
regulagdo (que ele designava de comissaes de fiscalizagdo e controle para os servicos de utilidade
publica). Com extrema lucidez, aludia ele ac fato de que as tais comissGes deveriam ser autarquias
com poderes “semi-jurisdicionais, administrativos e normativos” e constituidas por peritos e juristas
com elevado “sentido publico”.
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3.3.2 A capacitacao técnica

Uma segunda caracteristica é a concentraciao de conheci-
mento (capacitagdo técnica) que deve residir na agéncia. Por serem
as agéncias 6rgaos incumbidos dessa nova regulacio, é essencial
que ela retina conhecimentos e especialidades sobre o setor objeto
da regulagdo.”® Isso decorre, desde logo, da caracteristica da
especialidade ou especificidade da regulacio acima exposta, pois
o arcabouco de normas, principios, conceitos e instrumentos,
adequado a intervenc¢io regulatéria num setor, nio
necessariamente sera adequado a aplicagao em outros.

Porém, a capacidade técnica do regulador é também um
requisito para a prépria legitimacao da regulacio. Quanto mais
a agéncia (e seus agentes) dominar os c6digos, necessidades e
possibilidades do setor regulado, mais sera eficiente a regulacio.
Isso porque quanto mais capacitada tecnicamente for a agéncia,
menor serd a assimetria de informacao em relagao ao regulado.

Em sendo assim, menor a capacidade de o regulado se
utilizar em seu favor do fato de conhecer mais o setor regulado
do que o agente estatal (por reunir os dados relativos a sua
operagao, além de ter grande facilidade de obter informacgoes
sobre o setor em que atua). Além disso, a expertise técnica € a
especialidade permitem que as medidas tomadas pelo regulador
tendam a ja levar em conta as especificidades do setor regulado,
facilitando sua eficacia.

A capacitagdo técnica da agéncia deve ser perseguida em
dois momentos. Primeiro, no recrutamento de seus agentes (nao sé

5¢ Marcos Augusto Perez, num dos primeiros textos doutrinarios sobre o tema publicado entre nés,
(As Agéncias Reguladoras no Direito Brasileiro: Origem, Natureza e Fungao. Revista Trimestral de
Direito Publico, v. 23, 1998, p. 125) afirma “a idéia que presidiu a criacdo dessas entidades fora
dotar o Estado de 6rgaos que possuissem agilidade, especialidade e conhecimento técnico
suficientes para o direcionamento de determinados setores da atividade econdmica, segmentos
estes que potencialmente representariam uma fonte de constantes problemas sociais”.

Agéncias Reguladoras Independentes - Fundamentos e seu Regime Juridico 63

dirigentes, mas também os seus funcionarios), para os quais
devem ser levados em consideracio fatores de capacidade
especifica, conhecimento técnico e, eventualmente, experiéncia
no setor regulado.®

Depois, na preservagao de condigoes para que a agéncia
mantenha-se permanentemente atualizada e informada, dis-
pondo de meios e instrumentos nao s6 para exigir dos regulados
informacoes e conhecimentos por eles detidos, como também
para acervar estudos, consultorias, pesquisas e para manter
seu pessoal permanentemente incentivado e treinado. Isso obvia-
mente remete a necessidade de que estes 6rgaos de regulacao
sejam fornecidos de meios para niao perder sua capacidade
técnica, o que, tratando-se os setores regulados de segmentos
altamente dinamicos, é um risco permanente.

A perda de capacitagdo técnica pelo esvaziamento dos meios do
regulador (restrigao de cargos, achatamento de salarios, contin-
genciamento de verbas) se dd por duas vias: perda dos melhores
técnicos atraidos pelas oportunidades do mercado ou pereci-
mento da base de informacgoes pela sua desatualizagio (dado
que o investimento em acervo de informagdes técnicas ha de

ser permanente).

3.3.3 A permeabilidade a sociedade
A terceira caracteristica é a sua necessaria permeabilidade a
sociedade. As agéncias ndo podem ser 6rgaos publicos tradicionais.

51 Ndo vemos grandes problemas no recrutamento de técnicos que trabalhem ou tenham trabalhado
em empresas submetidas a regulagdo, desde que, obviamente, estes individuos cortem
absolutamente todos os vinculos com o antigo empregador (isso envolve também planos de
previdéncia privada ou aposentadoria complementar, pois a mantenca destes cria necessariamente
um vinculo de interesse que pode interferir no livre exercicio da atividade regulatéria). Creio que
neste processo de recrutamento do agente de regulagdo no mercado existem riscos de contaminagdo
de interesses infinitamente menores do que no processo contréario (transferéncia do regulador
para o regulado), situacdo que deve ser desincentivada e obstada, para o que se prestam os
mecanismos de quarentena que adiante, no texto, abordarei.
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E pressuposto da atividade que executam que sua atuacao seja
absolutamente condicionada pela abertura aos atores sociais.
O envolvimento do administrado nao deve apenas ser fran-
queado, mas deve ser incentivado, promovido, buscado pelo
regulador. Nao basta a existéncia dos mecanismos que facultem
a participacio. E necessario que eles ensejem a participagiao
efetiva. Se, ainda assim, ela se revelar insuficiente, a agéncia
devera reformular tais mecanismos (tornando-os mais acessiveis).

A permeabilidade tem dois sentidos.

De um lado, se revela no dialogo permanente, transpa-
rente € aberto do regulador com os agentes sujeitos a regulacio.
Naio serd porque o operador havera de se submeter ao regula-
mento, a licenga, ao plano ou ao contrato que ele nio devera
ser ouvido, participar, negociar e tentar fazer prevalecer seus
interesses. Porém, que 1sso nao ocorra a sorrelfa e sim de forma
aberta, publica. E a interlocugio dever4 se dar indistintamente
com todos os operadores, inclusive para contrapor interesses e
objetivos de atores econémicos que competem entre si.

A impermeabilidade do regulador em face dos interesses regu-
lados pode por em risco a legitimidade da regulagdo, pois fard com
que a aceitacdo das pautas regulatérias repouse exclusiva-
mente na imposi¢ao por forca da autoridade, cuja capacidade
e eficicia € limitada. Pode-se dizer que esta permeabilidade
traz o risco da captura pelo interesse dos regulados. Porém, o
risco da captura € inerente a prépria regulagio e néo ao fato
de ela se dar com abertura ao didlogo com o regulado. De
outro lado, quanto mais aberta e institucionalizada for essa
permeabilidade, mais controle podera ter a sociedade para
coibir a captura.

Porém, a permeabilidade ndo pode se revelar apenas na

interlocucdo com os sujeitos a regulacdo. Ela deve se efetivar
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também perante os potenciais beneficidrios da atividade das
agéncias. Ou seja, o 6rgao regulador devera buscar, perma-
nentemente, a participacao dos demais atores da sociedade
(consumidores, grupos de interesse, associagoes, entidades de
classe, agentes econémicos outros que nao os operadores
regulados). Isso envolve nio sé a abertura de canais institu-
cionais com os administrados, mas especialmente a promocio
de espacos de interlocucao com entidades que buscam repre-
sentar os cidadios. Isso envolve desde um estreitamento da
relacdo com os organismos de defesa do consumidor, até o
incentivo a criacio de associagoes de usuirios de um bem ou
servigo objeto da atividade regulatéria da agéncia.

A permeabilidade da atuacao do érgiao regulador ira se
traduzir em varios mecanismos que tentaremos brevemente
sumariar. Ela envolve 1) mecanismos de participacao nas ativi-
dades dos érgaos (consultas publicas, audiéncias, sessdes de
deliberaciao abertas, forte incentivo ao contraditério nas
decisoes); 11) a institucionalizacdo de organismos de represen-
tacao da sociedade no cumprimento das funcées do regulador
(conselhos consultivos, por exemplo); iii) a institucionalizacao
dos espacos de interlocu¢ao entre regulador e regulado (mesas
de negociacdo, comités técnicos, etc.); iv) na disponibilidade
aos interessados do acervo de informacbes amealhado pelo
regulador, com facilitagao de acesso e possibilidade de cruza-
mento com outros bancos de dados; v) a instituicdo de agentes
de promocao da permeabilidade e abertura do érgao como as
ouvidorias ou os conselhos de representantes dos operadores
ou usudrios; vi) a formatacao de convénios com 6rgaos governa-
mentais ou nao governamentais que permitam o intercambio
de experiéncias, demandas e informagoes relevantes para o

setor regulado; vii) a difusdo e incentivo da criacio, na sociedade,

=
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de agrupamentos voltados a participar da atividade regulatéria
(conselhos de usuarios, comités de acompanhamento dos
regulados, etc.).

3.3.4. A processualidade

A quarta caracteristica é a processualidade que deve
caracterizar a atividade das agéncias. O manejo da ampla gama
de poderes que detém as agéncias obriga que, no seu exercicio,
estejam elas absolutamente adstritas ao devido processo legal,
na sua acepgao mais ampla (devido processo legal substantivo).
Nio é por outro motivo que a pega-chave do direito adminis-
trativo americano seja o Federal Administrative Procedure Act,
editado para disciplinar a atividade das Agéncias Reguladoras
Independentes no direito americano. E fato que, concentrando
poderes como acima demonstrado, coloca-se a necessidade de
que a atividade das agéncias seja rigorosamente submetida a
normas processuais.

Observancia de prazos, procedimentos absolutamente
detalhados, formas de assegurar os direitos dos administrados,
mecanismos para exercicio do contraditério, critérios de aferigao
da proporcionalidade nas condutas regulatérias, todos estes
dispositivos tém de estar previstos (e garantidos) no exercicio
das funcbes das agéncias.

O trago de processualidade, portanto, se manifesta tanto
pela observincia da idéia de processo (que compreende a figura
de partes e o respeito aos seus direitos e a sua participacio
para o manejo da fungio publica), quanto no aspecto procedi-
mental (detalhamento do rito e dos procedimentos a serem
necessariamente observados pelo regulador para exercicio de
suas atividades).
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3.4 A independéncia

O terceiro e tltimo aspecto a ser destacado é que estamos
diante de autoridades reguladoras dotadas de independéncia.>®
Esse talvez seja o aspecto mais polémico destes novos 6rgaos
de regulacio. “O traco essencial de tais organismos é natural-
mente a sua autonomia ou independéncia dos respectivos
membros. Nao estdo organicamente integrados na adminis-
tracao ordinéria do Estado, nem estio sujeitos a orientacbes
ou controle governamental quanto a condugio da sua ativi-
dade.” Trata-se de uma decorréncia daquele requisito de
neutralidade da regulacdo que acima divisemos. Como afirma
Sala Arquer “la independéncia es la garantia de la neutralidad” .5

»A independéncia das agéncias constitui praticamente
um elemento de sua definigdo.* A razio para tanto nao nos
parece muito complexa. Dissemos hd pouco que o surgimento
destes 6rgdos coincide com um novo estagio da regulacio
estatal marcado pela separagio entre o prestador do servigo
essencial e o ente encarregado de reguld-la. Em se tratando
de servigos ou atividades de relevincia coletiva, de elevado
impacto social, teremos sempre uma relagio tripartida. Hii) o
produtor da utilidade publica; ii) o seu consumidor; e iii) o
Poder Puablico.

%2 Prefiro utilizar o termo independéncia em vez de autonomia, pois este Gltimo poderia dar a
entender que estamos diante das tradicionais autarquias do direito brasileiro quando, como ja
expus, entendo serem as agéncias espécies muito particulares de autarquias. Nao obstante, o
termo independéncia nao deve dar a entender que se tratem estes 6rgaos de entes absolutamente
nao submetidos a qualquer controle. De minha parte, entendo que a submissao a mecanismos e
instancias de controle, ao contrario de ser irrito 3 independéncia, constitui traco essencial. Dai
por que independéncia das agéncias deve caracterizar o encaixe bastante especifico e excepcional
destes 6rgdos nos poderes do Estado, mas nunca a sua imunidade aos controles institucionais,
como adiante exporei.

% MOREIRA, Vital. Auto-Regulacso Profissional e Administracdo Publica, cit., p. 51.

5 SALA ARQUER, Jose Manuel. El Estado Neutral. Contribucién al Estudio de las Administraciones
Independientes. Revista Espaniola de Derecho Administrativo, v. 42, 1984, p. 8.

%5 Os paragrafos seguintes sequem, em linhas gerais, 0 que escrevi ha mais de trés anos e que esta
publicado na obra coletiva organizada por SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo Econémico,
cit., p. 72 et seq.

% Cf. GALLI, Rocco. Corso di Diritto Amministrativo. 2. ed. Padova: CEDAM, 1996, p. 177.
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A independéncia se pde, portanto, essencial para que o
regulador possa exercer suas funcoes de forma eqiiidistante em
relacdo aos interesses dos regulados (operadores econémicos),
dos beneficidrios da regulacio (os usudrios, consumidores,
cidaddos) e ainda do préprio poder politico, ficando protegido
tanto dos interesses governamentais de ocasido, quanto dos
interesses estatais diretamente relacionados ao setor regulado
(como titular da atividade objeto da regulacio — no caso de
servigos publicos —; como titular de bem explorado no setor
— no caso de bens publicos escassos ou de bens reversiveis —; e
no caso de titular do capital de empresa que opera no setor
regulado — nas situagdes em que o setor foi aberto a compe-
ticao, mas nele remanesceram operadores publicos).

Segue dai que, para que tenhamos o pleno exercicio da
regulacao sobre esta atividade (inclusive buscando a efetivacio
das pautas de interesse geral estabelecidas para o setor regu-
lado), serd necessario que o ente dela encarregado mantenha
uma certa autonomia em relacio a estes trés blocos de interesses
que, normalmente, ndo sao combinaveis, nem muito menos
coincidentes.

3.4.1 Independéncia e agentes regulados

Obviamente, o 6rgao regulador deve ter total inde-
pendéncia perante os agentes econémicos exploradores da
atividade regulada. Perder tal independéncia significaria negar
a prépria razao de ser da regulacdo. Repetimos que isso ndo
havera de significar que a atividade regulatéria deva ser exer-
cida contra o regulado. No novo contexto da regulacao estatal
que aqui tratamos (onde o trago da competi¢do e da pluralidade
de prestadores constitui eixo vetorial), os operadores da ativi-
dade regulada sio parte fundamental. Porém, em que pese

manter com eles uma permanente e transparente interlocucio,
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o 6rgao regulador deve poder divisar os interesses gerais que
tutela os interesses especificos (embora legitimos) dos regulados.

Um dos principais elementos para a efetivacio desta
independéncia sao os mecanismos de impedimento do recru-
tamento, pelos regulados, de quadros dirigentes do 6rgdo
regulador (a chamada quarentena). Com efeito, a possibilidade
de o agente regulador passar, de inopino, a ocupar posi¢ao de
relevo no regulado, coloca seriamente em risco a independéncia
do 6rgao. Nao que se pressuponha qualquer tipo de impro-
bidade na fase anterior a transferéncia.

Porém, apés a sua ocorréncia temos duas circunstancias
indesejaveis: 1) o regulador, convertido em executivo do regu-
lado, leva consigo um cabedal de informagoes que, ainda que
nao utilizadas diretamente, fazem desaparecer a necessaria
fronteira de interesses; 1) a sociedade tende a perder a confianca
no regulador e a pressupor que toda a atividade regulatéria se
desenvolve em perigosa promiscuidade. Dai por que tem-se
cada vez mais relevante a introdugao da chamada quarentena,
sendo para nés absolutamente natural e necessario que o Estado
arque com os 6nus deste mecanismo de seguranca do sistema.’’
Se bem é verdade que a quarentena nao impedird que, supe-
rado o prazo de impedimento, tenhamos o mercado absorvendo
quadros do regulador, ela ao menos obsta o fluxo de infor-
magdes no sentido do regulador para o regulado e permite
uma demarcacio de periodos entre a atuacao do agente no
ambito do regulador e, ap6s, no mercado.

57 A meu ver, a melhor forma de efetivar tais mecanismos é com o estabelecimento da proibicéo de
que o dirigente ou detentor de cargo relevante no 6rgao regulador represente qualquer interesse
da regulada, por um periodo minimo de doze meses apds deixar seu cargo. Neste perfodo, cumpre
ao Estado pagar pelo seu sustento o valor correspondente ao que ganhava no cargo. Em que
pesem as criticas a tal mecanismo, afirmando que isto caracterizaria pagamento de salario sem
contrapartida, discordo da critica, A natureza destes pagamentes & indenizaténia, voltada s reparar
3 restrico do direito de individuo trabathar. De todo mode, 3 pior solucio parece ser aquelz
oferecida pela Lei Federal n°® 9.427/96 que determina que os dirigentes da ANEEL, apds deixarem
o cargo, permanecerdo por um ano prestando servicos para aquela agéncia e sendo-lhes defeso
atuar para os regulados. Nesta regra, o dirigente permanece vinculado ao 6rgao, obtando
informacdes e participando da atividade regulatéria. A quarentena de nada servira.
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3.4.2 Independéncia e consumidores

Do mesmo modo, embora deva ter um compromisso forte
com os consumidores (em beneficio de quem deve se dirigir a
regulacio), a agéncia nao pode se transformar num simples e
incondicional promotor do interesse do consumidor, desconhe-
cendo as outras dimensdes da atividade regulatéria. Tal
atividade néao pode se traduzir num populismo regulatério. Se
o fizer, poderd estar descurando da protecio do interesse do
individuo, que nao pode usufruir do servico (o que denomi-
namos de consumidor potencial),’® para atender apenas ao
interesse do usuario, em regra mais aquinhoado, algo muito
comum quando se discute a fixacio de tarifas em servicos
publicos. Do mesmo modo, o atrelamento exclusivo ao interesse
do usudrio pode levar, em situacdes limite, ao aniquilamento
de parcela dos exploradores da atividade regulada, acarretando,
alongo prazo, a redugao da competigao (com a oligopolizacio
ou monopolizagao do mercado especifico). Por fim, a exorbi-
tancia na tutela dos interesses dos usuarios pode acarretar
prejuizos para o Poder Piblico (é dizer, para a coletividade),

*¢ Cabe aqui estabelecer uma distingdo extremamente relevante (ainda que pouco difundida) entre
duas classes de consumidores que, de nossa parte, vislumbramos quando a utilidade de consumo
fruivel & um servico essencial. Existe de um lado o consumidor efetivo do servico, ou seja,
aquele que tem acesso a utilidade publica e que se equipara a definicdo tradicional de consu-
midor. Os direitos deste consumidor sdo os classicos direitos inerentes a relagao de consumo
tal como a qualidade do servico, a responsabilidade do fornecedor ou a justeza do preco,
traduzida aqui em modicidade tarifaria. Porém, em sede de servicos essenciais, hd uma outra
categoria de consumidor que podemos divisar. Trata-se do “consumidor potencial” da utitidade
plblica, aquele que, por razdes econémicas, geograficas ou sociais ndo tém acesso ao servico
essencial, em que pese este ser, por definicdo, fruivel por todo e qualguer um. No caso do
consumidor excluido da fruicdo do servico (que sendo essencial deve ser estendido a todos,
pois que o caracteriza o tragco da universalizagao), o principal direito a ser pelejado é o acesso ao
servico. Somente apos dele dispor é que passarao a integrar sua pauta de interesses a qualidade
ou os custos. A distingao entre estas duas categorias se coloca extremamente relevante na
discussdo em torno da nogdo de "preco justo” pelo servico (modicidade tarifaria). Quando a
expansdo da rede de suporte a prestacdo de um servi¢o essencial é financiada internamente
pelos préprios recursos gerados com a prestacdo (sem investimentos externos, sem subsidios
estatais), postular uma tarifa médica pode significar impedir a expansao do nimero de individuos
€Om acesso ao servigo, pois que significa a reducao da capacidade de investimento do prestador.
Neste sentido, pode-se ter uma oposicdo de interesses entre os consumidores efetivos e os
consumidores potenciais. E o risco aqui é que esta oposi¢ao seja, desafortunadamente, arbitrada
em favor dos primeiros, via de regra mais articulados e mobilizados.
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como ocorre, por exemplo, quando o agente regulador cede a
pressoes de grupos especificos de consumidores, criando pleitos
indenizatérios dos prestadores dos servicos que, via equilibrio
econdémico financeiro, sao transferidos para o Poder Publico e,

pela via fiscal, para toda a gente.

3.4.3 Independéncia e poder politico

Porém, a dimensao da independéncia mais polémica é a
que tange a articulagido com o poder politico. Parece-nos abso-
lutamente relevante que a atividade do érgao regulador seja
protegida das vicissitudes do poder politico. Bem ¢é verdade
que sera no ambito governamental (envolvendo Executivo e
Legislativo) que serao definidas as pautas, as balizas, da ativi-
dade regulatéria: as leis que suportam os instrumentos regula-
torios e as macro-politicas para o setor. Porém, definidos estes
marcos, devem as agéncias desenvolver sua atividade com um
grau elevado de independéncia em face do poder politico, sob
pena de se converterem em meras longa manus do nucleo
estratégico estatal.

A especificidade e a especialidade, que predicam a neces-
sidade de um setor contar com um 6érgao regulador préprio,
interditam que a atividade regulatéria seja permanentemente
pautada pela interferéncia politica. A nova regulagao €, sem
davida, um instrumento de implementacao de uma politica
publica num determinado setor. Nao pode, porém, se trans-
formar em instrumento do jogo politico em particular.

Um exemplo parece ser ilustrativo. Deve o 6érgao regulador
deter suficiente independéncia (apoiada pelos instrumentos
legais adequados) para, por exemplo, se opor ao interesse de
um governante que, numa jogada eleitoral, intente reduzir a

metade as tarifas praticadas para um determinado servigo
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essencial. A independéncia aqui deve servir para que o érgio
regulador seja um instrumento de politica governamental e
n3o um instrumento de politica de um governo. Ademais, pelo
tanto que acima expusemos, o préprio provimento dos postos-
chave de um érgéao deste perfil deve se pautar por critérios
técnicos e a indicagao destes agentes, a nosso ver, nio pode ser
ato exclusivo do chefe do executivo, mas deve envolver inclusive
o legislativo, mediante sabatina e aprovagio dos nomes pela
instincia parlamentar.>

Em suma, a independéncia das agéncias as torna menos
atreladas ao curso do devir politico, em especial, das variaveis
eleitorais, muito mais dependentes da permanente comuni-
cagao, balizada por objetivos previamente definidos, com o setor
especifico objeto da sua atividade regulatéria.5

3.5 Duas espécies de independéncia: orgénica e
administrativa

Podemos identificar duas espécies de independéncia de
que devem se revestir as agéncias. De um lado, temos a indepen-
déncia orgdnica. De outro, a independéncia administrativa. Trata-se
de dimensées distintas, mas que se complementam particular-
mente porque a independéncia organica sera inviabilizada se
o 6rgao regulador nio possuir mecanismos que assegurem
independéncia na sua gestao.

* Esta sistematica tem ensejado polémicas entre nds em funcdo da prescricao constitucional que
comete a0 Chefe do Executivo a competéncia para prover os cargos de direcio da Administragao.
Em que pese ter j o Supremo Tribunal Federal se manifestado, reiteradas vezes, no sentido de
que ndo pode a lei introduzir outra sistematica de provimento destes cargos que prescinda da
vontade do Chefe do Executivo, tenho ca comigo que isso ndo torna ilegal a previsao legal de que
a indicacdo do presidente, governador ou prefeito tera de ser referendada pelo Parlamento. Isso
porque, neste caso, nao se estd manietando ou vinculando a vontade do governante eleito, mas
criando um procedimento complexo do qual este participa de forma determinante.

€ Acerca da importincia da “democratizacio” nas relagdes entre autoridade regulatéria independente
e os diversos atores sociais envolvidos, tendo por foco de analise o Banco Central, ver: RUA, Maria
das Gragas. A Independéncia do Banco Central: Administracao ou Politica?. In: DINIZ, Eli; AZEVEDO,
Sérgio de. Reforms do Estado e Democracia no Brasil. Brasilia; Ed. UnB, 1997, p. 143-170.
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3.5.1 A independéncia orgénica: estabilidade dos
dirigentes e auséncia de controle hierarquico

Aindependéncia organica pertine ao exercicio das atividades-
fim da agéncia e se traduz na existéncia de mecanismos aptos
a assegurar que os agentes reguladores nio estarao subordi-
nados a vontade politica do poder central para além das metas,
objetivos e principios constantes das politicas ptblicas estabele-
cidas para o setor. Ja daf percebe-se que a independéncia orgénica
se presta a assegurar.ampla autonomia no manejo dos instrumentos
regulatorios.

Nao se confunde tal independéncia com uma liberdade
conferida ao regulador para fazer o que bem entender com o
setor regulado. Sua atividade ha de ser condicionada i) pelos
principios e objetivos previstos na lei que o criou; ii) pelos
principios gerais que regem a Administragio publica e em
especial a atividade regulatéria;®! iii) pelas politicas puablicas
estabelecidas direta ou indiretamente (via reflexa)® para o setor.

No entanto, para além destes condicionantes, haverd que
se respeitar a independéncia do regulador, entendida, pode-
se dizer, como uma protecio especial contra ingeréncias na
atividade regulatéria. Algo que se afirma como essencial na sepa-
racao entre a atividade regulatéria e a fungao governamental.

3.5.1.1 Estabilidade dos dirigentes
Alguns instrumentos se prestam, conjugadamente, a garantir
aindependéncia organica. O principal deles ¢ a estabilidade dos

% Onde avultam com importancia destacada principios como o da subsidiariedade, proporcionalidade,
razoabilidade, transparéncia, eficiéncia e participagdo.

62 H4 politicas pablicas que incidem sobre um setor ainda que nao se tratem de politicas publicas
para o setor. Bom exemplo sdo as politicas de desenvolvimento tecnoldgico ou industrial que,
pela via dos insumos basicos, acabam por ter relagio com o setor regulado e, portanto, ndo
poderao ser descumpridas pelo regulador. O mesmo ocorre com politicas setoriais incidentes, nao
sobre o setor regulado, mas sobre atividade que possui interface, na cadeia econémica, com o
objeto da regulagio. A estas hipéteses designo de politicas publicas de interferéncia reflexa.
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dirigentes das agéncias.%® Esta estabilidade se traduz a) na
investidura de mandato para os dirigentes (fixagao de um prazo
para exercicio das fungdes) e b) na conseqiiente inamovibilidade
(ndo demissibilidade) destes durante o periodo do mandato,
salvo em circunsténcias excepcionais (pratica de atos de impro-
bidade, condenagao criminal, descumprimento reiterado dos
objetivos do setor).

Essa estabilidade assegura, em tltima instancia, que o
regulador podera exercer suas competéncias sem estar ameacado
de ter sua atuacao interrompida por ato de vontade dos diri-
gentes do poder central. Tal aspecto relevante da independéncia
das agéncias foi bem percebido pelo Ministro Marco Aurélio
de Mello quando, ao deferir liminar em Adin j4 referida,
asseverou “Ninguém coloca em duvida o objetivo maior das
agéncias reguladoras, no que ligado a protecio do consumidor,
sob os mais diversos aspectos negativos — ineficiéncia, dominio
de mercado, concentracio econémica, concorréncia desleal e
aumento arbitrario de lucros. Hao de estar as decisdes destes
6rgaos imunes a aspectos politicos, devendo fazer-se presente,
sempre, o contorno técnico. E isso o exigivel nio s6 dos
respectivos dirigentes — detentores de mandato —, mas também
dos servidores (...)”%

' E interessante notar que foi justamente este aspecto (estabilidade dos dirigentes das agéncias) que,
levado é apreciacao da Suprema Corte Americana, ensejou a decisdo que passou 2 admitir a existéncia
destas érgaos (protegidos face ao Chefe do Executivo). Trata-se do célebre caso Humphrey Executor
X EUA, julgado em 1935 (295, U.5. 602, 55 5. Cit., 869. 79. L. Ed., 1611) onde se discutia basicamente
o direito de_c [egufador (William E. Humprey) sequir & frente do Federal Trade Comission, para 2
qual ele havia sido nomeado pelo Presidents Hoover por um mandato de 7 anos (que s6 se expiraria
em setembro de 1938). Ao assumir o governo, o Presidente Roosevelt pretendia nomear algum
préximo seu para substituir Humphrey. Este, porém, néo aceitando retirar-se do cargo, foi demitido
por Roosevelt em outubro de 1933. Faltando-the ainda cerca de cinco anos de mandato, assegurado
por lei federal (o Federal Trade Comission Act), Humphrey recorre ac Judididrio pedindo que fosse
indenizado pelo prazo restante. A questao chega & Suprema Corte em 1935, E, na oportunidade,
decur:le-tse por distinguir as executive agencies das independent agencies, admitindo para estas a
possibilidade de serem imunes ao controle do Chefe do Executivo e a admissibilidade de que por lei
os seus dirigentes sejam investidos na fung3o por prazo de mandato. E importante notar que o
Presidentz Roosevelt, que iniciou seu mandatd confrontando 2 independéncia da FIC, logo se
apercebeu da importincia destes mecanismos de intervencao estatal, passando para a histéria
como ¢ governante americano gue mais alavancou a autonomia das agéncias.

# Cf. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.310-DF, cit.
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3.5.1.2 Auséncia de controle hierarquico

Ainda no plano da independéncia orgénica, a estabilidade
dos dirigentes soma-se a auséncia de mecanismos tipicos do controle
hierdrquico. E dizer, os atos praticados pelas agéncias nio sao
passiveis de anulacdo, revisdo ou revogacao por parte dos diri-
gentes do 6rgao da Administracao central aos quais os 6rgaos
reguladores sao institucionalmente vinculados. A razao da
inexisténcia de controle hierarquico é de facil entendimento.
Se admitida esta espécie de controle, os 6rgaos da Adminis-
tracio direta poderiam interferir permanentemente na ativi-
dade do regulador, monitorando seu atos €, sempre que tomados
em contrario a vontade politica existente no nicleo do poder,
desfariam o ato reformando-o ou determinando o seu refazi-
mento.% Assim, descabem, no Ambito interno ao poder execu-
tivo,® tanto a tutela dos atos praticados pelo regulador, quanto

a sua revisio de oficio ou mediante recurso do interessado.®’

65 Como bem lembra Alexandre Santos de Arag3o, a existéncia do controle hierdrquico “deitaria por
terra todo o arcabouco institucional tracado pelo ordenamento juridico para as agéncias
reguladoras, tornando indcua, por exemplo, a vedacao de exoneracao ad nutum de seus dirigentes.
O espirito da disciplina destas entidades, que é justamente o de afasta-las das injuncées politico-
eleitorais fugazes e casuisticas, restaria totalmente corrompido se o Ministro ou Presidente da
Republica pudesse a qualquer momento impor caso a caso sua vontade.” (Cf. Agéncias Reguladoras.
Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 349).

8 Claro deve estar que estes atos sdo passiveis de revisdo pelo Judicidrio. Demarco que a
independéncia orgénica nio significa, de modo algum, a auséncia de qualquer controle da atividade
das agéncias. Tais 6rgdos devem se submeter — e de algum modo j& se submetem — a um
conjunto de mecanismos de controle. O que se quer afastar aqui é o controle de tipo hierdrquico,
que levaria a submissao do regulador & cadeia de comando do Poder Executivo.

§7 Somente em duas hipéteses entendo que seria possivel se cogitar de exercicio do poder de controle
de viés hierarquico em face de ato do regulador dotado de independéncia. A primeira hipttese
cuidaria de flagrante descumprimento de politicas publicas pelo regulador quando entéo calharia
a0 particular atingido s socorrer do disposto no artigo 59, XXXIV (direito de petigdo contra
ilegalidade ou abuso de poder), para comunicar 2 ilegalidade praticada pelo requlador e exigir
que a mesma seja reparada. A segunda hipétese ocorreria em situacbes em que, no dmbito do
regulador, uma deciso & tomada em caréter origindrio e definitivo pelo érgao maximo da agéncia,
impedindo qualquer recurso vilido no seu dmbito. Nesta hipotese, creio que caberiz ao particular.
respaldade no disposto no artigo 5°, LV, invocar o devido processo legal para fazer valer o seu
direito de ver a questdo analisada pelo menos em uma instancia de recurso distinta daquela que
praticou o ato. E por esta segunda pessibilidade que se faz nacessario gue as decisdes das agéncias
sejam tomadas inicialmente nas suas instincias inferiores e de forma triteriosa e motivada, permi-
tinde que os drgdos colegiados de direcio superior da agéncia atuem como instancia recursal
efetiva. Sem isso, creio, estara o particular legitimado para procurar outras instancias administra-
tivas para exercer seu direito de recorrer.
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3.5.2 Independéncia administrativa: meios para exercer

a regulacédo independente

Também essencial é a independéncia administrativa. Como
dissemos, malgrado toda a protecio institucional de que se reveste,
aindependéncia orgénica podera servir de nada se a agéncia nao
tiver meios para atuar. A independéncia de gestio cuida, portanto,
de garantir uma liberdade de meios para a boa atuacio do
regulador. Trata-se de doté-lo de recursos e instrumentos para
exercer suas atividades sem necessidade de recorrer ao poder
central. Ela se traduz nos seguintes mecanismos i) a autonomia
de gestao do érgao; ii) autonomia financeira; i1i) liberdade para
organizar seus servigos; iv) regime de pessoal compativel.

3.5.2.1 Autonomia de gestao

Aautonomia de gestdo envolve dotar a agéncia da capacidade
de organizar e gerir seus orcamentos (claro que observadas as
regras gerais de direito financeiro e os mecanismos de controle
da gestéo piblica), alocando os recursos disponiveis nas atividades
que, ao ver do érgao, sejam prioritarias e necessarias ao bom
exercicio de suas atividades. Tal autonomia, no nosso entender,
interdita contingenciamentos ou cortes orcamentarios que sejam
feitos para atender a objetivos de politica monetaria ou fiscal. Ela
também torna absolutamente incompativel com as agéncias
reguladoras a previsdo de contratos de gestao como, por exemplo,
ocorre no caso da Agéncia Nacional de Energia Flétrica— ANEEL,
conforme previsao do artigo 7° da Lei n® 9.427/96.%8

“ Em outra oportunidade escrevi: “De outro lado, parece fora de divida que as metas e abjetivos do
orgac regulador ndo devam estar previstos em contratos. Eles correspondem 2 propria politica
publica para o setor e, como tal, deverdo vir contidos na Lei ou nos instrumentos normativos por
ela indicados. Também nao nos parece razoavel atrelar a atividade dos dirigentes de uma agéncia
2 metas de gestdo em funcdo do atingimento das quais possam receber bénus (1) ou entio perder
o cargo. A estabilidade dos dirigentes de um érgao regulador, ja dissemos, & elemento central
para sus autonomia. E, além das hipéteses de desvio de conduta ou improbidade, estes dirigentes
somente devem ser afastados se a agéncia nao estiver cumprindo a politica publica definida nos
termos da Lei para o setor, Em uma palavra, pretender adstrir as agéncias a contratos de gestao
significa — além de uma ignorancia do que sejam e para que sirvam os dois instrumentos (agéncia
e contrato de gestdo) — quitar 2 independéncia e 3 autonomia destes drgaos, sem as quais ndo se
exerce a atividade regulatéria.” (Cf. A Nova Regulacio Estatal e as Agéncias Independentes. In:
SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo Econdmico, cit,, p. 88-89).
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3.5.2.2 Autonomia financeira

Ja a autonomia financeira se caracteriza pela garantia de
que os recursos financeiros necessarios a atividade da agéncia
nio dependerio da gestdo do tesouro (ou seja, sua liberagao
niao demandara boa vontade do poder central).

Embora esse objetivo possa ser buscado mediante previsao
legal, o ideal e corrente é serem criadas fontes proprias de
recursos para o 6rgio, se possivel geradas do préprio exercicio
da atividade regulatéria (especialmente mediante a instituicao
de taxa para fazer frente as diversas manifestagbes de poder
de policia encontradigas nas agéncias). Quando as receitas das
agéncias provierem da cobranca de taxas, é importante dizer,
os recursos auferidos deverdo ser mecessariamente despendidos no
exercicio da atividade regulatéria. O ndo emprego destes recursos
pela agéncia (por serem exagerados em face das necessidades
do érgio, ou por serem objeto de medidas fiscais de contingen-
ciamento ou bloqueio por parte dos 6rgaos fazendarios) pode
levar os particulares sujeitos passivos destes tributos a recorrer
ao Judiciario para deles se desonerar, alegando ou excesso de
tributacio (a taxa tem valor maior do que o necessirio para
exercicio da atividade regulatéria, tanto que nao esta sendo
aplicado) ou desvio na finalidade do tributo (que no caso da
taxa, imposto intrinsecamente vinculado, leva 2 inviabilidade
de sua cobranca).

Dai por que temos insistido que, inobstante a nobreza
dos seus objetivos, o cerceamento da autonomia financeira das
agéncias pelas autoridades fazendarias, para além de compro-
meter a atividade dos reguladores, pode produzir um efeito
deletério para as financas publicas. A autonomia financeira,
de resto, é imprescindivel para que o regulador tenha meios
adequados para o exercicio de suas atividades. A pior captura

que pode acometer uma agéncia € aquela de engessar suas

T =
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fungdes por falta de meios adequados ao seu exercicio,
transformando-a num simulacro.

3.5.2.3 A liberdade para organizar seus servicos

A liberdade para organizar seus servigos é a caracteristica
que mais se aproxima do conceito cldssico de ente autarquico.
Trata-se da liberdade para determinar, internamente, como
serao alocadas as competéncias e atribuicoes dos agentes para
exercicio das atividades regulatérias. Isso envolve (obviamente
observadas as condicionantes previstas na lei que criou a agéncia)
nao sé a prerrogativa de organizar-se funcionalmente, como
também de distribuir-se regionalmente. Envolve também a
liberdade para optar por firmar contratos ou convénios para
obter o concurso de terceiros.

3.5.2.4 Regime de pessoal compativel

Por fim, estd a prerrogativa (e a necessidade) das agéncias
possuirem um regime de pessoal compativel com a natureza das
suas atividades. Neste sentido compartilhamos com o entendi-
mento dado pelo Ministro Marco Aurélio sobre a necessidade
de um regime funcional mais estavel para os agentes encarre-
gados da regulacio. Nio faz qualquer sentido que os dirigentes
dos érgios de regulagio tenham estabilidade (mandatos, nao
indemissibilidade imotivada) e os demais agentes sejam demis-
siveis por ato de vontade quer dos dirigentes das agéncias, quer
(0 que € pior) da Administragio central. Isso significa dizer que
nas agéncias haverd trés ordens de regimes de pessoal. Os diri-
gentes maximos (integrantes do 6rgao de diregio colegiada)
que terao cargos de investidura por prazo certo. Os demais
agentes que exercam fungées de direcio (supervisores, gerentes,
superintendentes, coordenadores, etc.) que poderio ocupar
cargos de confian¢a cuja nomeacio, porém, deveri caber ao
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orgao de dire¢ao da agéncia (nunca ao chefe do Executivo ou
seus auxiliares).®® Por fim, os demais cargos que exercam
funcoes inerentes a atividade regulatéria, os quais deverao
seguir o regime estatutario, dotado de todas as garantias
inerentes a carreira de servidor publico ocupante de fungoes
de estado.”

A especificidade do regime de pessoal das agéncias, doutro
lado, deve envolver a adogao de padrdes de remuneragao
compativeis com a relevancia da atividade, de um lado, € com
a realidade do setor regulado. De outro, embora sempre haja
uma defasagem entre o que o Estado pode pagar aos seus servi-
dores e aquilo que paga o mercado, essa diferenca ndo pode
ser tal que se configure como uma desfeita, um desincentivo
aos técnicos incumbidos da regulagao.

3.6 Conclusdo: a imprescindibilidade da independéncia

Temos conosco, portanto, que o aspecto da independéncia,
além de fechar a caracterizacio das agéncias como autoridades
reguladoras independentes, constitui trago essencial destes
6érgaos. Sdo os instrumentos asseguradores da independéncia
que permitirio o exercicio da regulacido com vistas ao equilibrio
do sistema regulado e 2 impressdo (ponderada e prudente)
das pautas de politicas publicas definidas para o setor. Desta-
camos, uma vez mais, que a independéncia se demarca a partir
de instrumentos juridicos, mas s6 se consagra se o regulador
detiver meios e instrumentos para bem exercer suas funcoes e

s Parece-me um despropésito que, particularmente nas agéncias estaduais, os cargos de confianca
abaixo dos dirigentes sejam de nomeacdo do Chefe do Executivo. Quando isso ecorre, introduz-
se uma forte redugdo da autonomia orgdnica e funcional das agéncias, além de se criar uma
instabilidade nos agentes de regulacdo sem os guais a direcdo superior da agéncia estarad tolhida
em sua autonomia.

70 0 que ndo implica em dizer que todos os que trabalham ou prestam servicos nas agéncias devam
ser servidores plblicos, estaveis. Nada obsta que para atividades meio (secretarias, pessoal
operacional) hio possa coexistir o regime de emprego publico, ou que para atividades de suporte
(limpeza, seguranga, etc) ndo possa haver a contratagdo de empresas terceirizadas.
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tiver rigor e transparéncia para assegurar a sociedade que os
objetivos da regulagdo continuam sendo publicos.

A independéncia das agéncias, j4 afirmamos, deve se
manifestar em relacdo a todos os interesses envolvidos com a
atividade regulatéria. Porém, como do ponto de vista juridico
e institucional € perante os 6rgaos de governo que a indepen-
déncia se mostra mais polémica. Cremos ser importante, entio,

abordar um pouco as fronteiras entre regular e governar.

Capitulo 4

Agéncias e Governo

Sumario: 4.1 A legitimidade democratica das agéncias — 4.2 Politica
de Estado, politica de governo, politicas publicas e politicas
regulatorias — 4.2.1 Politicas de estado — 4.2.2 Politicas de governo
—4.2.3 Politicas publicas - 4.2.4 Politica regulatéria — 4.3 Fungdes
de estado e funcbes de governo — 4.4 A implementacao das politicas
publicas: critérios de mediacdo, ponderacdo e prudéncia — 4.5 A
dificil articulagcéo entre politicas publicas e politicas regulatérias

4.1 A legitimidade democratica das agéncias

A nova regulacio estatal e o seu principal instrumento
de consecucio, as agéncias, suscitam um importante debate
acerca da distin¢ao, num Estado Democritico de direito, entre
a dimensio de governar e o exercicio das fungoes publicas. Numa
democracia, a atividade de governo cabe aqueles democratica-
mente eleitos. A eles incumbe dirigir a maquina ptblica de
modo a perseguir os objetivos e principios que, apresentados
asociedade, ensejaram-lhe os mandatos conferidos por sufragio.
Restaria esvaziada a Democracia se os governantes fossem
eleitos, mas nio pudessem imprimir ao Estado seus pontos de
vista, suas orientagbes, os designios que concebem como os
melhores para o pais.

Porém, a legitimidade democratica dos governantes nao
implica em dizer que, eleitos, tenham a seu dispor toda a maquina
do Estado para dela dispor como bem entendam. Cirne Lima,
ha bem mais de meio século, nos ensinava: “Nao tem o Poder

Executivo a representacido do Estado, respeito aos negocios
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publicos, senao restritamente para o efeito de administragao.””!
A Constituicido e o amadurecimento democraticos vieram, ao
longo do tempo, criando institui¢des e fungdes pablicas que,
se devem se articular com a atividade governamental, com ela
nio se confundem.

A prépria idéia de Republica afasta a nogao de que a
maquina publica estaria, toda ela, desabridamente a disposicao
do governante eleito. A estabilidade inerente as carreiras de
Estado, a criagio de corpos orginicos dentro da maquina publica
(as procuradorias e a advocacia publica sao bons exemplos), a
autonomia conferida as universidades publicas ou a 6rgaos de
controle (como o Ministério Pablico), todas estas conquistas
serviram para reforcar o carater publico do Estado, reduzindo
a liberdade do governante de ocupar todos os espagos estatais
ao seu alvedrio.

O itinerario do Estado brasileiro, no seu processo de
despatrimonializacao ou de republicizagao, aponta para lentos,
mas constantes, avangos no sentido de dotar o pafs de uma
maquina publica profissional, estavel e capacitada, livre das
vicissitudes das alternincias do poder politico. Isso nada tem
de antidemocratico. Muito ao contrario. Qualquer democracia
desenvolvida nio cogitaria de abrir mao dos seus érgaos de
Estado (de seus instrumentos de Administragao publica) em
favor de uma vaga e indefinida legitimag¢ao democratica pela
via eleitoral.

Nao é por mera coincidéncia que aquele que talvez seja
o mais republicano de nossos juristas, Fabio Konder Compa-
rato, tenha sido um dos primeiros a destacar a importancia da
introdugao, entre nés, dos 6rgaos reguladores independentes.

1 Cf. CIRNE LIMA, Ruy. Principios de Direito Administrativo Brasileiro. 2, ed. Porto Alegre: Globo,
1937, p. 21.
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No Projeto de Constitui¢io por ele elaborado para o Partido
dos Trabalhadores (nos idos de 1986), o professor introduzia
tais 6rgaos para exercer funcdes regulatdrias, dotando-os de
“plena autonomia em relacio a2 Administracio Publica
centralizada”.™

Nio nos parece, portanto, que seja necessariamente
contrario a democracia que existam dentro do aparelho de
Estado espacos publicos (6rgaos publicos, se quisermos) nos
quais a ingeréucia governamental seja restrita € sobre os quais
a influéncia seja condicionada pela lei. Associar a autonomia
ou a imunidade de érgios estatais da ingeréncia governamental
direta a um processo de esvaziamento da legitimidade demo-
cratica do governante (ou como dizem alguns mais empolgados
de “fraude contra o povo”)” implicaria em pressupor que s6
haveria Democracia se o governante pudesse, ato continuo a
assuncio do mandato, dispor de toda a maquina piblica (cargos,
rotinas, politicas, procedimentos e atos) como se sobre ela assu-
misse o dominio pleno.

Atribuir as agéncias um papel intrinsecamente ilegitimo
s6 seria possivel se partissemos de uma concepcio de que o
eleito é investido de legitimidade para fazer o que bem entende
com a méiquina publica. Isso pressuporia que o mandato
popular fosse clausulado e minudentemente condicionado por
programas especificos. Nao compartilhamos dessa visao.

A democracia pressupoe instrumentos para que, obser-
vados 0s Titos € 0 processo institucional, se implementem os
objetivos gerais da politica macro do governante eleito (s6 0s
marcos gerais podem ser eleitoralmente referendados), obrigando

72 cf. COMPARATO, Fabio Konder. Muda Brasil — Uma Constituicdo para o Desenvolvimento
Democratico. 4. ed. S3o Paulo: Brasiliense, 1987, p. 45.

73 Como & o caso do meu diletissimo mestre Celso Antdnio Bandeira de Mello (Curso de Direfto
Administrativo. 14. ed. So Paulo: Malheiros, p. 136).
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uma negoclagao com os outros setores da sociedade (mesmo os
derrotados eleitoralmente) e permitindo mecanismos de controle
e validagio do que serd implementado, considerando todos os
interesses envolvidos.

Muito ao contrario, a legitimidade democratica pressupoe
nio s6 o respeito a lei e a Constitui¢io, mas o respeito as
institucionalizagdes. E o acimulo democritico, num pais de
tradi¢des patrimonialistas como o Brasil, tem sido feito em
grande medida pelo fortalecimento das instituicées. A prépria
possibilidade de contar com instituigdes estdveis, ainda que
restrinja um tanto a margem de atua¢do do governante, por
outro lado lhe confere a garantia de que as pautas politicas
por ele perseguidas terdo respaldo e sustentacio institucional
quando implementadas.

Naéo € demasiado lembrar que um dos sentidos da Demo-
cracia € justamente o de ser o regime em que se assegura o
cumprimento das regras do jogo, é dizer, a estabilidade das
regras de convivio social. O conteido democratico, nesta
acepgao, nao interdita a mudanga, mas a adstringe dentro de
limites institucionais. Ora, seria um despropdsito inquinar a
regulacao pelas agéncias independentes de um cariter intrinse-
camente antidemocrético justamente por elas se prestarem a
garantir alguma estabilidade ao jogo econémico e alguma
mstitucionalidade a intervengao estatal. E isso sem impedir
que haja mudancas nas politicas puiblicas setoriais.

4.2 Politica de Estado, politica de governo, politicas
publicas e politicas regulatorias

Ha quem critique tal linha de entendimento, afirmando

que a separacao entre politicas de estado e politicas de governo nao

encontra eco no nosso direito constitucional. Nem a afirmacio
é verdadeira, nem a dicotomia é correta.
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A dicotomia é incorreta, pois a oposicao focada aqui nao
€ entre politicas de estado e politicas de governo. E sim entre politicas
pblicas e politicas regulatérias. Todas estas dimensoes politicas
tém sua margem de legitimidade, ainda que por fontes dife-
rentes. Tentaremos explicar sinteticamente cada qual, recor-

rendo, a titulo exemplificativo, ao setor de telecomunicacoes.

4.2.1 Politicas de estado

Politicas de estado sao aquelas definidas, por lei, no processo
complexo que envolve o Legislativo e o Executivo.™ Nelas vém
consignadas as premissas e objetivos que o Estado brasileiro,
num dado momento histérico, quer ver consagrados para um
dado setor da economia ou da sociedade. As politicas de estado
hio de ser marcadas por um trago de estabilidade, embora
possam ser alteradas para sua adequagao a um novo contexto
histérico, bastando para isso a alteracio no quadro legal.

Tais politicas sao, necessariamente, estruturantes tanto
das politicas governamentais quanto das politicas regulatérias
e constituem a base das politicas publicas setoriais. Doutro bordo,
as politicas de estado vinculam tanto a formulagao das politicas de
governo quanto o manejo, pelas agéncias, da politica regulatéria.

No caso do setor de telecomunicacdes, a politica de estado
no setor veio expressa na Lei Geral de Telecomunicagoes (Lei
n° 9.472/97), particular, mas nio exclusivamente, no disposto
no artigo 2° (onde estao listados os deveres do Poder Publico

em relacdo ao setor).

74 pode-se em algum sentido envolver o préprio Poder Judiciario na formulacdo de politicas de
Estado. Para tanto seria necessario atribuir-lhe um amplo poder de sindicar a atuagdo dos demais
poderes na formulagdo destas politicas. Neste sentido ver: Ensaio sobre o Juize de Constitu-
cionalidade de Politicas PUblicas. Revista de Informagao Legislativa, ano 35, n. 138, abr./jun. 1998.
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4.2.2 Politicas de governo

Politicas de governo sao os objetivos concretos que um
determinado governante eleito pretende ver impostos a um
dado setor da vida econémica ou social. Dizem respeito & orien-
tagao politica e governamental que se pretende imprimir a um
setor. Hao de estar adstritas, obviamente, as politicas de estado.

Porém, podem envolver o incremento ou a reducio da
intervencdo estatal sobre um setor, uma nova hierarquizacio
dos objetivos prioritirios para tal setor, uma reorientacgio do
publico alvo da interven¢io ou mudanca na indicacio das fontes
e dos agentes que deverao fazer frente aos 6nus ou encargos
decorrentes da implementagao dos objetivos de interesse geral.
E importante que os marcos legais, que definem a intervencio
estatal sobre um dado setor da economia, reservem de forma
clara e objetiva as margens de formulacio das politicas de governo,
evitando que seja restringida a possibilidade de o governante
eleito intervir na formulacao das politicas priblicas. A politica de
governo condiciona (ainda que nao elida) as politicas regulatérias.
No ambito do setor de telecomunicagdes, as politicas de governo
vém previstas no artigo 18 da LGT e, malgrado o reduzido
namero de incisos 14 previsto, permite uma fortissima
interferéncia governamental nos rumos do setor.

4.2.3 Politicas publicas

Juntamente com as politicas de estado (e em respeito a
estas), as politicas governamentais compdem as politicas priblicas™
do setor. As politicas puiblicas sio compostas por normas, prin-
cipios e atos voltados a um objetivo determinado de interesse

> Tenho adotado uma definigdgo de politica publica nos seguintes termos: politicas publicas sao
metas, programas, principios e objetivos da acdo governamental definidas a partir dos processos
decisérios politicamente mediados com vistas a orientar, articular e coordenar a atuacio de agentes
publicos e privados e a alocagdo de recursos ptblicos e privados para atingir interesses pablicos
considerados relevantes num dado momento histérico. Num sentido parecido, ainda que nao
exatamente igual, vide o brilhante trabalho de: BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo
e Politicas Piblicas. Sao Paulo: Saraiva, 2002, especialmente p. 264 et seq.
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geral.”® As politicas publicas hdo de ser estabelecidas no espago
governamental, conjugando os objetivos e principios das polificas
de estado — previstas em lei ou na Constituigdo — com as metas
e orientacdes de politicas governamentais. Sao elas definidas,
necessariamente, a partir de mediagdes politicas.

Embora nao se confundam com as politicas regulaténas,
as politicas publicas, nos setores sujeitos a nova regulacao, serao
implementadas, em grande medida, pelo manejo destas ltimas.
Dai ser inevitavel reconhecer uma relacio de dependéncia e
complementaridade entre ambas.

No setor de telecomunicacoes a adstri¢ao do regulador
as politicas publicas € bastante nitida, seja do artigo 19 (onde
vemos no caput o carater vinculado das competéncias da agéncia
ao “atendimento do interesse publico”, e no inciso I
expressamente a competéncia primacial de “implementar, em
sua esfera de atribuicées, a politica nacional de telecomu-
nicacdes”), seja na redagio original do antigo artigo 26, §1°,
hoje revogado pela Lei n® 9.986/00 (que previa a excegdo a
estabilidade dos membros do 6rgio de dire¢io na hipétese de
descumprimento “das politicas estabelecidas para o setor pelos
Poderes Executivo e Legislativo™).

4.2.4 Politica regulatoria
Por fim, as politicas™ regulatérias sao caracterizadas pelas
opgoes do ente incumbido da atividade regulatéria acerca dos

76 Fabio Konder Comparato afirma que a politica ndo se confunde com as normas ou os atos dn
poder, mas engloba 2 ambos como seus componentes. (Cf. "Ensaio sobre o Jjuizo de
Constitucionalidade de Paliticas Pablicas”, cit., p. 44-45).

A utilizacio do termo “politica” agui podera ensejar criticas ou confusdes. Esd;rec_o dastle :oc::
que o termo nao se refere 3 atribuigdo de poderss politicos ao fEQu!ifdox, mas !aa-somrfr‘.-‘.c‘ a
"politica" como prerrogativa de definir estratégias de acdo e selecionar instrumentos para —.rm.ar
o mais eficiente essa linha de atuagio. Neste quadrante, pode-se falar em uma politica regulataria
na medida em que o regulador faz opgdes politicas consistentes nos juizos de ne:esﬂd‘ade
convenigncia, oportunidade e proporcionalidade no manejo de suas competencias. Nasts sp-\--d_n
incomparave! € a ligio de Fabio Nusdeo: "Ainda quande alicercada em dados @ slaboracio
eminentemente técnicos, ela [a decisdo estatal tomada em sede de intervencdo no deminio
econdmice] nao se desvincula de metas ou parametros p-;:lfrigos que passam 2 integrar ag! 1eles
dados e aquela elaboragio como um de seus ele_menm_c intrinsecos " (Cf. Fundamentos para 2
Codificacdo do Direito Econdmico. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, ©. 88)
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instrumentos de regulacao a seu dispor com vistas a consecucio
das pautas de politicas puiblicas estabelecidas para o setor regu-
lado. A definigao de politicas regulatorias envolve a ponderacao a
respeito da necessidade ¢ da intensidade da intervengdo. Envolve a
escolha dos meios e instrumentos que, no ambito das competéncias
regulatdrias, melhor se coadunam para, de forma eficiente,
ensejar o atingimento das politicas piblicas setoriais.

Nao se admite que o manejo das politicas regulatérias
contrarie, negue ou esvazie as politicas publicas. Porém, sera
no ambito das politicas regulatérias que sera definido o timing e
o resultado de uma politica piblica setorial. Como expusemos
anteriormente, compete ao regulador introduzir no setor regu-
lado as pautas de interesse geral contidas nas politicas priblicas,
atuando no sentido de que o sistema regulado absorva essas
pautas, retomando o seu equilibrio interno. Nesta perspectiva,
a politica regulatéria envolverd a margem de liberdade do
regulador em ponderar os interesses regulados e equilibrar os
instrumentos disponiveis no sentido de intervir no sistema sem
inviabilizar seus pressupostos. No exemplo do setor de tele-
comunicagdes, temos que os lindes do exercicio da politica
regulatéria pela Anatel vieram definidos no artigo 19 da LGT.

4.3 Func¢oes de estado e funcdes de governo

De outro lado, néo € correto que nosso sistema constitu-
cional nao contemple a divisao entre as fungoes de estado e as
funcbes de governo. A Constitui¢do contempla principios e
fundamentos do Estado que nio se confundem com os obje-
tivos de governo. Vemos isso, somente a titulo de exemplo, no
artigo 1°, no artigo 3°, no artigo 170 da CF. De outro lado, a
Constituicido contempla varias referéncias a politicas de estado
que vinculam qualquer politica de governo. E o que encontramos

no artigo 194 (a seguridade social como um conjunto integrado
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de acoes de iniciativa dos Poderes Pablicos); no artigo 196
(a promogio de politicas de satide como dever do Estado); no
artigo 205 (que predica a promocio do direito a educagao
também como um dever do Estado); no artigo 217 (onde até
mesmo o fomento ao desporto é elevado a condicdo de uma
politica de estado).

Todas estas disposigoes estabelecem politicas de estado que,
malgrado dependerem de politicas de governo para serem imple-
mentadas, vinculam a liberdade do governo na defini¢do das
politicas governamentais na medida em que impdem que estas
sejam formuladas obrigatoriamente com vistas a consecucao
daquelas. Tanto € assim que o texto Constitucional contemplou a
hip6tese de acio de inconstitucionalidade por omissao (artigo
103, §2°), o que em tese possibilitaria compelir a adogao de uma
politica governamental apta a concretizar uma politica de estado.

Temos, em suma, que quem elabora pautas politicas sao
os poderes puiblicos (aqui entendido nao apenas o Poder Execu-
tivo, como também o Poder Legislativo quando estabelece,
mediante lei, os principios estruturantes de um dado setor).”®
O Estado tem instituicées que, consoante o principio republi-
cano, haverao de obedecer a Constituicio, a lei e as politicas
publicas (definidas no espaco governamental). As politicas de
governo devem ser processadas no ambiente institucional de
modo a serem implementadas. A questio, portanto, estara no
papel em que os 6rgaos do Estado (que também ndo t€m
vontade prépria, mas exercem suas fungdes e competéncias
predicadas na Constituicio e na lei) terdo no exercicio da filtragem
institucional das politicas de governo, para ensejar sua assungao

como politicas de Estado.

78 E certo que a lei podera restringir o campo das politicas de governo, avancando nas politicas de
Estado e cometendo aos 6rgaos reguladores margens amplas para o exercicio de politicas
regulatérias. Neste caso, pode-se dizer que havera um trespasse da funcao de formulacdo de
politicas publicas para o 6rgéo de regulagdo.




90  Floriano de Azevedo Marques Neto

Dessa filtragem podera, eventualmente, resultar alguma
dificuldade para implantacao de politicas de governo se e quando
estas colidirem; i) com as politicas de Estado; ii) com disposicoes
legais; ii1) ou quando se mostrarem inviaveis do ponto de vista
regulatério (por exemplo, implicarem impactos econdémicos
que nao possam ser absorvidos pelo sistema regulado. Nestas
situagdes, uma eventual contrariedade entre politicas de governo
e politicas regulatérias terad, necessariamente, que ser arbitrada
no ambito dos espacos formuladores das politicas de estado € em
consonancia com estas).

4.4 A implementacao das politicas publicas: critérios de
mediacao, ponderacao e prudéncia

Nao faz sentido, portanto, associar ao modelo de agéncias
reguladoras um processo de “terceirizagio do governo”. A ati-
vidade governamental segue plena e intocada. As prerrogativas
de governar o pais ndo devem ser esvaziadas ou subtraidas dos
governantes eleitos. O modelo de agéncias reguladoras nio
envolve necessariamente transferéncia de poder. O processo de
reforma regulatéria impacta, sim, a atividade governamental
na medida em que foram criados novos espacos de mediagao
(a tal filtragem nstitucional aludida acima) entre a definigao da
politica governamental e sua implementacao.

Porém, a defini¢do dos rumos politicos que o pafs quer
ver imprimidos num dado setor seguem sendo prerrogativa
dos governantes eleitos (que possuem legitimidade democratica
para tanto). Porém, num cenério de nova regulagao, entre a
definicdo da politica governamental e a sua implementacgao
sobre o setor regulado, ha hoje um processo de mediagoes muito
mais complexo.

E fato. Num contexto de forte intervencio direta no
dominio econdémico, a comunicacio entre a defini¢io de uma

Agéncias Reguladoras Independentes - Fundamentos e seu Regime Juridico 91

politica governamental e seu estabelecimento sobre o setor
regulado dava-se dentro da cadeia vertical de comando do
operador publico. Entre o momento da definigdo politica e o
instante da sua implementagido havia um pequeno lapso
correspondente ao exercicio do poder hierdrquico que o gover-
nante possuia sobre o operador econémico estatal.

Num contexto de intervencio regulatéria, existem varias
passagens a dificultar (sem impedir) que se alterem as politicas
governamentais sobre o setor regulado. Nédo sao apenas as
agéncias que manietam a liberdade do poder politico imprimir
ao setor regulado os rumos que imagina mais adequados.

Ha também toda uma gama de questdes regulatorias que
hio de ser superadas. Existem interesses (e direitos) dos opera-
dores privados atuantes no setor. Existem contratos firmados,
licencas expedidas e investimentos ja realizados que devem ser
respeitados (a menos que se opte por rupturas institucionais, o
que nio guarda muita relagdo com um regime democratico).
Existem os interesses de grupos de consumidores mais organi-
zados ou mobilizados. E ha a prépria preservagao do sistema
regulado, objetivo do qual nio se pode descurar sob pena de
sérios prejuizos para a prépria sociedade.

Nio nos parece que 0 novo contexto regulatério, e as
agéncias como parte dele, tenha o efeito de subtrair dos gover-
nantes eleitos a prerrogativa de interferir nas politicas publicas.
N3o. A legitimidade do governante de interferir (com papel
destacado) na Economia segue inc6lume. O que mudou sdo os
mecanismos que o Estado dispoe para efetivar as politicas
publicas. Dadas as transformagées no papel do Estado, num
contexto de nova regula¢io estatal, as politicas puiblicas ndo sao
mais impostas ao setor regulado, e stm mtroduzidas mediante critérios

de mediacdo, ponderagdo e prudéncia.
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4.5 A dificil articulagdo entre politicas pablicas e politicas
regulatorias

A conformidade constitucional da relacio entre os entes
reguladores e o governo, a nosso ver, deve ser buscada dentro
da legalidade. Serao as leis que definem as politicas de Estado
€ os marcos regulatérios para cada setor (e que instituem as
respectivas agéncias) que delimitarao os limites entre as politicas
publicas e as politicas regulatorias.

Bem é verdade que nem todas as leis, que reestruturam
a intervengao estatal sobre setores relevantes da economia,
fizeram de maneira clara esta separacao. Porém, nestes casos,
a falha esta no marco legal e nio no modelo institucional.

Importante € termos claro, na medida em que dotamos
os orgaos reguladores de independéncia e de amplas compe-
téncias de intervengdo num dado setor, nio se pode pretender
atribuir-lhes também a competéncia para conceber e estabe-
lecer as politicas publicas setoriais. Se assim fosse, af sim estaria
em risco o principio democriatico, porquanto interditada aos
representantes eleitos a possibilidade de definir os objetivos e
prioridades a serem concretizados pela atividade regulatéria.
Os 6rgaos reguladores nao sao instancia institucional de defi-
nicdo de politicas. S3o sim espacos e instrumentos para efetivacio
destas, previamente definidas pelo Executivo e pelo Legislativo
(eventualmente até com a participacio e o suporte técnico do
6rgao regulador, mas fora do campo decisério deste). A regu-
lagao apresenta-se, portanto, como o exercicio independente
de competéncias para cumprir pressupostos e objetivos definidos
nas politicas publicas.”

7® Ver meu: Balango e Perspectivas das Agéncias Reguladoras no Brasil. Conjuntura & Informacao, n.
15, jul./set. 2001, p. 8.
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Tenhamos claro, contudo, que o fato de o regulador estar
vinculado ao cumprimento das politicas piblicas nao impede
que suas decisdes desagradem o governante. Muitas vezes,
buscando o equilibrio e em atencao as politicas de Estado, o
regulador pode refrear ou retardar uma meta de politica gover-
namental de objetivos mais curtos. O respeito as politicas
publicas ndo compreende, pois, a adstri¢ao ao timing politico.
Muita vez as pressdes que recaem sobre o governante levam a
necessidade de dar respostas rapidas a demanda da midia ou
de setores da sociedade. O que predica mudangas bruscas no
rumo da regulacio setorial. Porém, tais mudancgas abruptas
podem comprometer o setor regulado e, em médio prazo,
serem desastrosas para a sociedade € mesmo para o Estado.
Neste contexto, a politica regulatéria podera ser um instru-
mento de ponderacao e de redimensionamento no tempo dos
objetivos contidos numa politica governamental.

Tomemos o exemplo da redugio de uma dada tarifa de
um servico publico que eventual governo entenda necessaria.
Essa reducio poderia — e no contexto de intervencao direta
assim era — ser cortada de forma drastica e abrupta. O que
traria o desequilibrio para o sistema regulado (e toda uma gama
de conflitos, pleitos de reequilibrio, precarizacao de servigos,
suspensao de investimentos). Esse mesmo objetivo pode ser
perseguido dentro das politicas regulatérias mediante instru-
mentos de revisio tarifaria (exigindo dos operadores reducao
tarifiria para neutralizar beneficios decorrentes de redugao de
custos, incremento de receitas globais, racionalizacdo de inves-
timentos, queda de taxas de interesse, etc.), introdugao de fator
de produtividade capaz de repartir os ganhos dai decorrentes,
redimensionamento de obriga¢des e outras medidas que, mal-
grado atingir o objetivo da politica governamental (reducdo de
tarifas), tenha um impacto muito menor sobre o setor regulado.
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Eis aqui o engenho e a arte da separagio entre politicas
publicas e regulagao. Politicas publicas hao de ser necessaria-
mente de longo prazo, de implementacio perene e com forte
viés de planejamento e ordenagio da economia. Nio podem
ser concebidas para atender objetivos imediatos (legitimos ou
nao, pouco importa), influenciados pelas vicissitudes do embate
politico — eleitoral. N4o se nega a legitimidade democratica
da disputa politica. Esse € o mé6vel da democracia. Porém, nao
se pode atrelar as politicas piblicas as conjunturas cambiantes
dos interesses das forcas que embatem na arena politica.

A regulagdo pelas agéncias, portanto, consagra a estabilidade e
a permanéncia na consecugdo das politicas puiblicas. Refreia, porém,
a absorgao destas pela politica governamental de mais curto
prazo, aquela que nao predique objetivos gerais de governo,
mas apenas os objetivos imediatos do governo. A regulacio,
portanto, 1) favorece o planejamento; ii) incrementa a estabili-
dade e a institucionalidade (nao a imutabilidade) das politicas;
e 111) d4 consisténcia a mudanga.

Ou seja, as agéncias ndo podem ser vistas como um
obstéaculo a capacidade de um governo eleito de imprimir a
intervencao estatal na economia suas pautas politicas apenas
porque interditam o manejo politico (aqui num sentido menor)
dos instrumentos regulatérios. Se a existéncia de agéncias
reguladoras, entrepostas entre o poder politico e o setor regu-
lado, acarretam alguma dificuldade na imposicio dos objetivos
politicos selecionados para o setor, ela permite um ganho de
eficicia e, por conseqiiéncia, de efetividade.

E fato que a implementagio das politicas piblicas num
contexto de estado regulador depende da mediacao das agéncias
(porquanto fica adstrita ao manejo dos instrumentos regula-
térios a cargo dos entes reguladores), reduzindo a capacidade
do poder politico de impor seus objetivos a sociedade. Porém,
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a eventual perda no imediatismo, exigibilidade ou coercitividade
nas politicas publicas é compensada, com sobras, pelo fato de
que o regulador retine conhecimento do setor regulado e interlo-
cucao com seus agentes, ensejando que os objetivos de politicas
publicas sejam absorvidos com o menor impacto possivel sobre
o setor € com uma maior eficicia nos seus resultados.

Na medida em que as agéncias logrem ser instrumentos
para tornar mais efetiva e mais eficaz a intervencao estatal no
dominio econdmico, mormente quando essa intervengao se
preste a imprimir pautas de politicas publicas no dmbito do
setor regulado, temos conosco que elas apenas reforcam o cardter
publico (tanto no sentido republicano, quanto no sentido de
permeduel ao piiblico, v.g., sociedade) da atuacao estatal em face

do dominio econdmico.



