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INTRODUCAO

Atualmente, no Brasil, seguindo uma generalizada tendéncia mundial,
vive-se uma época de transformacdo na atuacdo do Estado no dominio econémico.
Essas mudancas apontam para a alteracdo da antiga forma de intervencao estatal,
isto é, da intervencdo direta como produtor de bens e servigos para indireta baseada
na regulacao das atividades econfmicas.

As atividades sujeitas a regulacdo do Estado sdo aquelas definidas na
Constituicdo ou na Lei como servi¢o publico ou em outras atividades que — mesmo
sem essa definicdo legal — tenham como caracteristica 0 monopdlio natural ou sejam
de carater social ou econdmico relevantes.

Nesse novo contexto socio-econdmico, surgiram no Brasil as
chamadas agéncias reguladoras com a atribuicdo de operacionalizar a regulacao
estatal. Para Sundfeld (2002, p. 19), atualmente, o Brasil vive uma verdadeira febre
de criacdo de agéncias reguladoras, sendo que vérias delas nem seguiram um
modelo comum, nem tém competéncias sempre comparaveis.

Justificou-se a criacdo desses novos entes pela necessidade de
controle, normatizacéo e fiscalizagcao, bem como de mediacao na busca de equilibrio
entre o Estado, usuérios e prestadores das atividades que ensejam a regulacao
estatal. Portanto, o trago mais importante desse novo modelo € a necessaria
neutralidade e independéncia do ente regulador ante os dispares interesses
regulados, especialmente os do Poder Publico. O pré-requisito essencial para o
exercicio de um poder moderador neutro € a tdo controvertida questdo da
independéncia das agéncias reguladoras. Nesse sentido pensa Alexandre Santos de

Aragéo (2003, p. 9):

Entendemos que a independéncia das agéncias reguladoras deve ser tratada
sem preconceitos ou mitificagBes de antigas concepgdes juridicas que, no
mundo atual, sdo insuficientes ou mesmo ingénuas. Com efeito, limitar as
formas de atuagdo e organizacdo estatal aquelas do século XVIII, ao invés
de, como afirmado pelos autores mais tradicionais, proteger a sociedade,
retira-lhe a possibilidade de regulamentacdo e atuagdo efetiva de seus
interesses.



Nesse contexto, segundo Salgado (2003, p. 16), "A qualidade do
desenho institucional €, pois, condi¢cdo sine quanon para a garantia de eficiéncia e
da eficacia da agéncia regulatéria, no cumprimento dos objetivos previstos em lei.".

A autora assevera ainda que:

...6 da natureza de agéncias regulatérias que elas exercam essa miriade de
funcbes — de natureza executiva, legislativa e judicante. O importante € que
tais fungBes sejam exercidas dentro de limites predefinidos e sob o controle
da sociedade. (SALGADO, 2003, p. 18).

Imperativo, também, analisar o trato da matéria no Direito Comparado,
mormente, Nos paises em que as agéncias reguladoras se desenvolveram a mais
tempo e com mais vigor. Para o Professor Alexandre Santos de Aragao (2003, p. 14)
"em todos os paises ha duvidas quanto a sua constitucionalidade, mas todas as
cortes tém contornado com maior ou menor habilidade os argumentos contrarios; e
as agéncias nao param de se multiplicar...".

Com o intuito de comparar a evolugdo histérica e o atual modelo
brasileiro com o desenvolvido em outros paises far-se-4, preliminarmente, no
capitulo 1 desse trabalho, mencdo ao modelo de agéncias introduzido na Franca e
nos Estados Unidos. A escolha desses paises deve-se a maturidade e consolidagéo
do modelo de agéncias nos Estados Unidos, servindo inclusive como paradigma
para as demais nacdes, e, no caso da Franca, a semelhanca do Direito
Administrativo francés com o brasileiro.

N&o é possivel transplantar integralmente para a aplicacdo em um
Estado um instituto desenvolvido em outro Estado de caracteristicas culturais,
sociais, econdmicas, politicas muito diferentes daquelas presentes no pais
importador dessa modelagem institucional. Dai a necessidade de adaptacdo de um
modelo e de seus institutos, de certa forma consolidado em outros paises —
principalmente os de origem anglo-saxa — para o Brasil.

No capitulo 2 discorre-se sobre a modelagem que vem sendo
implantada no Brasil. Procurou-se desenvolver uma sintese da configuracdo de cada
agéncia com base nas suas respectivas leis de criagdo, demonstrando seus pontos
comuns e suas peculiaridades, além de se fazer mencdo a atual proposta de

alteracdo no modelo que tramita no Congresso Nacional.



No capitulo 3, foi enfatizada toda a alteragdo do ordenamento juridico
vigente até o inicio da década de noventa para prover o arcabouco constitucional e
legal necessario a mudanca do papel intervencionista — até entdo desempenhado
pelo Estado, para uma atuacdo estatal voltada para a regulagcdo dos servigos
publicos e das atividades econdmicas consideradas de relevante interesse publico.
Além disso, procurou-se demonstrar a viabilidade da existéncia das agéncias
reguladoras em todos os demais setores regulados por disposicdo de lei ordinaria,
apesar de s6 haver previsao constitucional de 6rgdos reguladores nos setores de
petroleo e de telecomunicacdes.

O enfoque principal do trabalho, desenvolvido no capitulo 4, traz a tona
a seguinte questdo: a autonomia das agéncias reguladoras no desempenho de suas
funcdes traz como imperiosa a reflexdo acerca de suas competéncias para aplicacao
do Direito. E necessario determinar a natureza dos poderes reconhecidos as
agéncias reguladoras para delimitar a sua atuacdo. Apesar de serem entidades
administrativas, face a sua independéncia, foi atribuido a elas a possibilidade de
produzirem normas abstratas, denominado poder normativo; reunir funcdes
administrativas, com reflexos no poder regulamentar; e a prerrogativa mediar as
lides entre 0s agentes sujeitos ao processo regulatorio, denominado poder mediador
ou "quase-judicial". Essa amplitude de poderes, os quais classificamos como
"poderes especiais" das agéncias reguladoras pode ser entendido, ao nosso ver de
forma equivocada, como uma usurpacao dos demais poderes constituidos.

Apesar de toda controvérsia em torno do modelo de agéncias
reguladoras, ressalta-se que a forma de atuar dessas novas entidades do Direito
Publico brasileiro ndo sao de todo inovadoras, uma vez que assemelhase bastante
a atuacdo reconhecida de outros 6rgao e entidades administrativas do Direito patrio.
Por exemplo, no que tange ao aspecto normativo, o Conselho Monetario Nacional, o
Banco Central, o CADE etc. detém a prerrogativa de, por meio de atos normativos,
interpretar e explicitar conceitos indeterminados, de natureza técnica, contidos em
leis e regulamentos. Trata-se de uma atuacao voltada a idéia de especializa¢do sem,
contudo, inovar na ordem juridica.

Portanto, pode-se argumentar, como o fazem muitos estudiosos da
matéria, que os aludidos "poderes especiais" nada mais sao do que as ja conhecidas
prerrogativas de outros 6rgdos e entidades da Administracdo Publica. No entanto,

parte-se da premissa que esses "poderes especiais" se apresentam sobremaneira
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potencializados no dominio de atuacdo das agéncias reguladoras, porquanto essas
entidades sdo dotadas de um atributo que as diferenciam dos classicos 6rgaos
reguladores, isto é, a sua independéncia em relacdo aos poderes constituidos.

Com efeito, para que essas novas entidades, estatuidas em nosso
ordenamento juridico como autarquias especiais, pudessem exercer suas
prerrogativas legais foram colocados a sua disposicdo varios instrumentos
interventivos que, segundo Marques Neto (2003, p. 25), vao desde a atividade
normativa, passando pela administrativa até a aplicacées de sancdes. Tal amplitude
de poderes acarretou uma natural reacdo da doutrina e dos demais poderes
constituidos, ou seja, como aceitar que uma autarquia possa ter um carater hibrido
reunindo fungdes administrativas, normativas e quase-jurisdicionais a0 mesmo
tempo que possui independéncia em relagdo aos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciério.

As dificuldades da implementacdo do modelo de agéncias reguladoras
no Brasil decorrem do sistema de competéncias legais estatuidas no Brasil que tém,
de certa forma, interface com certas caracteristicas da atividade regulatoria. Em
suma, essa interface configura-se em: o poder de gerar normas de carater geral e
abstrato, no entanto, esse poder é atribuido quase que exclusivamente ao Poder
Legislativo; o poder de expedir regulamentos que, da mesma forma, cabe ao Poder
Executivo; e o poder de solucionar controvérsias em um sistema de jurisdicdo una,
ou seja, onde impera a inafastabilidade da tutela do Poder Judiciario. Portanto, cabe
verificar a viabilidade e os limites da atribuicdo dos chamados "poderes especiais" a
um ente autarquico da estrutura do Poder Executivo dotado de autonomia e
independéncia.

No capitulo 5 procurou-se, de certa forma, discutir o controle externo
sobre as agéncias reguladoras. Nao um controle meramente formal, pautado apenas
na conformidade e legalidade dos atos relacionados a gestdo e boa aplicacdo dos
recursos publicos, mas um controle mais amplo, sem naturalmente sobrepujar as
proprias agéncias reguladoras, alcancando a atividade fim das entidades
reguladoras, enfatizando, principalmente, a economicidade, a eficiéncia e a
efetividade dos atos regulatorios. Aproveitou-se nesse capitulo a experiéncia recente
do Tribunal de Contas da Unido na fiscalizacdo das atividades relacionadas com a
concessdo de servicos publicos. Foram colacionadas diversas Decisdes ou

Acordaos em que procurou-se demonstrar de forma inequivoca a importancia de um
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controle externo atuante e tecnicamente apto a responder os anseios da sociedade
no que se refere a boa, regular e eficiente gestdo dos recursos publicos, agora nédo
s6 na forma de dispéndios diretos do Estado, mas, sobretudo, na oferta de servigos
publicos de qualidade a pre¢cos maodicos.

No capitulo 6 procurou-se demonstrar a imprescindibilidade da
independéncia das agéncias reguladoras como atributo indispensavel para a
neutralidade da atuacdo dessas entidades no processo regulatério, ou seja, para o
exercicio imparcial da mediacdo entre todos agentes envolvidos no campo da
regulacdo, representados pelo governo, empresas e USUArios.

A metodologia de elaboragdo do trabalho foi realizada por meio de
pesquisa bibliografica a partir de consulta em periddicos nacionais e livros.

A presente monografia se propde, preamburlamente, a dar um
panorama do atual estagio de desenvolvimento do modelo de agéncias reguladoras
no Brasil, buscando sistematizar e condensar parte do pensamento hodierno da
doutrina patria, da tendéncia jurisprudencial, bem como da forma como vem sendo
implementado o modelo por meio da producdo legislativa e regulamentar. Além
disso, buscou-se discutir a legitimidade da atuacdo das agéncias reguladoras no
Estado de Direito brasileiro.

Pretende-se, ao final, contribuir para promover a difusdo e a reflexdo —
entre os membros do controle externo, bem como aos demais interessados — a
respeito do modelo adotado para as agéncias reguladoras, especialmente de suas
peculiaridades, seu marco legal e os reflexos e limites da atuacdo desses entes no

atual ambiente institucional contemporaneo brasileiro.



1  AGENCIAS REGULADORAS NO DIREITO
COMPARADO

Faz-se necesséario, antes de adentrar no escopo propriamente dito
desse trabalho, expor o desenvolvimento do modelo de agéncias reguladoras em
outros paises e a sua atual conformacdo, de forma a confrontd-los com o atual
modelo brasileiro.

Resolveu-se por fazer mencdo ao modelo de agéncias introduzido nos
Estados Unidos e na Franca. A escolha desses paises deve-se a maturidade e
consolidacdo do modelo de agéncias nos Estados Unidos, servido inclusive como
paradigma para as demais nacgdes, e, no caso da Franca, a semelhancga do Direito
Administrativo francés com o brasileiro.

Com efeito, ndo é possivel transplantar integralmente um instituto
desenvolvido em um Estado para a aplicalo em outro de caracteristicas culturais,
sociais, econdmicas, politicas muito diferentes das presentes no pais de origem
daquela modelagem institucional. Dai a importancia da adaptacdo do modelo de
agéncias reguladoras e de seus institutos, de certa forma consolidado em outros
paises — principalmente os de origem anglo-saxda —, para a constru¢cdo de uma

modelagem propria que respeite as peculiaridades do Estado brasileiro.

1.1 AGENCIAS REGULADORAS NOS ESTADOS UNIDOS

Os Estados Unidos, assim como o Brasil, sdo paises em que a forma
de Estado é Federativa. No entanto, o Estado americano foi formado a partir da
necessidade da conciliacdo dos interesses do governo central com a intransigéncia
dos Estados independentes, que ndo abdicavam de sua autonomia politica.
Portanto, na América do Norte a federagdo se formou a partir da unido de Estados
independentes. Em contraste com a origem norte-americana, no Brasil, o Estado
formou-se, inicialmente, de forma unitaria desmembrando-se, posteriormente, em

varios Estados-membros. Essa diferenca se reflete na organizacao desses paises no
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qgue tange a reparticao de competéncias, no grau de autonomia e na concepc¢ao de
organizacao juridico-administrativa.

As situacdes que deram origem as agéncias reguladoras também s&o
diametralmente opostas nesses paises. Nos Estados Unidos a criacdo das agéncias
foi uma resposta a crise do Estado liberal na década de 30, o que levou a
intervencdo do governo na economia por meio da politica do New deal
implementado pelo Presidente Roosevelt, baseado nas idéias de Keynes. Ja no
Brasil o surgimento das agéncias reguladoras ocorreu muito recentemente, a partir
de meados da década de 90, apés a saida do Estado da funcdo de intervencao
direta na economia por meio das privatizagfes, baseado no ideério do Consenso de
Washington.

Diante desse contexto de marcantes diferencas na formacgéao do Estado
federativo e do modelo de agéncias reguladoras, € natural que hajam, também,
substantivas diferencas entre modelo de agéncias no Direito Administrativo
americano e brasileiro.

Segundo Shecaira (2003, p. 460), um dos mais persistentes mitos do
Direito Administrativo norte-americano € a crenca na neutralidade técnica das
agéncias. Assim a criacao desses entes foi justificada pela sua capacidade técnica,
0 que viabilizava decisfes cientificas e mais eficientes sobre o campo de atuacao de
cada agéncia reguladora. Para Mendes (2002, p. 120), nos Estados Unidos o Direito
Administrativo é o "Direito da Agéncias".

O principio da separacdo dos poderes € um dos pilares da estrutura
das sociedades democraticas, nos Estados Unidos o respeito a esse principio é
extremamente rigido. No entanto, os poderes administrativos sdo delegados as
agéncias pelo legislador, as quais podem editar normas para ordenar as atividades
dos particulares. E a lei de criagcdo da agéncias que configura toda a sua forma de
atuacdo. Consoante Carbonell apud Shecaira (2000, p. 469) a doutrina e a
jurisprudéncia americana se referem a cessao as agéncias de poderes quase
legislativos e quase judiciais. Logo, apesar da propagada rigidez do principio da
separacdo dos poderes nos Estados Unidos, o poder delegado as agéncias nesse

pais é significativo, englobando atividades préprias do trés poderes classicos.
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Citando os debates ocorridos nos primordios da criacdo das agéncias
reguladoras nos Estados Unidos, Justen Filho (2002, p. 86) relata que Madison"
destacou a impossibilidade do funcionamento de um modelo ortodoxo, Unico e
preciso, de triparticAo dos poderes. Desta forma, afirmou-se a inviabilidade da
separacao absoluta de funcdes, passando-se a aceitar a possibilidade que parcelas
préprias da competéncia de um poder fossem atribuidas a outro. A partir dessas
consideragfes, nos Estados Unidos, a maior parte da jurisprudéncia passou a se
posicionar favoravelmente a existéncia e funcionamento das agéncias. Portanto,
ressalvada a ocorréncia de excessos, entendeu-se como cabivel a atribuicdo de
competéncias de natureza administrativa, legislativa e jurisdicional as agéncias
reguladoras no Direito norte-americano.

Entretanto, como forma de limitacdo do poder excessivo das agéncias,
foi editada a Lei de Procedimento Administrativo (APA), como um mecanismo de
controle procedimental e de homogeneizacdo do funcionamento desses o6rgaos
administrativos, o que possibilitou a sujeicdo dessa delegacdo a controles de
natureza social, politica e judicial.

Além disso, como observa Aragdo (2003, p. 236), o controle
jurisdicional sobre as decisfes das agéncias nos Estados Unidos € mitigado por uma
salutar autolimitacdo, ou seja, esse controle, desde que razoavel, tem se limitado, na
maioria das vezes, aos aspectos procedimentais assecuratorios do devido processo
legal e da participagdo dos direta ou indiretamente interessados no objeto da
regulacdo. No que tange ao poder dito normativo (poder quase-legislativo), a
orientacdo predominante é de que a lei deve conter standarts minimos pelos quais
deve se pautar a Administragéao.

Para Marcgal Justen Filho (2002, p. 80) a atuacdo das agéncias

reguladoras deve sempre se pautar pelo assentimento do Congresso’:

A eventual insatisfacdo do Congresso com o mérito das decisGes adotadas
pelas agéncias pode gerar a edi¢do de leis destinadas a disciplinar o mesmo
tema. Ou seja, ndo se pode extrair da criacdo das agéncias a configuracdo
de uma reserva de competéncia intangivel em face do préprio legislativo.
Alids a insatisfacdo do congresso pode desaguar inclusive na prépria
extincdo da agéncia (mediante lei, é evidente).

! MADISON, James; HAMILTON, Alexander; JAY, John. The Federalist Paper. Reedicso da primeira edicéo
de 1788. New Y ork: Penguin Books, 1987.

2 Embora 0 autor, nesse caso, esteja fazendo meng&o as agéncias norte-americanas, entende-se esta prerrogativa
como comum atodas as nagdes em que esta presente o Estado Democrético de Direito.
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Ademais, adverte Di Pietro (2003, p. 57), nos Estados Unidos o0 "novo
direito" que pode ser baixado pelas agéncias resulta de negociacdo, de consenso e
de participacdo dos interessados. E um tipo de direito que ndo se caracteriza pela
imposicao unilateral de regras de conduta, dai a importancia de regras
procedimentais a serem observados pelos entes reguladores. La, as agéncias tem
gue motivar suas decisdes, demonstrar a sua razoabilidade, justificklas em termos
de custo-beneficio, bem como se manifestar sobre todas as sugestbes dos
interessados. Além disso, esses atos e sua motivacao ficam sujeitos ao controle

judicial.
1.2 AGENCIAS REGULADORAS NA FRANCA

Na Franca as agéncias reguladoras tomaram a forma de centros de
competéncia autdbnomos que foram denominados "Autoridades Administrativas
Independentes”, possuindo como maior peculiaridade a auséncia de personalidade
juridica. Para Aragao (2003, p. 237), paradoxalmente, na Franca a inexisténcia de
personalidade juridica € um requisito para a independéncia dessas autoridades —
embora esses centros sejam orgcamentariamente ligados as estruturas ministeriais —,
haja vista que pelo dogma de Administracdo Direta vigente nesse pais,
tradicionalmente centralizada, ndo se conceba que uma pessoa juridica da
Administracdo Indireta ndo se submeta a subordinacdo ministerial (controle
hierarquico).

Outra peculiaridade das autoridades administrativas independentes

francesas é a nao restricdo da sua atuacdo a area de regulagdo econémica:

Uma caracteristica peculiar das autoridades administrativas independentes
francesas € que, ao contrario de muitos paises, tais como o préprio Brasil,
ndo se limitam a regulagdo de setores econdmicos ou de servicos publicos
delegados a particulares, abrangendo também funcBes de protecdo de
direitos fundamentais e de protecdo dos cidaddos frente a Administracdo
Publica, ndo sendo, portanto, no seu conjunto, vinculadas exclusivamente ao
Direito Econdmico. (ARAGAQ, 2003, p. 240).

Para Denise Auad, ao discorrer sobre a miriade de funcdes das

autoridades administrativas francesas:
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As Autoridades Administrativas Independentes na Franga sao
heterogéneas, todavia podemos considerar que realizam cinco funcdes
principais: regulacdo, protecdo das liberdades publicas, avaliacdo
pluridisciplinar e de conhecimento técnico especializado, garantia de
imparcialidade do Poder Publico e mediacdo. (AUAD, 2003, p. 475).

Auad (2003, p. 485), ao tratar da gama de poderes das autoridades
administrativas francesas, destaca como principais os relacionados a regulacdo e a
aplicacdo de sancfes. Segundo a autora, dentro da esfera regulatéria encontram-se
as funcbes de fiscalizacdo, bem como as relacionadas a vigilancia dos direitos
fundamentais; de elaboracdo de estudos técnicos sobre determinada area de
conhecimento especializado; de informacao ao publico e a consultiva. Além disso, na
esfera sancionatéria, as autoridades administrativas tém o poder de instaurarem
inquéritos e realizarem investigacdes contra particulares, podendo, até mesmo,
cominarem sancdes restritivas aos direitos individuais® e multas.

Portanto, em virtude das substanciais singularidades do modelo
francés, aliada a necessidade de adaptacdo ao ambiente econbmico vigente,
efetuou-se um esforgco para adaptar, de certa maneira, 0s entes reguladores aos
institutos do Direito Administrativo patrio, construindo-se um modelo para as
agéncias reguladoras compativel com o desenho institucional francés. Como denota
Jacques Chevallier apud Aragdo (2003, p. 244), as autoridades administrativas
independentes francesas foram moldadas ao arcabouco constitucional francés,
gracas a um trabalho de interpretagéo jurisprudencial, com a finalidade de "aparar as
arestas de algumas de suas particularidades e a suavizar algumas de suas
asperezas, a fim de que fossem compatibilizadas com a arquitetura institucional.".

Para Justen Filho (2002, p. 195196) o ordenamento juridico-
administrativo francés n&do gera problemas significativos ao controle das autoridades
administrativas independentes. Isto porque, na Franca, os poderes reconhecidos a
essas entidades sdo bem menos intensos do que o0s das agéncias norte-
americanas. A atuacao dos entes reguladores seria mais de carater consultivo e
informal, residindo sua relevancia na exposicdo ao publico em geral de eventos

reputados como indevidos ou incorretos.

®Dentre sangdes ndo seincluem as privativas de liberdade, embora possam ser extremamente gravosas
paraos particulares.
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Como limites a autonomia dos entes reguladores encontram-se a
obrigacdo de publicar um relatério anual de prestacdo de contas e o controle de
certas decisfGes pelo juiz do contencioso administrativo ou judiciario. Além disso, o
modelo Francés apresenta como fragilidade a falta de previsdo constitucional desses
entes, 0 que pode comprometer a sua estabilidade, pois uma alteracao na legislacéo
infraconstitucional pode interferir na sua atuacdo ou até mesmo acarretar a sua
extingao.

Da mesma forma que nos Estados Unidos, creditou-se a competéncia
técnica e a especializacdo das autoridades administrativas independentes boa parte
de sua legitimidade. Para Badin (2003, p. 492), na Franca, pressupde-se que a
especializacdo desses entes Ihes conferem uma autoridade moral, que significa o
exercicio de uma verdadeira magistratura de influéncia, aproximando o regulador
dos regulados por meio de uma regulacdo de consenso, menos unilateral e
coercitiva.

Conclui Justen Filho (2003, p. 202-203) afirmando ser o paradigma
francés de regulacédo bastante util para a compreenséo e para a modelagem de uma

teoria brasileira sobre o instituto regulatério. Para o autor "...a Franca produziu
inovacdes compativeis com as peculiaridades fundamentais de sua ordem juridica”,
este fato ndo impediu a incorporagcdo a ordem estatal francesa de organismos
modelados segundo a idéia de agéncias para atendimento as suas caréncias

préprias.



18

2  AGENCIAS REGULADORAS NO BRASIL

De forma similar ao modelo dos Estados Unidos, foram criadas no
Brasil, agéncias reguladoras com personalidade juridica propria na Administracao
Indireta, sendo defesa na doutrina brasileira uma ostensiva delimitacdo do poder

atribuido as agéncias, vejamos:

O Poder Legislativo dewera, nos moldes norte-americanos, estabelecer os
parametros basicos, na forma de conceitos genéricos — standarts —, cabendo
as agéncias reguladoras a atribuicdo de regulamentacéo especifica, pois
passardo a exercer, de maneira exclusiva, uma atividade gerencial e
fiscalizatéria que, tradicionalmente, no Brasil, sempre correspondeu a
Administracdo Direta, enquanto cedente dos servigos publicos por meio de
permissbes ou concessbes. (MORAES, 2002, p. 21).

Observa-se que parte da dificuldade na implantagdo do modelo de
agéncias no Brasil, conforme as palavras de Moraes, foi a transicdo de uma
atividade tradicionalmente desempenhada pela Administragdo Direta para a Indireta.
Curiosamente, no modelo Francés de regulacdo, baseado nas autoridades
administrativas independentes, preservou-se essas entidades na Administracdo
Direta. Deste modo, a dificuldade de se implantar o modelo de agéncias reguladoras
no Brasil pode ser explicada, em parte, pelo fato de o direito administrativo brasileiro
ter forte influéncia francesa e, consequentemente, ter incorporado idéias de
centralizacdo administrativa e forte hierarquia. Portanto, ndo € de facil assimilacéo
idéia de descentralizagdo administrativa das atribuicbes agora sob a competéncia
desses novos entes autarquicos. Com deito, as particularidades decorrentes de
cada ordenamento juridico devem ser consideradas, ao se adaptar o modelo de

agéncia reguladora para o ordenamento juridico-administrativo brasileiro.

O modelo de agéncias reguladoras que vem sendo implantado no
Brasil sofre influéncias tanto do Direito Administrativo norte-americano — "Direito das
Agéncias", como do Direito Administrativo Francés — base do Direito Administrativo

brasileiro. Consoante as idéias de Denise Auad (2003, p. 486):
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A Franca, através das Auoridades Administrativas Independentes, foi um
grande filtro do modelo de agéncia reguladora norte-americano, baseado na
commom law, limitando sua autonomia para adaptélo a civil law . O Brasil,
ao implantar seu modelo de agéncia reguladora, sofre influéncia do direito
norte-americano com as atenuagdes implantadas pelo regime francés.

Ademais, existem outras significativas distingdes entre o modelo de
agéncias norte-americanas — mais voltadas para a regulacdo de cunho econémico, e
o modelo francés — que possui, além do carater econémico, um viés de protecdo das

liberdades, mormente, as individuais:

A doutrina francesa identificou, talvez ndo em toda sua extenséo, a diferenca

essencial entre as suas Autoridades Administrativas Independentes e as
agéncias reguladoras norte-americanas. A concepg¢ao norte-americana
enfoca as agéncias reguladoras independentes como instrumento estatal
para disciplinar as atividades privadas. Ja as Autoridades Administrativas
Independentes sao vistas como forma de defesa das liberdades inclusive (e
especialmente) contra o proprio Estado. As entidades francesas sdo um meio
de controle das diversas manifestacdes dos poderes, visando a assegurar
uma protecdo mais efetiva as liberdades (especialmente as individuais). Essa
nunca foi a funcdo reconhecida as agéncias norte-americanas, as quais
poderiam até ser orientadas por tais principios, mas apenas de modo
indireto. (JUSTEN FILHO, 2002, p. 277).

Passaremos a expor e analisar as principais caracteristicas do modelo
de agéncias reguladoras que vem sendo implantado no Brasil. Vale destacar que o
modelo brasileiro ainda esta em fase de formacao, logo se encontra em processo de
mutacdo, pois, hA no momento projeto de lei tramitando no Congresso Nacional
propondo alteragBes. Portanto, o modelo de agéncias reguladoras ainda ndo esta
consolidado no arcabouco legal brasileiro. Além disso, perseveram entre 0s
doutrinadores péatrios grandes divergéncias acerca da forma recomendéavel de
atuacdo das agéncias reguladoras. Diante desses fatos, a caracterizagdo a seguir é
uma exposicao resumida das atuais leis de criagdo das agéncias brasileiras e uma
teorizacdo doutrindria do que seria desejavel na consolidacdo do modelo de
agéncias reguladoras no Brasil.

No Brasil, a partir de meados dos anos noventa, cada agéncia
reguladora foi criada por uma lei especifica: Agéncia Nacional de Energia
Elétrica/Aneel — Lei n° 9.427/96 (BRASIL, 1996b); Agéncia Nacional de
Telecomunicag6es/Anatel — Lei n°® 9.472/97 (BRASIL, 1997a); Agéncia Nacional do
Petroleo/ANP — Lei n°® 9.478/97 (BRASIL, 1997b); Agéncia Nacional de Vigilancia
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Sanitaria/Anvisa — Lei n°® 9.782/99 (BRASIL, 1999); Agéncia Nacional de Saude
Suplementar/ANS — Lei n°® 9.961/00 (BRASIL, 2000a); Agéncia Nacional de
Aguas/Ana — Lei n° 9.984/00 (BRASIL, 2000b); Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres/ANTT e Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios/Antaq — Lei n°
10.233/01 (BRASIL, 2001a) e Agéncia Nacional de Cinema/Ancine — Medida
Provisoria n® 2.219/01 (BRASIL, 2001b). Além disso, existem diversas outras
agéncias reguladoras nos Estados e municipios, bem como diversos setores
econdmicos que ainda estdo a clamar a criacdo de mais agéncias reguladoras.

Para Aragédo (2003, p. 274) as agéncias reguladoras brasileiras podem
ser consideradas autarquias especiais tanto do ponto de vista formal — pois as
respectivas leis instituidoras assim as denominam, como do ponto de vista material.
Além disso, essas entidades, conforme o mesmo autor, sdo dotadas de maiores

prerrogativas:

...880 asseguradas diversas prerrogativas que aumentam consideravelmente
a sua autonomia em comparagdo com as demais autarquias, em especial a
vedacdo de exoneracdo ad nutum dos membros de seu colegiado dirigente,
nomeados por prazo determinado.

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL foi criada pela Lei n°
9.427/96, regulamentada pelo Decreto n° 2.235/97 e seu regimento interno aprovado
pela Portaria MME n° 349/97.

Segundo a lei de criacdo da ANEEL, compete a ela regular e fiscalizar
a producdo, a transmissao, a distribuicdo e a comercializacdo de energia elétrica, em
conformidade com as politicas e diretrizes do governo federal. Dentro da sua
competéncia de regulacdo estd inserida, entre outras, as funcbdes de mediar
conflitos, garantir tarifas justas, zelar pela qualidade do servico, incentivar
investimentos, estimular a competicdo entre os operadores, buscar a universalizagéo
do servigo, fixar multas administrativas a serem impostas aos prestadores do
servico, definir tarifas e implementar as politicas e diretrizes do governo federal.

Cabe destacar que o Poder Concedente dos servicos publicos de
energia elétrica e do uso dos potenciais de energia elétrica, foi recentemente
atribuido ao Poder Executivo (Ministério afim), nos termos da Lei n°® 10.848, de 2004.
A partir da publicacdo dessa lei cabe a ANNEL, somente mediante delegacéo, com

base no plano de outorgas e diretrizes aprovadas pelo Poder Concedente, promover
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os procedimentos licitatérios para a contratagdo de concessionarias e
permissiondrias de servico publico para producdo, transmissdo e distribuicdo de
energia elétrica e para a outorga de concessao para aproveitamento de potenciais
hidraulicos.

Seu colegiado é composto por um Diretor-Geral e quatro diretores
nomeados pelo Presidente da Republica para mandatos ndo coincidentes de quatro
anos, apoés prévia aprovacdo do Senado Federal, conforme o art. 52, inciso I,
alinea 'f' da Constituicdo Federal. Seus conselheiros e diretores somente perder&o
mandato por rendncia, ato de improbidade administrativa, condenag¢do penal
transitada em plgado, descumprimento injustificado do contrato de gestdo e por
processo administrativo disciplinar.

A Agéncia Nacional de Telecomunica¢cdes — ANATEL foi criada pela Lei
n°® 9.472/97, regulamentada pelo Decreto n° 2.338/97 e seu Regimento Interno
aprovado pela Resolugdo ANATEL n° 270/01.

A ANATEL tem como competéncia implementar a politica nacional de
telecomunicacées, exercer as funcdes de poder concedente®, expedir normas
guanto a outorga de servicos no regime publico e a prestacdo dos servicos no
regime privado, normatizar os padrdes de equipamentos utilizados pelas
concessiondrias de servicos de telecomunicacfes e expedir normas que garantam a
interconexao entre as redes, de forma a garantir a competicdo no setor.

Além disso, inserida na sua competéncia de regulacdo, cabe a
ANATEL as funcdes de, especialmente, mediar conflitos, garantir tarifas justas, zelar
pela qualidade do servigo, incentivar investimentos, estimular a competi¢cdo entre os
operadores, buscar a universalizacao do servico, controlar as tarifas publicas, editar
normas e padrdes, e implementar — em sua esfera de atribuicbes — a politica
nacional de telecomunicacoes.

Seu colegiado é formado por um Conselho Diretor, composto por cinco
conselheiros que deliberam por maioria absoluta. Os conselheiros serdo brasileiros,
de reputacédo ilibada, formacgéo universitaria e elevado conceito no campo de sua
especialidade, devendo ser escolhidos pelo Presidente da Republica e por ele

nomeados, para mandatos de cinco anos ndo coincidentes, sem direito a

* Pelo menos até a aprovacao do Projeto de Lei n® 3.337/2004, que passaaatribuir ao Poder Executivo, na
condicdo de Poder Concedente, aprerrogativade editar atos de outorgae celebrar contratos de concessao para
prestacéo de servico no regime publico.



reconducéo, apés aprovacdo pelo Senado Federal, nos termos da alinea 'f' do inciso
Il do art. 52 da ConstituicAo Federal. Seus conselheiros e diretores somente
perderdo mandato por rendncia, condenacao judicial transitada em julgado e por
processo administrativo disciplinar.

A Agéncia Nacional do Petréleo — ANP foi criada pela Lei n°® 9.478/97,
tendo sido regulamentada pelo Decreto n°2.455/98, que também aprovou seu
Regimento Interno.

A peculiaridade do setor de petréleo é que as competéncias sao
repartidas pela Agéncia Nacional do Petréleo, pelo Presidente da Republica e pelo
Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE.

Cabe ao Conselho Nacional de Politica Energética, vinculado a
Presidéncia da Republica e presidido pelo Ministro de Estado de Minas e Energia,
propor ao Presidente da Republica politicas nacionais e medidas especificas
destinadas a promover o aproveitamento racional dos recursos energéticos;
assegurar, em funcdo das caracteristicas regionais, o suprimento de insumos
energéticos as areas mais remotas ou de dificil acesso do Pais; rever
periodicamente as matrizes energéticas aplicadas as diversas regibes do Pais;
estabelecer diretrizes para programas especificos; estabelecer diretrizes para a
importacdo e exportacao; e sugerir a adogcao de medidas necessarias para garantir o
atendimento a demanda nacional de energia elétrica (atribuicdo incluida pela Lei
10.848/2004). Para o cumprimento se sua competéncia o CNPE contard com o
apoio técnico dos 6rgaos reguladores do setor energético.

A competéncia da Agéncia Nacional do Petroleo abrange a regulacao,
a contratacdo e a fiscalizacdo das atividades econémicas integrantes da industria do
petroleo, cabendo-lhe, principalmente: implementar, em sua esfera de atribui¢cbes, a
politica nacional de petréleo e gas natural, promover estudos visando a delimitacéo
de blocos, para efeito de concessédo das atividades de exploracéo, desenvolvimento
e producdo; regular a execucdo de servicos de geologia e geofisica aplicados a
prospeccao petrolifera; elaborar os editais e promover as licitacbes para a
concessao de exploragdo, desenvolvimento e producdo, celebrando os contratos

delas decorrentes e fiscalizando a sua execucdo (a Agéncia Nacional do Petréleo
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ainda é detentora do poder concedente®); controlar tarifas; autorizar a pratica das
atividades de refinacdo, processamento, transporte, importacdo e exportacao;
fiscalizar e aplicar sangdes; estimular a pesquisa e a adogédo de novas tecnologias
na exploragéo, producgéao, transporte, refino e processamento; e organizar e manter o
acervo das informacdes e dados técnicos relativos as atividades da inddstria do
petréleo.

A Agéncia Nacional do Petréleo € composta por uma Diretoria da qual
fazem parte um Diretor-Geral e quatro diretores atuando em regime de colegiado,
nomeados pelo Presidente da Republica, apés aprovacdo dos respectivos homes
pelo Senado Federal, nos termos da alinea "f* do inciso Ill do art. 52 da Constituicédo
Federal. Os membros da diretoria cumpririo mandatos de quatro anos, néao
coincidentes, permitida a reconducdo. Conforme previsto na Lei n° 9.986/2000,
também ficou vedada a exoneracdo ad nutum® dos membros do seu colegiado.

A Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria— ANVISA foi criada pela Lei
n® 9.782/99, regulamentada pelo decreto n° 3.029/99 e pela Portaria ANVISA n°
593/00, a qual aprovou o seu Regimento Interno.

Compete a Unido no ambito do Sistema Nacional de Vigilancia
Sanitaria: definir a politica nacional para o setor; definir o Sistema Nacional de
Vigilancia Sanitaria; normatizar, controlar e fiscalizar produtos, substancias e
servicos de interesse para a saude; exercer a vigilancia sanitaria de portos,
aeroportos e fronteiras; acompanhar e coordenar as acdes estaduais, distrital e
municipais de vigilancia sanitéria; prestar cooperagdo técnica e financeira aos
demais entes federados; e manter sistema de informacdes em vigilancia sanitaria.

Entretanto, segundo a lei instituidora da agéncia, a competéncia da
Unido sera exercida pelo Ministério da Saude, no que se refere a formulacdo, ao
acompanhamento e a avaliacdo da politica nacional de vigilancia sanitaria e das
diretrizes gerais do Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria; pela Agéncia Nacional
de Vigilancia Sanitaria, em conformidade com as atribuicbes que Ihe sdo conferidas
pela Lei 9.782/99; e pelos demais 6rgdos e entidades do Poder Executivo Federal,

cujas areas de atuacédo se relacionem com o sistema.

® Pelo menos até a aprovacdo do Projeto de Lei n° 3.337/2004, que passaaatribuir ao Poder Executivo, na
condicdo de Poder Concedente, aprerrogativade editar atos de outorgae celebrar contratos de concessao para
prestacdo de servigo no regime publico.

® E apossibilidade de livre exoneracéo do dirigente da agéncia deliberadaajuizo do Presidente da Repuiblica.
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A ANVISA tem por finalidade institucional promover a protecdo da
saude da populacdo, por intermédio do controle sanitdrio da producdo e da
comercializacdo de produtos e servicos submetidos a vigilancia sanitaria, inclusive
dos ambientes, dos processos, dos insumos e das tecnologias a eles relacionados,
bem como o controle da entrada de tais produtos em portos, aeroportos e fronteiras.

As principais competéncias da ANVISA previstas na lei sdo: coordenar
o Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria; fomentar e realizar estudos e pesquisas;
estabelecer normas, propor, acompanhar e executar as politicas, as diretrizes e as
acOes de vigilancia sanitaria; estabelecer normas e padrdes; conceder registros de
produtos; monitorar e auditar os 6rgaos e entidades estaduais, distrital e municipais
que integram o Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria; além de autuar e aplicar as
penalidades.

A geréncia e a administracdo da Agéncia é exercida por uma Diretoria
Colegiada, composta por até cinco membros — sendo um destes seu Diretor-
Presidente, brasileiros, indicados e nomeados pelo Presidente da Republica apés
aprovacao prévia do Senado Federal nos termos do art. 2, Ill, "f", da Constituicdo
Federal, para cumprimento de mandato de trés anos, admitida uma Unica
reconducéo.

A exoneracdo imotivada de Diretor da Anvisa somente pode ser
promovida nos quatro meses iniciais do mandato, findos os quais sera assegurado
seu pleno e integral exercicio, salvo nos casos de préatica de ato de improbidade
administrativa, de condenac&o penal transitada em julgado e de descumprimento
injustificado do contrato de gestdo da autarquia.

A Agéncia Nacional de Saude Suplementar — ANS foi instituida pela Lei
n° 9.961/00, regulamentada pelo Decreto n°® 3.327/00 e pela Resolucdo ANS n°
593/2000, a qual aprovou o seu Regimento Interno.

A ANS tem por finalidade institucional promover a defesa do interesse
publico na assisténcia suplementar a saude, regulando as operadoras setoriais,
inclusive quanto as suas relacdes com prestadores e consumidores, contribuindo
para o desenvolvimento das a¢cbes de salde no pais.

Compete a Agéncia Nacional de Saude Suplementar, principalmente:
propor politicas e diretrizes gerais ao Conselho Nacional de Saude Suplementar;
estabelecer as caracteristicas gerais dos instrumentos contratuais utilizados na

atividade das operadoras; fixar critérios para os procedimentos de credenciamento e
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descredenciamento de prestadores de servico as operadoras; estabelecer
parametros e indicadores de qualidade e cobertura; expedir normas e padrées para
homologacéo de reajustes e revisdes; monitorar a evolugdo dos pregos de planos de
assisténcia a saude; autorizar o registro e o funcionamento das operadoras de
planos privados de assisténcia a saude; fiscalizar as atividades das operadoras de
planos privados de assisténcia a saude; aplicar penalidades; estimular a competicao
no setor de planos privados; zelar pela qualidade dos servigos; administrar e
arrecadar as taxas instituidas pela Lei n® 9.961/00 etc.

A Agéncia Nacional de Saude Suplementar é composta por uma
Diretoria Colegiada, de no maximo cinco diretores, sendo um deles o seu Diretor-
Presidente. Seus diretores seréo brasileiros, indicados e nomeados pelo Presidente
da Republica, apés aprovacado prévia pelo Senado Federal, nos termos do art. 52, lll,
"f* da Constituicdo Federal, para cumprimento de mandato de trés anos, admitida
uma unica reconducao.

Apés os primeiros quatro meses de exercicio, os dirigentes da ANS
somente perderdo o mandato em virtude de: condenacdo penal transitada em
julgado; condenacdo em processo administrativo; acumulacdo ilegal de cargos,
empregos ou fung¢des publicas; ou descumprimento injustificado de objetivos e
metas acordados no contrato de gestao.

Destaca Aragao (2003, p. 281) que a lei de criagdo da ANS representa
uma forte intervencdo estatal sobre a atividade econ6mica privada dos planos de
saude. Embora admitindo-se a alta relevancia publica desses senvi¢cos, os planos de
saude tém, constitucionalmente, sua prestacdo garantida & iniciativa privada por
meio de autorizacdo operativa. O autor chama atencéo para o fato de que a criacéao
das agéncias reguladoras no Brasil ndo se deu somente no ambito do programa
nacional de desestatizacao.

A Ageéncia Nacional de Aguas — ANA foi criada pela lei n° 9.984/00 e
regulamentada pelo Decreto n° 3.692, o qual trata, inclusive, de seu Regimento
Interno.

A Agéncia Nacional de Aguas é uma entidade federal de
implementacgéo da Politica Nacional de Recursos Hidricos, assim como integrante e
de coordenacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, o

qual é regulado pela Lei n° 9.433/97.
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A atuacdo da ANA deve se pautar pelos fundamentos, objetivos,
diretrizes e instrumentos da Politica Nacional de Recursos Hidricos e ser
desenvolvida em articulacdo com 6rgdos e entidades publicas e privadas integrantes
do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos.

Compete a Agéncia Nacional de Aguas, principalmente: rormatizar,
controlar, supervisionar e avaliar as acdes e atividades decorrentes do cumprimento
da legislacédo federal pertinente aos recursos hidricos; outorgar o direito de uso de
recursos hidricos do dominio da Unido; fiscalizar os usos de recursos hidricos do
dominio da Unido; implementar, em articulagdo com os Comités de Bacia
Hidrogréafica, a cobranca pelo uso de recursos hidricos de dominio da Uniao;
arrecadar, distribuir e aplicar as receitas auferidas por intermédio da cobranca pelo
uso de recursos hidricos de dominio da Unido; e definir e fiscalizar as condi¢des de
operacado de reservatorios por agentes publicos e privados, visando a garantir o uso
multiplo dos recursos hidricos.

Consoante observa o Professor Alexandre Santos de Aragéo (2003, p.
282) a ANA tem uma competéncia Nacional, em relacdo a implementacédo da Politica
Nacional de Recursos Hidricos, e uma competéncia estritamente federal de outorga’
do uso de aguas da Unido.

A Agéncia Nacional de Aguas é dirigida por uma Diretoria Colegiada,
composta por cinco membros, nomeados pelo Presidente da Republica, apés
aprovacao prévia pelo Senado Federal, nos termos do art. 52, Ill, "f* da Constituicdo
Federal, com mandatos ndo coincidentes de quatro anos, admitida uma Unica
reconducao consecutiva. A exoneracdo imotivada de dirigentes da ANA s6 pode
ocorrer nos quatro meses iniciais dos respectivos mandatos. ApOs este prazo, 0S
diretores da ANA somente perdem o mandato em decorréncia de renudncia, de
condenacédo judicial transitada em julgado, ou de decisdo definitiva em processo
administrativo disciplinar.

A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT e a Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ foram criadas pela Lei n° 10.233/01.

A ANTT foi regulamentada pelo Decreto n° 4.130/02, e seu Regimento Interno

" Pelo menos até aaprovago do Projeto de Lei n° 3.337/2004, que passaaatribuir ao Poder Executivo, na
condicdo de Poder Concedente, a prerrogativade editar atos de outorga e celebrar contratos de concesséo para
prestacdo de servico no regime publico.
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aprovado pela Resolugdo ANTT n° 1/02. A ANTAQ foi regulamentada pelo Decreto
n® 4.122/02, e seu Regimento Interno Aprovado pela Resolucdo ANTAQ n° 1/02.

Essa agéncias reguladoras tém competéncias distintas, embora sigam
as politicas formuladas pelo Conselho Nacional de Integracdo de Politicas de
Transportes — CONIT e pelo Ministério dos Transportes, vinculados a Presidéncia da
Republica.

O CONIT tem como atribuigdo propor politicas nacionais de integracao
dos modais de transporte no que se refere especialmente a: desenvolvimento do
setor de transporte terrestre e aquaviario; fixar diretrizes de integragéo dos sistemas
viarios sob a jurisdigcdo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;
promocao da competitividade, para redugao de custos, tarifas e fretes ; promocao da
descentralizacdo, para melhoria da qualidade dos servicos prestados; apoio a
expansdo e ao desenvolvimento tecnoldgico e coordenacédo do sistema federal de
viacao.

A ANTT e a ANTAQ tém como objetivos comuns implementar, em suas
respectivas esferas de atuacdo, as politicas formuladas pelo Conselho Nacional de
Integracéo de Politicas de Transporte e pelo Ministério dos Transportes; bem como
regular ou supervisionar as atividades de prestacdo de servigos e de exploragéo da
infra-estrutura de transportes exercidas por terceiros.

A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres tem como esfera de
atuacdo: o transporte ferroviario de passageiros e cargas; a exploracdo da infra-
estrutura ferroviaria e o arrendamento dos ativos operacionais correspondentes; o
transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros; o transporte
rodoviario de cargas; a exploracao da infra-estrutura rodoviaria federal; o transporte
multimodal e o transporte de cargas especiais e perigosas em rodovias e ferrovias.

A Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios tem como esfera de
atuacdo: a navegacao fluvial, lacustre, de travessia, de apoio maritimo, de apoio
portuario, de cabotagem e de longo curso; os portos organizados; os terminais
portudrios privativos e o transporte aquaviario de cargas especiais e perigosas.

As diversas competéncias da ANTT e da ANTAQ estédo elencadas nos
artigos 24, 25, 26, 27 da Lei 10.233/01. Entretanto, cabe destacar que algumas
dessas competéncias estdo em vias de serem alteradas por meio do Projeto de Lei
n® 3.337/2004 (BRASIL, 2004). Esta se propondo, principalmente, que o poder de

outorga — de concesséo, permisséo e autorizacao — passe a ser atribuicdo direta do
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Poder Executivo (Ministério), deixando, portanto, de ser atribuicado dessas agéncias
como consignado em suas respectivas leis de criacdo. Vale destacar que, segundo o
projeto de lei, 0 Ministério dos Transportes poderd, a seu alvedrio, delegar o poder
concedente as agéncias. Além disso, dispde que cabera ao Ministro dos Transportes
estabelecer diretrizes sobre a politica tarifaria a ser exercida nas outorgas de
prestacdo de servico e de exploracdo de infra-estrutura do Sistema Federal de
Viagao.

A ANTT e a ANTAQ tém diretorias atuando em regime de colegiado,
nomeadas pelo Presidente da Republica, para mandatos de quatro anos, apés
aprovacédo pelo Senado Federal, nos termos da alinea "f* do inciso Ill do art. 52 da
Constituicdo Federal. A Diretoria da ANTT sera composta por um Diretor-Geral e
quatro diretores e a Diretoria da ANTAQ sera composta por um Diretor-Geral e dois
diretores.

Os membros da diretoria dessas agéncias sO perderdo o mandato em
virtude de renuncia, condenagdo judicial transitada em julgado, processo
administrativo disciplinar, ou descumprimento manifesto de suas atribuicdes.

A Agéncia Nacional de Cinema — ANCINE foi criada pela Medida
Provisoria n° 2.219/01, regulamentada pelo Decreto n® 4.121/02, o qual trata,
inclusive, de seu Regimento Interno.

A ANCINE é vinculada ao Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior, sendo entidade dotada de autonomia administrativa e financeira,
com a atribuicdo de fomento, regulagéo e fiscalizacdo da industria cinematografica e
videofonografica. Tem como objetivos principais: promover a cultura nacional e a
lingua portuguesa mediante o estimulo ao desenvolvimento da industria
cinematografica e videofonogréfica nacional em sua area de atuacdo; aumentar a
competitividade da industria cinematografica e videofonogréfica nacional; fomento a
producdo, a distribuicdo e a exibicdo; promover a auto-sustentabilidade da industria
cinematografica nacional; estimular a universalizacao do acesso e zelar pelo respeito
ao direito autoral sobre obras audiovisuais nacionais e estrangeiras.

Como competéncias da ANCINE destaca-se: executar a politica
nacional de fomento ao cinema,; fiscalizar o cumprimento da legislacéo; promover o
combate a pirataria de obras audiovisuais; aplicar multas e sancdes; e regular as

atividades de fomento e protecdo a industria cinematografica e videofonografica
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nacional, resguardando a livre manifestacdo do pensamento, da criacdo, da
expressao e da informacéao.

A ANCINE seré dirigida em regime de colegiado por uma diretoria
composta de um Diretor-Presidente e trés diretores, com mandatos ndo coincidentes
de quatro anos, escolhidos pelo Presidente da Republica e por ele nomeados apos
aprovacao pelo Senado Federal, nos termos da alinea "f* do inciso Il do art. 52 da
Constituicao Federal.

E curioso que no caso da ANCINE a sua lei de criacdio remeta ao
regulamento, conforme o § 5° do art. 8° da Medida Provisoéria n® 2.219/01, a questao
da estabilidade de seus diretores contra a exoneracdo ad nutum. No entanto, para
Aragao (2003, p. 286) essa omissao ndo podera ser regulamentada de forma a
permitir a livre exoneracdo dos diretores: "Este siléncio ndo pode nos levar a crer
gue possam se exonerados ad nutum, ja que Ihes é aplicavel a disciplina geral do
art. 9° da Lei n° 9.986/00.".

Portanto, € natural que no universo das agéncias reguladoras existam
certas peculiaridades na sua modelagem e forma de atuacdo. N&o obstante, deve
haver em cada uma dessas autarquias especiais caracteristicas comuns, sem as
quais ndo haveria efetividade na misséo regulatoria.

Segundo boa parte da doutrina brasileira, sdo caracteristicas
imprescindiveis as agéncias reguladoras a independéncia, a diversidade e amplitude
de funcdes ou poderes, o carater técnico, a processualidade e o controle social.

Consoante Marques Neto (2003, p. 29-36), a independéncia das
agéncias pode ser secionada em varios tipos dependendo do interlocutor ao qual a
agéncia tem a competéncia de mediar conflitos ou interesses. Existe a
independéncia em relacdo aos agentes regulados, que envolve a utlizacdo de
mecanismo como a quarentena® e a questdo da captura’; a independéncia em
relacdo aos consumidores ou usuarios, que envolve o risco do populismo regulatorio
— a agéncia ndo pode se transformar em um 6rgdo promotor apenas do interesse do
consumidor —;, e a independéncia em relacdo ao poder politico, principalmente por

meio de um arcabouco legal consistente o suficiente para evitar as vicissitudes do

& E um mecanismo deimpedimento do recrutamento, por um periodo prédeterminado, pelas empresas regul adas,
de quadros dirigentes do 6rgao regulador.

® E um mecanismo de persuasio utilizada pelos agentes regulados, baseado em seu poder de propaganda
institucional, de formaa convencer o regulador dalegitimidade de seusinteresses.



ambiente politico. Além disso, para a efetivacdo da independéncia é imperioso a
estabilidade dos dirigentes, a auséncia de controle hierarquico, a liberdade
administrativa, a autonomia financeira e, por fim, um regime de pessoal compativel
com a importancia de suas atribuicdes.

Outra caracteristica fundamental das agéncias reguladoras é a
capacidade técnica. Talvez seja este o fator mais determinante para a criacao
dessas autarquias, pois, a expertise e especialidade técnica propiciam as condi¢cdes
de se tomar a melhor decisdo diante das especificidades do setor regulado,
mitigando o problema da assimetria de informacdes'® e legitimando a funcéo
reguladora.

Outra importante caracteristica das agéncias reguladoras € a amplitude
de seus poderes. Esses poderes, para Marques Neto (2003, p. 26) seriam o poder
normativo, que consiste em editar comandos para o setor regulado, complementado
0s comandos legais existentes; o poder de outorga, que seria a prerrogativa da
emissao, de acordo com as politicas publicas, de licencas, autorizacbes e
concessoes; o poder de fiscalizagdo, que consiste no monitoramento e afericdo das
atividades reguladas; o poder sancionatério, que consiste ha competéncia de aplicar
adverténcias, multas ou cassar licencas; o poder de conciliacdo, que seria a
capacidade de mediar interesses; e, por fim, o poder de recomendacao, consistente
na prerrogativa de subsidiar, informar e orientar os agentes participantes do
processo regulatorio.

Também deve caracterizar a atuacdo reguladora das agéncias a
processualidade, ou seja, estarem absolutamente adstritas ao devido processo legal.
Certamente, devido a concentracdo nas agéncias reguladoras de todos esses
"poderes especiais", é imperiosa a necessidade que as atividades das agéncias
sejam rigorosamente submetidas a normas processuais. Essa processualidade
seria, por exemplo, a observancia de prazos, procedimentos detalhados,
mecanismos para o exercicio do contraditério, critérios de afericdo das condutas
regulatérias, enfim, todos os ritos e procedimentos devem estar formalmente

previstos.

1% Assimetria de informagBes consiste em o regulado, por gerir a atividade econdmica, ter invariavelmente
maiores e melhores informagdes do que os érgéos reguladores.
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Por fim, outra importante caracteristica deve existir nas agéncias
reguladoras é a sua permeabilidade ao controle socid. E um pressuposto
imprescindivel da atividade reguladora que haja uma abertura incondicional aos
atores sociais, que, em Ultima instancia, sdo os destinatarios finais dos servigos
publicos regulados. O envolvimento da sociedade ndo deve ser apenas franqueado,

mas deve ser incentivado pelo regulador:

Nao basta a existéncia dos mecanismos que facultem a participacdo. E
necessario que eles ensejem a participacao efetiva. Se, ainda assim, ela se
revelar insuficiente, a agéncia deve reformular tais mecanismos. (MARQUES
NETO, 2003, p. 27-28).

Vale destacar que, recentemente, passou por consulta publica
Anteprojeto de Lei (BRASIL, 2003a), elaborado com base nas conclusfes contidas
no Relatério Final do Grupo de Trabalho Interministerial (BRASIL, 2003b). Esse
grupo de trabalho foi constituido para proceder a analise e avaliacdo do papel das
agéncias reguladoras no atual arranjo institucional brasileiro. Nesse trabalho foi
disposto um novo entendimento em relagédo ao poder de outorga, que passa a ser
uma atribuicdo dos ministérios e ndo mais das agéncias reguladoras, como previsto
nas diversas leis de criacdo desses novos entes estatais.

Da mesma forma, no que tange ao controle social, recentemente,
passou por consulta publica Anteprojeto de Lei (BRASIL, 2003c), também elaborado
com base nas conclusbes contidas no Relatério Final do Grupo de Trabalho
Interministerial (BRASIL, 2003b), constituido para proceder a analise e avaliacdo do
papel das agéncias reguladoras no atual arranjo institucional brasileiro. Destacam-se
nesse anteprojeto a obrigatoriedade de consulta ou audiéncia publica antes da
tomadas de decisbGes relevantes pelas agéncias e a possibilidade da agéncia,
observadas as disponibilidades orgamentarias, arcar com as despesas decorrentes
de assessoramento especializado as associa¢des constituidas ha pelo menos um
ano, nos termos da lei civil.

Do trabalho do Grupo Interministerial, segundo a Exposicdo de Motivos

n° 12/2004 da Casa Civil, concluiu-se que:

...0 modelo de Agéncias independentes, ndo obstante a mecessidade de
aprimoramento do quadro atual, € essencial para o bom funcionamento da
maior parte dos setores encarregados da provisdo de servigos publicos, com
reflexos positivos no resto da economia. Afirmou-se, portanto, o papel das
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Agéncias tanto do ponto de vista conceitual quanto a luz do direito positivo
patrio, para que os consumidores obtenham servicos com qualidade,
diversidade, quantidade e modicidade tarifaria, mantendo a viabilidade
econdmica do negocio e o retorno do investimento. As discussdes dentro do
Governo levaram a conclusao que a presenca das Agéncias Reguladoras é
indispensavel para a atracéo dos investimentos privados; para a reducéo do
chamado "risco de captura” do processo regulatdrio por grupos de interesse;
... (BRASIL, 2004b).

Dos referidos anteprojetos de lei consolidou-se o Projeto de Lei n°
3.337/2004 encaminhado ao Congresso Nacional dispondo sobre as regras
aplicaveis as agéncias reguladoras relativamente a sua gestdo, organizacdo e
mecanismos de controle social e que redefine atribuicdes no ambito destas e dos
respectivos ministérios, em especial dos setores de petrdleo e seus derivados e gas
natural, telecomunicacdes e transportes.

Algumas das principais alteragfes consignadas no Projeto de Lei n°
3.337/2004 ja foram comentadas ao longo desse tdpico, no entanto, far-se-4 uma
sintese das mais relevantes modificacdes propostas.

Procurou-se corrigir uma das principais distorcdes do papel das
agéncias reguladoras, isto €, o exercicio de competéncias de governo tais como a
absorcédo da atividade de formulagéo de politicas publicas e do poder de outorgar e
conceder servigos publicos. O projeto de lei busca estabelecer a fronteira entre
formulacdo de politica setorial e regulacdo econdémica, deixando claro a sociedade
que planejamento e formulacdo de politicas setoriais cabe aos 6rgados da
Administracdo Direta. As agéncias reguladoras cabe regulamentar e fiscalizar as
atividades reguladas, implementando, no que lhes toca, a politica setorial.

No entanto, essa questdo se reveste de aspectos praticos, dessa
forma, embora o projeto de lei disponha expressamente que a competéncia de
conceder outorgas e celebrar contratos de concessao e permissao é do Poder
Executivo, deixa ao alvedrio de cada ministério a possibilidade de delegar essas
atribuicdes as agéncias. Essa medida tem por objetivo, pelo menos no curto prazo,
evitar o desperdicio da experiéncia ja acumulada pela agéncias reguladoras e
assegurar a observancia de aspectos técnicos que irdo ter direta conseqiéncia nas
funcdes de regulacéo e fiscalizacdo dos servicos publicos concedidos.

Outra medida prevista no projeto de lei, que em boa hora se apresenta,
em virtude da falta de transparéncia do modelo que até entdo vinha-se implantando

no Brasil, € o desenvolvimento de instrumentos de controle social e prestacdo de



contas. Sao instituidos, estendidos ou ampliados os mecanismos de controle,
responsabilizacéo e transparéncia como consulta publica, apresentacéo de relatérios
anuais ao ministério setorial e as duas Casas do Congresso Nacional,
obrigatoriedade do contrato de gestdo entre o ministério e a agéncia e criacdo de
ouvidorias em todas as agéncias reguladoras.

Além disso, O projeto de lei prevé para todas as agéncias reguladoras
a exigéncia de celebracdo do contrato de gestdo e de desempenho com 0 ministério
a que cada uma delas estiver vinculada. Trata-se de medida, segundo a Casa Civil
(Brasil, 2004b), voltada a valorizar e ampliar o emprego de instrumento que permite
melhor ajustar as atividades administrativas e finalisticas dos 6rgdos e entidades
publicas, associando ao maior grau de autonomia que € conferido pela legislacéo as
agéncias a um planejamento administrativo que atenda a necessidade de maior
eficiéncia, transparéncia e responsabiliza¢do no seio da Administracao Publica.

Por fim, o projeto de lei dedica varios dispositivos a interacao
operacional entre as agéncias reguladoras e os 6rgaos de defesa da concorréncia,
proporcionando um relacionamento inter-institucional, voltado para a eficacia das

politicas regulatéria e de defesa da concorréncia nos setores regulados.



3 A CONSTITUCIONALIDADE DAS AGENCIAS
REGULADORAS

Ao longo da década de 90, sobretudo ap6s a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, o tamanho e o papel do Estado passaram a ser o foco
do debate institucional. No Brasil, como em outras partes do mundo, ndo havia mais
espaco para o Estado intervencionista que a essa época era considerado
responséavel pelo atraso social, pela concentracdo de renda, pela corrupgéo e pela
ineficiéncia econdmica. Deste quadro surgiu a necessidade de inserir no
ordenamento juridico de novos marcos legais que possibilitassem o surgimento de
um Estado regulador das atividades econémicas de relevante interesse publico e
dos servigos publicos que seriam concedidos a iniciativa privada.

Nessa reforma do Estado, primeiramente, ocorreu a flexibilizagdo dos
monopolios estatais, por meio da Emenda Constitucional n°® 5/95, que abriu a
possibilidade aos Estados-Membros de concederem as empresas privadas a
exploracdo dos servigos publicos locais de distribuicdo de gas canalizado.

Posteriormente, ocorreu a retirada de restricbes ao capital estrangeiro.
Por meio de Emenda Constitucional n°® 6/95 suprimiu-se o art. 171 da Constituicdo, o
gual previa privilégios as empresas brasileiras de capital racional. O mesmo se
passou com 0s servicos de telecomunicacdes e de radiodifuséo, isto €, a Emenda
Constitucional n° 8/95 modificou os incisos Xl e Xl do art. 21 da Constituicdo, que s6
permitiam a concessao desses servicos publicos a empresas estatais. E, finalmente,
na area petrolifera, a Emenda Constitucional n® 9/95 rompeu com o monopolio
estatal permitindo as empresas estrangeiras: a pesquisa e a lavra das jazidas de
petréleo e gas natural e outros hidrocarbonetos liquidos; a refinagdo do petrdleo; a
importacdo e exportacdo de produtos e derivados do petréleo; e o transporte
maritimo ou por dutos do petréleo, seus derivados e do gas natural.

A derradeira transformacdo econdmica de relevo ocorreu com o
processo de privatizacdo, o qual, diferentemente das anteriores, ocorreu por meio de
medidas infraconstitucionais. Com a edi¢do da Lei n° 8.031/90 (reformulada pela lei

n® 9.491/97) foi instituido o Programa Nacional de Privatizagdo com o0s objetivos



precipuos de transferir a iniciativa privada as atividades indevidamente exploradas
pelo setor publico e contribuir para a modernizacdo do parque industrial do pais,
ampliando sua competitividade e reforgcando a capacidade empresarial nos diversos
setores da economia.

Com as modificacbes na organizagdo do Estado e na ordem
econbmica introduzidas por emendas constitucionais, passou-se a ter previsao
expressa, em sede constitucional, de entidades reguladoras para os setores de
telecomunicagdes e petrdleo. E o que prevé o art. 21, inciso X| e o art. 177, § 2°,
inciso lll, da Constituicdo Federal. Essas modificacdes constitucionais possibilitaram
ndo sé a introducdo de oOrgdos reguladores nos setores de telecomunicacdes e
petréleo, dotados de autonomia pela legislacao infraconstitucional que os instituiram,
mas também ensejaram a criagdo por lei ordinaria de outros 6rgdos reguladores
independentes nas areas de energia elétrica, transportes, saude, meio-ambiente,
saneamento e cinema. Além disso, também no ambito dos Estados-Membros e
Municipios, foram criadas varias agéncias reguladoras atuando dentro das
competéncias reservadas pela Carta Magna para estes entes federativos no que
tange a titularidade de servicos publicos.

N&o obstante, existe certa controvérsia quanto a nao previsao
constitucional da maioria dos 6rgéos reguladores. A partir desse enfoque, certos
doutrinadores passaram a defender a tese de que as Unicas agéncias reguladoras
admitidas em nosso sistema seriam aquelas previstas constitucionalmente.

Marcal Justen Filho n&o partilha desse entendimento, para esse autor
(2002, p. 392-396) essa tese daria as aludidas agéncias reguladoras o mesmo
status conferido a 6rgdos como o Ministério Publico e o Tribunal de Contas da
Unido, isto é, com prerrogativas e caracteristicas bem diferentes de meras
autarquias que sao. A simples mencao a esses oOrgaos reguladores no texto
constitucional ndo os elevariam a condi¢cdo de entes constitucionais, como 0 sdo o
Ministério Publico e o Tribunal de Contas, os quais tém a composicdo, estrutura e
funcionamento largamente assentados na Constituicdo Federal. Por fim, conclui o

autor:

Em suma, a situagdo juridica dos diferente setores é idéntica. No setor de
telecomunicacgdes e de petroleo, ndo se poderdo criar 6rgdos reguladores
dotados de competéncias mais extensas do que seriam admissiveis em
outros setores. Nem existe inviabilidade a criacdo de outros 6érgaos
reguladores em outros setores de atividades. Mais ainda, sequer é



obrigatério impor disciplina idéntica para os dois érgdos reguladores no
tocante a estrutura, competéncia e demais caracteristicas. (JUSTEN FILHO,
2002, p. 396).

No que concerne ao mandato e a estabilidade dos dirigentes das
agéncias reguladoras ha quem invoque a inconstitucionalidade dessas prerrogativas
legais com base na afronta ao art. 84, inciso Il — que determina competir
privativamente ao Presidente da Republica "exercer, com auxilio dos Ministros de
Estado, a direcdo superior da Administracdo federal" — e ao art. 37, inciso Il — que
prevé que os cargos em comissao sao de livre nomeacgédo e exoneracdo — ambos
expressos na Carta Magna.

Para Marques Neto (2003, p. 43-45), ndo se pode cogitar que do art.
84, inciso Il, possa se extrair o entendimento de que o constituinte, ao atribuir ao
Presidente da Republica a direcdo superior do Estado, tenha |he dado poderes
absolutos, isto é, "pretendido dotar-lhe de poderes para dispor como bem entender
da maquina publica, inclusive assumindo poderes de destituir agentes publicos aos
quais a lei conferiu estabilidade.". Além disso, 0 autor sustenta que a nomeac¢ao dos
dirigentes das agéncias reguladoras é uma ato administrativo complexo, pois, o art.
52, inciso lll, alinea 'f', também da Constituicdo Federal, prevé a competéncia do
Senado Federal de aprovar previamente a escolha de titulares "de outros cargos que
a lei determinar”, o que interdita ao Presidente da Republica a exoneracao imotivada
por ato exclusivo do Poder Executivo.

Parte da doutrina argui a inconstitucionalidade de certos atributos das
agéncias reguladoras independentes como a concentragdo das funcdes e poderes
perpassando o espectro de atuacdo dos poderes constituidos, mormente, no que se
refere aos poderes normativos e de mediacdo dos novos Orgdos reguladores. N&o
discorrer-se-a no momento quanto esses aspectos, pois esse tema sera tratado em
capitulo subsequente deste trabalho dedicado a exposicao sobre "os poderes
especiais das agéncias reguladoras independentes”.

Consoante as conclusdes de Aragdo (2003, p. 448), em todo o mundo
ocidental, com naturais variacdes, foram "levantadas impugnacfes de carater
constitucional de anéloga natureza.". Nao obstante, para esse autor, em todas as
Cortes  Constitucionais  envolvidas nessas contendas  afirmouse a
constitucionalidade das agéncias reguladoras independentes utilizando-se de

argumentacdo também analoga.
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Em suma, pode-se conclur do exposto que ndo ha
inconstitucionalidade quanto a ndo previsdo em sede constitucional dos demais
orgdo reguladores, a estabilidade dos dirigentes, bem como a concentracdo das
funcbBes e poderes no espectro de atuacdo das agéncias reguladoras. Além disso,
conforme visto, em todas as Cortes Constitucionais envolvidas nessas contendas
afirmou-se a constitucionalidade das agéncias reguladoras independentes utilizando-

se de andloga argumentacao.



4  OS PODERES ESPECIAIS DAS AGENCIAS
REGULADORAS

Como ja enfatizado na introducdo, a autonomia das agéncias
reguladoras no desempenho de suas fungdes traz como imperiosa a reflexdo acerca
de suas competéncias para aplica¢do do Direito. E necesséario buscar compreender
a natureza dos poderes reconhecidos as agéncias reguladoras para delimitar a sua
atuacao. Apesar de serem entidades administrativas, face a sua independéncia, foi
atribuido a elas a possibilidade de produzirem normas abstratas, denominado poder
normativo; reunir fungées administrativas, com reflexos no poder regulamentar; e a
prerrogativa mediar as lides entre os agentes sujeitos ao processo regulatorio,
denominado poder mediador ou quase-judicial. Essa amplitude de poderes, os quais
classificamos como "poderes especiais" das agéncias, pode ser entendida como
uma usurpacado dos demais poderes constituidos.

Some-se a isso, a potencializagdo verificada no ambito de atuacéo
desses novos 6rgaos reguladores face a independéncia a eles atribuidos pelas suas
respectivas leis de criagdo. Com efeito, esse atributo os diferenciam sobremaneira
dos classicos o6rgdos reguladores ja de longa data existentes no ordenamento
juridico patrio como o Banco Central, o Cade, a CVM e, de certa forma, os proprios
ministérios responsaveis pela supervisdo administrativa dentro de sua area de
atuacao.

Tal amplitude de poderes acarretou uma natural reacdo da doutrina e
dos demais poderes constituidos, ou seja, como aceitar que uma autarquia possa ter
um carater hibrido reunindo fun¢gdes administrativas, normativas e quase-
jurisdicionais ao mesmo tempo que possui independéncia em relagcdo aos
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. Essa interface entre a atuacdo das
agéncias reguladoras independentes e o0 espectro de atuacdo dos poderes
constituidos € o que se buscard discorrer nesse capitulo, almejando-se averiguar a
viabilidade e os limites da atribuicdo dos chamados "poderes especiais” a um ente

autarquico da estrutura do Poder Executivo dotado de autonomia e independéncia.
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4.1 O PODER REGULAMENTAR DAS AGENCIAS
REGULADORAS

Doutrinariamente conceituase 0 poder regulamentar como a
prerrogativa dos Chefes do Poder Executivo de expedirem decretos regulamentares
hierarquicamente inferiores e subordinados as leis, com objetivo Unico de melhor
explica-las para a sua correta execugao.

Hely Lopes Meirelles, ao conceituar o poder regulamentar, vai mais
além ao admitir a possibilidade de inovagdo no ordenamento juridico por meio do

decreto autbnomo :

O poder regulamentar é a faculdade de que dispdem os Chefes do Executivo
(Presidente da Republica, Governadores e Prefeitos) de explicar a Lei para a
sua correta execucdo, ou de expedir decretos autbnomos sobre matéria de
sua competéncia ainda ndo disciplinados por lei. E um poder inerente e
privativo do Chefe do Executivo (CF, art. 84, 1V), e, por iSso mesmo,
indelegavel a qualquer subordinado. (MEIRELLES, 1999, p. 111).

Apesar desse autor admitir a possibilidade do decreto auténomo,
ressalva que este encontra limites nas matéria submetidas a reserva legal, isto €,
aquelas que, segundo a Constituicao Federal, s6 sdo disciplinaveis por lei.

Da mesma forma, Di Pietro (2003, p. 53), em harmonia com o0s
ensinamentos Hely Lopes Meirelles (1999, p. 111), assevera quanto a exclusividade
do poder regulamentar ao Chefes do Executivo e de sua indelegabilidade. No
entanto, contrariamente ao grande administrativista, ndo admite a possibilidade do
Presidente da Republica baixar decretos e regulamentos autbnomos, enfatizando
gue na atual ordem constitucional, a Unica hipétese de regulamento autdbnomo
decorre do art. 84, VI — que dispbe sobre a organizagcdo e funcionamento da
administracdo federal —, mesmo assim com as limitacbes atinentes a esse
mandamento constitucional.

De forma oposta, Cuéllar (2001, p. 116) observa que, embora o0s
artigos 84, 1V, e 87, Il da Constituicdo Federal atribuam competéncia ao Presidente
da Republica e aos Ministros de Estado para expedir decretos, regulamentos e

instrucdes para fiel execucdo das leis, o exercicio do poder regulamentar ndo é



exclusivo dessas autoridades. Sustenta, ainda, que o rol apresentado pelo texto
constitucional ndo € exaustivo, estando, portanto, outras entidades da Administracéo
Publica autorizadas a exercer esse poder. Por fim, a autora faz mencgdo as antigas
licbes de San Tiago Dantas sobre o tema, bem antes de ao menos se imaginar a
existéncia de agéncias reguladoras no Brasil:

Z

O poder de baixar regulamentos, isto é, de estatuir normas juridicas
hierarquicamente inferiores e subordinadas a lei, mas que nem por isso
deixam de reger coercivamente as relagfes sociais, € uma atribuicdo
constitucional do Presidente da Republica, mas a propria lei pode conferila,
em assuntos determinados, a um érgdo da Administracdo Publica ou a uma
dessas entidades que sdo as autarquias. Nado s6 a elaboracdo de
regulamentos, mas a propria atividade legislativa, ndo se acha hoje
enclausurada na competéncia de um sé 6rgdo do governo, mas se desloca,
por for¢ca da delegacéo dos poderes, para outros 6rgdos eventualmente mais
aptos por se acharem em contato imediato com a matéria regulada, ou
disporem de maior rapidez de decisdo. (DANTAS, apud CUELLAR, 2001, p.
116-117).

Nesse mesmo diapasdo, Caio Tacito pondera que o poder
regulamentar, exercido nos termos da Constituicdo Federal, ndo se esgota na esfera

de atuacao do Presidente da Republica:

Se o poder regulamentar € um principio e dominantemente exercido pelo
Presidente da Republica, em razdo de sua competéncia constitucional, nada
impede — antes determinadas circunstancias — possa a lei autorizar outras
autoridades a pratica do poder normativo.

[...] A norma de competéncia do Presidente da Republica é enumerativa, ndo
sendo vélido o raciocinio a contrario sensu, excludente de outra férmula de
acao normativa que a discricionariedade do Legislativo entenda necessaria
ou conveniente. (CAIO TACITO, apud ARAGAO, 2003, p. 381-382).

Eros Grau apud Cuéllar (2001, p. 122) assevera que "Se ha matérias
que sO podem ser tratadas por lei -, evidente que as excluidas podem ser tratadas
em regulamento.”. Acrescenta, ainda, critica a interpretacdo que se da a triparticao
como separacdo e ndo como equilibrio dos poderes. Por fim, o autor conclui
afirmando que o principio da legalidade sera observado mesmo quando a funcao
normativa seja desenvolvida por outros 6rgdos e entidades externas ao Poder
Legislativo.

Para Souto (2001, p. 24-26), o que existe sdo matérias sob o dominio
da lei (reserva legal) e outras que podem ser tratadas em atos inferiores, sendo a

deslegalizacdo importante instrumento para a concretizagcdo da regulagcdo. Ainda
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adverte que embora os limites e condi¢cdes impostos a edicdo de regulamentos
autbnomos se apliqguem integralmente as normas regulatérias, deve-se diferenciar

essas espécies normativas:

...0 regulamento, autdnomo ou néo, é emanado de autoridade politica, sem
compromisso de neutralidade; a norma regulatéria, como se vera adiante,
tragca conceitos técnicos, despidos de valoracdo politica; deve ser
equidistante dos interesses em jogo, resultando de uma ponderacéo entre o
custo e os beneficios envolvidos (dai deve ser necessariamente motivada e
editada, preferencialmente, por agente ‘independente’, protegido contra
pressdes politicas). (SOUTO, 2001, p. 25)

Conclui Cuéllar (2001, p. 117-118) que, atualmente, reconhece-se, por
meio de manifestacbes doutrinarias e jurisprudénciais, o exercicio do poder
regulamentar como faculdade de outros 6rgdos e entidades da Administracdo
Publica, como as agéncias reguladoras, sendo, no entanto, necessario verificar
acerca do conteudo dessa competéncia e de seus limites.

Mesmo admitindo-se o poder regulamentar das agéncias reguladoras,
ao exercicio desta prerrogativa € imposta algumas limitacdes. Parte dessas
limitacbes, consoante Cuéllar (2001, p. 125128), sdo: a subordinacdo dos
regulamentos a constituicdo e a lei, por serem atos hierarquicamente inferiores, cujo
conteludo devem atender, formal e substancialmente, ndo sendo admissivel o
regulamento contra legem; ndo podem inovar de forma absoluta; s6 podem gerar
deveres e direitos se estiver previamente estabelecido o seu contorno em lei; ndo
podem versar sobre qualquer matéria expressamente reservada a lei; ndo podem ter
efeito retroativo; devem ser sempre fundamentados; e sdo sempre passiveis ao
controle do Poder Judiciario, tanto no que tange a possibilidade de sua emanacgéo
como no seu conteudo.

Portanto, o pensamento majoritario da doutrina brasileira reconhece,
atualmente, que o poder regulamentar pode ser exercido tanto pelo Presidente da
Republica, como expressamente previsto na Constituicdo Federal, assim como pelos
Ministros de Estado e outras entidades e 6rgdos da Administracdo Publica. Em vista
desse entendimento majoritario, ndo haveria Obices as agéncias reguladoras
independentes deterem a competéncia regulamentar, desde que dentro de certos

limites quanto ao alcance e contetdo das normas por elas expedidas.
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4.2 O PODER NORMATIVO DAS AGENCIAS
REGULADORAS

Na doutrina brasileira existem diversas tendéncias doutrinarias quanto
ao poder normativo das agéncias reguladoras. Ha um certo consenso em relagéo a
necessidade da funcdo reguladora das agéncias, mas quanto a funcdo normativa
desses entes 0s posicionamentos sao diversos sem qualquer uniformidade quanto a
fundamentacéao.

Segundo Di Pietro (2003, p. 50-51), os principais argumentos utilizados
em relacdo a fundamentagcdo da competéncia das agéncias para baixar atos
normativos sdo: a existéncia de delegacéo legislativa; a deslegalizagdo, na qual
ocorre a retirada de certas matérias do dominio da lei; o principio da eficiéncia; os
regulamentos autbnomos; o poder regulamentar; o surgimento ce novas formas de
producéo legislativa; o surgimento de novas relacdes juridicas especiais; demora do
processo legislativo, diante da dinamica e complexidade do tema; e, por fim, a
utilizacao de principios e institutos do direito comparado.

Além disso, Di Pietro (2003, p. 57), chama a atencédo para o fato de o
poder normativo desses entes, no Brasil, ter como paradigma o modelo das
agéncias norte-americanas, porém sem ter adotado o0s correspondentes
procedimentos de participacdo, que sdo o que de fato da legtimidade as normas por
elas baixadas. Lembra ainda, que os poucos mecanismos de participacao previstos
nas leis instituidoras das agéncias brasileiras ndo serem, normalmente, postos em
pratica.

Di Pietro (2003, p. 57), faz ainda uma distingdo entre o poder normativo
de carater abstrato e o de carater concreto. O poder de gerar normas de carater
geral e abstrato faz parte da competéncia regulatéria estatal, ocorre que no Brasil
esse poder é atribuido quase que exclusivamente ao legislativo. Portanto, cabe
verificar a viabilidade e os limites da atribuicdo do poder normativo a um ente
autarquico da estrutura do Poder Executivo. Quanto ao carater normativo concreto —
atos que formalmente sdo de carater normativo, porém, quanto ao conteudo s&o
verdadeiramente atos administrativos — caberiam as agéncias exercer o seu poder
normativo, ou seja, para esse tipo de atuacdo ndo deve haver Obice de ordem

juridica.



Para Moreira Neto (2003, p.116-117) o éxito do modelo de agéncias
reguladoras no mundo explicase pela celeridade, precisdo e, sobretudo,
flexibilidade obtidas com a norma reguladora. Ressalta o autor que, em principio,
ndo se diferenciava as matérias de cunho técnico-cientifico das politico-
administrativas, fato esse que levou a acgéo legislativa a abarcar todo e qualquer
procedimento normativo. No entanto, atualmente, se reconhece a necessidade de

delimitagdo dessa competéncia normativa:

Com efeito, esta na atribuicdo de uma competéncia normativa reguladora a
chave para operar em setores e matérias em que devem predominar as
escolhas técnicas, distanciadas e isoladas das disputas partidarias e dos
complexos debates congressuais, pois essas, distintamente, sdo métodos
mais apropriados as escolhas politico-administrativas, que deveréo, por sua
vez, se prolongar em novas escolhas administrativas, sejam elas concretas
ou abstratas, para orientar a acdo executiva dos 6rgdos burocraticos da
Administracao direta. (MOREIRA NETO, 2003, p. 117).

Consoante o pensamento de Leila Cuéllar (2001, p. 107), o poder
normativo atribuido as agéncias reguladoras pelas recentes leis que as instituiram
causam polémica frente ao Direito Constitucional brasileiro em vista dos principios
da separacdo dos poderes e da legalidade. No entanto, ressalta a autora que a
prépria nocdo de agéncia reguladora trds em seu bojo a idéia de poder regulador
(normativo), sem o qual ndo haveria sentido na criacdo dessas autarquias especiais.

Para Eros Grau apud Cuéllar (2001, p. 121-122), a classificacdo
organica das fung¢des do Estado se dividem em legislativa, executiva e jurisdicional,
porém, do ponto de vista material, essas funcfes estatais se dividem em normativa
(basicamente de producdo das normas juridicas), administrativa (de execucdo das
normas juridicas) e jurisdicional (de aplicacdo dessas normas). Segundo o autor, a
competéncia normativa ndo se confunde com a legislativa. A funcao legislativa é
"aquela de emanar estatuicdes primarias, geralmente - mas ndo necessariamente -
com conteudo normativo, sob a forma da lei"; j& a fungcdo normativa consiste em
"emanar estatuicbes primarias, seja em decorréncia do exercicio do poder originario
para tanto, seja em decorréncia do poder derivado, contento conceitos abstratos e
geneéricos.".

Sustenta Aragdo (2003, p. 371) que a separacdo dos poderes vem

sendo tratada por alguns de forma dogmatica e sacramental, sendo, portanto, alvo



de interpretacdes radicais e absolutas. Se for retirado do tema esse carater "quase

religioso” ele podera ser tratado como mera divisdo das atribuicbes do Estado:

Se retirarmos o carater dogmético e sacramental impingido ao principio da
separacao dos poderes, ele podera, sem perder a vitalidade, ser colocado
em seus devidos termos, que o configuram como mera divisdo das
atribuicbes do Estado entre drgéos distintos, ensejando uma salutar divisdo
do trabalho e um empecilho &, geralmente perigosa, concentracdo das
funcdes estatais.

Continua Aragao (2003, p. 399) expondo seu raciocinio acrescentando
gue "A verdadeira esséncia da lei ndo reside nos variados fundamentos oriundos de
especulacdes filoséficas ou teoldgicas que encontram eco na psique humana ao
longo da historia.". Arremata o autor asseverando que o espirito e a esséncia da lei
"Decorre, ao reveés, da necessidade pratica de seguranca juridica, de sabermos com
algum grau de pré-determinacao, o que podemos e o0 que ndo podemos fazer e, em
caso de inobservancia, que consequéncias poderemos sofrer.".

Para Bilac Pinto apud Aragdo (2003, p. 375) a outorga pelo Estado
moderno de func¢des normativas e jurisdicionais a outros 0rgdos que ndo sejam o
Poder Legislativo e Judiciario, constitui fenbmeno universal, cuja proporcoes
aumentam a cada dia. Alexandre Santos de Aragdo Justifica essa delegacdo de

poderes as agéncias reguladoras independentes afirmando que:

...as competéncias complexas das quais as agéncias reguladoras
independentes s&o dotadas fortalecem o Estado de Direito, vez que, ao
retirar do emaranhado de lutas politicas a regulacdo de importantes
atividades sociais e econdmicas, atenuando a concentracdo de poderes
na Administracdo Publica central, alcangam, com melhor proveito, o
escopo maior —ndo meramente formal — da separacado de poderes, qual
seja, 0 de garantir eficazmente a seguranca juridica, a protecdo da
coletividade e dos individuos empreendedores de tais atividades ou por elas
atingidos, mantendo-se sempre a possibilidade de interferéncia do
Legislador, seja para alterar o regime juridico da agéncia reguladora, seja
para extingui-la. (ARAGAO, 2003, p. 375-376).

Segundo Marques Neto (2002, p. 301-302), por forca do impacto
tecnolégico e do desenvolvimento da economia, decorre a necessidade de se
considerar a existéncia de subsistemas juridicos dentro do ordenamento juridico,
pautados por principios, conceitos e estruturas hierarquicas proprias a determinado

setor. Entender e aceitar esse fenbmeno significa abdicar de alguns conceitos e



pressupostos da tradicional teoria do Direito Publico. Aragdo (2003, p. 380),

baseando-se na teoria dos ordenamento setoriais, ressalva:

A necessidade de descentralizacdo normativa, principaimente de natureza
técnica, é a razdo de ser das entidades reguladoras independentes, ao que
podemos acrescer o fato de a competéncia normativa, abstrata ou concreta,
integrar o préprio conceito de regulacdo.

Indaga Cuéllar (2001, p. 107-111) acerca da ndo exclusividade do
Poder Legislativo na detengdo do poder normativo, bem como dos fundamentos
para a sua utilizagdo e da extensdo desse poder na atuacdo das agéncias
brasileiras. Acrescenta ainda que a Constituicdo Federal de 1988 admite a
participacdo dos demais poderes, em carater secundario, no processo de elaboracao
das leis, assim como a possibilidade de exercicio da fun¢do normativa autbnoma por
parte do Poder Executivo por meio de regulamentos e medidas provisorias.

Destaca Cuéllar (2001, 131-132) que o fato de os membros do Poder
Legislativo serem eleitos ndo os tornam tecnicamente mais aptos a exercer a funcao
normativa atribuida as agéncias reguladoras. Esclarece a autora que, mesmo no
legislativo, as decisbes puramente técnicas sao elaborados pelo corpo técnico
dessas Casas Legislativas — pessoas, em ultima analise, diversas daquelas eleitas
pelo povo. Afirma, portanto, que a legitimidade técnica da atuagdo normativa do
legislativo, baseada puramente no fato de que os seus membros foram escolhidos
pelo povo, € questionavel.

Para Sundfeld (2002, p. 27) a competéncia normativa das agéncias
reguladoras independentes ndo pode ser encarada como usurpagdo da funcgao
legislativa, ja que "...segundo os novos padrdes da sociedade, agora essas normas
nado bastam, sendo preciso normas mais diretas para tratar especificidades...".
Conclui o eminente doutrinador: "E isso o que justificou a atribuicio do poder
normativo para as agéncias, o qual ndo exclui o poder de legislar que conhecemos,
mas significa, sim, o aprofundamento da atuacdo normativa do Estado.".

Cuéllar (2001, p. 116) defende a tese de que o poder normativo das
agéncias reguladoras néo origina-se de delegacgéo legislativa pois esta é sempre
precéria e excepcional, podendo, em tese, ser cassada o0 que causaria a extingao
agéncia, frustrando a sua natureza juridica essencial. Portanto, o poder normativo

das agéncias reguladoras emana do vinculo existente entre a entidade que



regulamenta e a atividade a ser regulamentada. Em consonéncia com esse

entendimento a autora faz mencéao ao pensamento de Nelson de Sousa Sampaio:

E igualmente injustificavel falar-se de delegacdo quando um Orgdo n&o
legislativo deriva da prépria Constituicdo sua competéncia para praticar atos
com as caracteristicas materiais da lei. Tal 6rgdo retira essa atribuicdo da
mesma fonte que a confere ao parlamento, sem a necessidade de delegagéo
deste. (SAMPAIO, apud CUELLAR, 2001, p. 112)

Portanto, a legitimacdo da atuacdo das agéncias, no que diz respeito
ao poder normativo, decorre da prépria missao a elas atribuidas pelos diplomas
constitucionais ou legais que as instituiram. Recorrendo a terminologia de Michele
Passaro apud Cuéllar (2001, p. 134), estariamos diante da hip6tese de "legitimacao
pela funcdo" das agéncias, isto €, "as préprias atividades desempenhadas pelos
orgdo reguladores, em razdo de sua importdncia e relevancia, confeririam
legitimidade a tais entes, bem como justificariam a detencdo por eles de poder
normativo.".

Conclui Cuéllar (2001, p. 145) pela legitimidade da atuacdo normativa
das agéncias reguladoras:

Os o6rgdos de direcdo das agéncias ndo desfrutam de legitimidade
democratica, ja que ndo sao eleitos pelo povo, mas designados pelo chefe do
Poder Executivo, com aprovacao do Poder Legislativo. No entanto, é possivel
considerar-se legitima a atuagdo normativa das agéncias reguladoras, em
razdo da natureza da atividade que desempenham, dos objetivos tragados
com a sua instituicdo, assim como da forma de sua atuacdo (imparcial,

técnica, especializada, participativa) e da brma pela qual foram instituidas
(mediante lei aprovada pelo Parlamento).

Marcal Justen Filho (2002, p. 502) faz reparo na tese defendida por
Cuéllar, em relacdo ao poder normativo (regulamento autbnomo), no sentido de que
a principal questédo a ser debatida pela doutrina ndo é a simples resposta positiva ou
negativa a algo que ja faz parte do cotidiano juridico brasileiro, mas sim a construcéo
de um conjunto hermenéutico que busque, antes de desenvolver formas de controle
desses atos administrativos, legitime o poder normativo infra-legal. Nas palavras do
autor:

E perfeitamente procedente a instaurac&o de instrumentos de controle da
atividade normativa do Executivo. Mas isso ndo pode fazerse as custas de
superar-se a discussao sobre a existéncia de regulamentos autbnomos. Na
verdade e embora o negue, dito raciocinio simplesmente legitima o
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regulamento autdnomo, ao propor que a discusséo se desenvolva a propdésito
dos limites de seu controle. Ora, ndo se pode dar como certa a validade
juridica de uma figura cuja insercao no ordenamento juridico é duvidosa. Mas
ainda, o controle acerca de uma pretensa competéncia regulamentar
autbnoma tem de se iniciar com a determinacdo dos pressupostos de sua
existéncia. Antes de fiscalizar o contetido dos regulamentos autbnomos, &
necessario determinar a competéncia para sua emissdo e 0S pressupostos
para seu exercicio.

E perfeitamente compreensivel o rigor doutrinario com que Marcal
Justen Filho defende a validacgé&o juridica do poder normativo autbnomo antes de sua
utilizacdo. No entanto, em que pese a meritdria preocupacdo do doutrinador,
entende-se a posicdo de Leila Cuéllar, pois, o poder normativo das agéncias
reguladoras, assim como de outros 6rgaos e entidades da Administracdo Publica ja
vem sendo aplicados, dia-a-dia, na regulacéo dos servigos publicos. Portanto, faz-se
urgente que, de forma prética, delimite-se e controle-se a utilizacdo desses
regulamentos, porquanto, de nada adianta discutir a sua validade enquanto sao
aplicados sem qualquer tipo de delimitagéo e controle. Ademais, o fato desses atos
serem controlados ndo os valida, apenas se afigura como atencdo ao principio da
razoabilidade e da prudéncia.

Ainda h&d a teoria da deslegalizacdo para salvaguardar o poder
normativo conferido as agéncia reguladoras independentes. Segundo Aragéo (2003,
p. 418), a teoria da deslegalizacdo é mais uma novidade doutrinaria do que
propriamente legislativa. Para o autor "Na verdade a deslegalizagdo é um instituto
umbilicalmente ligado a atribuicdo, mormente na seara econOmica, de largos
poderes normativos a 0rgdos ou entidades da Administragdo Publica.”. Usando

como paradigma decisao do Conselho de Estado francés, Caio Tacito assevera:

Ndo é inconstitucional, mesmo nos paises contrarios a delegacédo de
poderes, a participacdo do Executivo na criagdo do direito objetivo.
Regulamentar ndo é somente reproduzir analiticamente a lei, mas amplia-la
e completa-la segundo o seu espirito e contelido, sobretudo nos aspectos
que a propria lei expressa ou implicitamente, outorga a esfera
regulamentar. (CAIO TACITO, apud ARAGAO, 2003, p. 419).

No entanto o poder normativo das agéncias reguladoras independentes
deve ter o seu alcance controlado e emoldurado dentro de certos limites. Em recente
julgado do Tribunal Regional Federal (TRF) da 32 Regido (BRASIL, 2003d) tratou-se
da questdo da extensdo do poder normativo das agéncias reguladoras. Foi

analisada resolucdo da Agéncia Nacional de Saude Suplementar — ANS, que criara



o instrumento denominado "Revisdo Técnica", que permitiria as empresas de panos
privados da assisténcia a saude a alteracao unilateral de preco, de conteudo e de
qualidade do contrato originalmente pactuado junto aos consumidores. No acérdao
concluiu-se ter havido na resolugéo "nitida extrapolacao dos lindes regulamentares”,
suspendendo, portanto, esses atos da ANS.

Segundo Mello (2003, p. 286-288), o Tribunal Regional Federal
analisou a relagcdo entre o poder normativo e as relagcdes de especial sujeigcao.
Afirma o autor que relacédo de especial sujeicdo é a que se forma entre o Estado e
determinadas categorias de particulares que integram a “"esfera administrativa”,
cujos atos submetem-se de forma mais direta e intensa ao poder estatal para o
melhor atendimento dos fins publicos. No julgado, o TRF afastou os consumidores

da seara da relacdo especial de sujeicdo por meio do seguinte trecho do julgado:

As relagBes estabelecidas entre a ANS e as empresas operadoras diferencia-
se, por natureza, das relacfes estabelecidas entre os consumidores e a ANS.
[...] Nao se sujeitam estes ao poder de especial sujeicdo que vincula as
operadoras, pois ndo se encontram submetidos a controle ou fiscalizagdo por
parte da ANS. (BRASIL, 2003d).

Também o Supremo Tribunal Federal — STF, em diversas ocasibes, ja
tornou pacifica a legitimidade do detencdo do poder normativo pelas agéncias
reguladoras independentes por meio de standarts e finalidades genéricas
estabelecidas em lei. Na A¢éo Direta de Inconstitucionalidade — Adin n°® 1.668/DF, o
Supremo Tribunal Federal considerou, em carater liminar, constitucional a
habilitagdo normativa efetuada pelos incisos IV e X do art. 19 da Lei Geral de
Telecomunicacdes em favor da Anatel, que tratam da competéncia da Anatel de
expedir normas quanto a outorga, prestacdo e fruicdo dos servicos de
telecomunicagdes no regime publico, bem como sobre a prestacédo de servicos de
telecomunicacfes no regime privado, desde que estas prerrogativas subordinem-se
aos preceitos legais e regulamentares pertinentes.

Independentemente da discusséo a respeito da origem da legitimidade
do poder normativo conferido as agéncias reguladoras, se por delegacao legislativa
ou se pela propria missdo a elas conferidas, o que de fato importa € que esses
entes, para desempenharem o papel de regulador, disponham de instrumentos
adequados e necessarios ao alcance de seus objetivos. Obviamente, ndo estamos

falando de um poder sem limites e controles para as agéncias, mas uma flexibilidade
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e celeridade para que possam atuar de maneira eficiente — este sim um principio
constitucional que deve estar presente em todos 0s atos e contratos da

Administracdo Publica — atingindo os fins para os quais foram criadas.

4.3 O PODER MEDIADOR DAS AGENCIAS REGULADORAS

Como atributo tipico das novas agéncias reguladoras consta também o
poder de mediacdo, que nada mais é do que o de dirimir conflitos entre os participes
do setor regulado, também denominado pelos doutrinadores de poder "quase-
judicial”.

Nas palavras de Mendes (2002, p. 130) costumase abordar na
doutrina  norte-americana  conceitos de  "quase-judicialidade” ou de
"discricionariedade técnica". Com esses conceitos procurase introduzir a nocédo de
que o poder de dirimir conflitos das agéncias, por ser eminentemente de carater
técnico, ndo admite a ingeréncia do controle judicial no mérito ou atividade fim,
estando esse controle das agéncias adstrito ao crivo da legalidade.

No entanto, nem nos Estados Unidos, muito menos no Brasil essa tese
de afastamento do Poder Judiciario da esfera regulatéria foi acatada. Apesar de
haver, no universo das agéncias reguladoras, uma discricionariedade técnica que
traz em seu bojo a faculdade de dirimir conflitos, este fato ndo supera nem consegue
elidir o principio da inafastabilidade da tutela jurisdicional.

Sundfeld (2002, p. 30-31), além de endossar o poder normativo das
agéncias reguladoras independentes, enxerga nessas o poder de dirimir conflitos:
"Regular é, a0 mesmo tempo, ser capaz de dirimir os conflitos coletivos ou
individualizados. E por isso que surgem as agéncias reguladoras, porque o Estado
tem de regular.". Para autor nos é dificil compreender e aceitar a idéia de que o
Poder Judiciario ndo seja o Unico foro para mediacdo e solugdo de conflitos,
admitindo-se que a producdo juridica no ambito da Administracdo Publica possa ser

socialmente tdo importante quanto a do Judici&rio. Assevera o autor:

O Judiciario, com a estrutura que lhe foi dada no século passado, ndo é
capaz de conhecer todos os conflitos decorrentes da vida moderna e das
normas editadas para transformar em valores juridicos 0os novos valores que



foram sendo incorporados pela sociedade. Mesmo assim resistimos a idéia
de que outros 6rgdos ou entes possam ter um papel que de algum modo
corresponda, ou se assemelhe, no novo tempo, aquilo que o judiciario fez no
passado em carater de exclusividade. (SUNDFELD, 2002, p. 31).

Para Mendes (2002, p. 130-131) ndo existe esfera de
discricionariedade na Administracdo Publica brasileira imune ao controle judicial. A
contra-argumentacao, trazida da Ameérica do Norte, que identifica tal esfera por se
tratar de questbes eminentementes técnicas, ndo supera o0 principio da
inafastabilidade da tutela jurisdicional. Argumenta o autor que para suprir a lacuna
da especializagcéo o juiz pode valer-se da pericia judicial, que, a0 menos em tese, 0
torna apto a tomar decisbes de carater técnico.

N&o obstante, ha juristas que defendem, no Brasil, a possibilidade da
utilizacdo do instituto da arbitragem para a mediagdo e solugdo de conflitos nos
setores sujeitos a regulacédo das agéncias. Com efeito, a recente Lei da Arbitragem
(BRASIL, 1996a) mnsigna que as partes poderdo utilizar da arbitragem para a
solugdo de conflitos. Entretanto, essas partes, ao se submeterem a um tribunal
arbitral de natureza privada estardo abdicando da possibilidade da reviséo judicial da
decisdo exarada, bem como esta constitui-se em titulo executivo extra-judicial. Ha
como O6bice a utilizacdo do instituto da arbitragem, em se tratando de servicos
publicos, mormente, o principio da indisponibilidade do interesse publico, ou seja, 0
administrador publico ndo pode, ao seu alvedrio, dispor do interesse publico, o que
de fato ocorreria ao se optar pela solucdo de lides de carater pablico em tribunais
arbitrais.

Por fim, a grande questdo que se coloca quanto a esse aspecto da
regulacdo é a efetividade do controle judicial sobre as decisbes das agéncias

reguladoras. Consoante o pensamento de Alexandre Santos de Aragao:

Em um sistema de jurisdicdo una, a autonomia das agéncias reguladoras ndo
pode ser afirmada perante o Poder Judiciario, que, todavia, se depara com
alguns empecilhos para anular e principalmente para substituir as suas
decisbes, tendo em vista a elevada discricionariedade de administracdo
econdmica que Ihes é conferida pelo legislador, o que faz com que o controle
judicial afira, via de regra, apenas a razoabilidade e a consonancia de suas
decisdes com o devido processo legal. (ARAGAO, 2003, p. 449).

Com efeito, é reconhecidamente dificultosa a tarefa do Poder Judiciario
de julgar decisdes de carater técnico efetuada por entidades especializadas como as

agéncias reguladoras em setores que demandam uma grande, e cada vez mais
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crescente, especializacdo técnica. Vale lembrar que um dos principais argumentos
para a criacdo dessas entidades reguladoras independentes foi justamente a
evolucao tecnoldgica, a complexidade, a especificidade e o elevado contetdo
técnico dos setores regulados, o que, conseqlientemente, demandou a exigéncia de
um alto grau de especializagdo na Administragdo Publica. Portanto corre-se o risco
de que exista um controle judicial, porém de carater meramente formalista, sem
condicdes de avaliar a razoabilidade, proporcionalidade e o alcance das finalidades

publicas embutidas nas decisfes das agéncias reguladoras independentes.
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5 O CONTROLE DAS AGENCIAS REGULADORAS

Apesar da presenca dos aludidos "poderes especiais” na atuagdo das
agéncias reguladoras e de ser praticamente consensual a importancia de sua
autonomia para o funcionamento desejavel da regulacao, isto ndo significa que seja
prescindivel o controle estatal sobre essas entidades. Para Marcos Juruena Villela
Souto (2001, p. 341):

A figura do agente regulador independente ndo afasta as regras de controle.
A expressao, no entanto, tem causado algumas perplexidades entre os
juristas, embora esteja em absoluta compatibilidade com o sistema
constitucional brasileiro; o que se deseja, pela independéncia é, apenas,
afastar a incidéncia de interferéncia politica sobre o juizo técnico que deve
orientar a atuacdo da agéncia.

Segundo esse mesmo autor, o controle sobre as agéncias ramifica-se
no controle finalistico, que é, sem afastar a independéncia do juizo técnico, o
controle sobre o atingimento das politicas publicas do governo; no controle social,
sendo este aquele relacionado a possibilidade da sociedade participar e fiscalizar as
acOes implementadas pela agéncia; no controle administrativo, que configura-se no
poder-dever da Administragdo para o fim de confirmar, rever ou alterar condutas
internas, tendo em vista aspectos de conveniéncia e oportunidade; no controle
legislativo, que é o exercido pelos 6rgdos legislativos ou por comissdes
parlamentares sobre determinados atos (e contratos) no ambito do Poder Executivo
e 0 de sustacdo dos atos normativos que exorbitem do poder regulamentar ou dos
limites da delegacao legislativa; e, por ultimo, no controle judicial, a posteriori, tendo
como alvo a legalidade do ato administrativo, ndo alcancando o0 meérito
administrativo.

Destaca-se também a importancia do controle externo exercido pelos
tribunais de contas, apesar de subentender-se que este controle estd inserido no
ambito do controle legislativo, pois, constitucionalmente, o Tribunal de Contas esta
inserido como érgao pertencente a estrutura do Poder Legislativo.

Ha certa corrente doutrindria que defende a tese de que o controle

externo exercido pelos tribunais de contas deve se restringir ao controle relacionado



a gestdo dos recursos publicos, ou seja, referente a aplicacdo dos bens e servicos
publicos a seu cargo. Entretanto, entendemos que em vista da ainda fragilidade do
controle direto exercido pelos poderes constituidos, cabe aos tribunais de contas a
importante missdo, sem evidentemente substituir as agéncias reguladoras, de
fiscalizar se os mercados estdo sendo regulados de forma a proporcionar a
neutralidade entre os agentes regulados e a estabilidade de suas relacdes.

Para Aragdo, ao Tribunal de Contas cabe controlar certos atos de

regulacéo das agéncias, ou seja a atividade fim. Nas palavras do autor:

...0s atos de regulacdo e de fiscalizacdo de servicos publicos se refletem
sobre o Erario. Por exemplo, uma fiscalizacdo equivocada pode levar & ndo
aplicacdo de uma multa; a autorizacéo indevida de tarifa leva ao desequilibrio
econdmico-financeiro favoravel a empresa, 0 que, entre outras alternativas
deveria acarretar a majoragéo do valor de outorga devida ao Poder Publico,

etc. (ARAGAO, 2003, p. 340-341).

Segundo Di Pietro (2002, p. 65) ndo ha diferengas entre o controle que
os tribunais de contas realizam nos 6rgéos e entidades da Administracdo Publica e o
controle que deve ser realizado nas agéncias reguladoras. Para a autora "nenhuma
lei podera limitar a competéncia do Tribunal de Contas, uma vez que tal competéncia
origina-se da Constituicdo Federal.". Ademais, conclui a eminente doutrinadora,
asseverando que "...tal como o Poder Judiciario, O Tribunal de Contas, na qualidade
de 6rgdo auxiliar do Poder Legislativo, pode controlar as agéncias reguladoras no
seu papel de executora dos contratos de concessao.".

Em discurso de abertura do Seminério "O Controle Externo da
Regulacéo de Servigos Publicos”, realizado nas dependéncias do TCU, em outubro
de 2001, o Ministro Humberto Souto (2002, p. 8), entdo Presidente do Tribunal de
Contas da Unido, declarou que o art. 71 da Constituicho Federal confere
competéncia ao Tribunal para realizar auditoria & natureza contabil, financeira,
orcamentdria, patrimonial e operacional em todos os 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica Federal. Além disso, ressaltou que os contratos de concessao
celebrados entre as empresas delegatarias do servico publico e as agéncias
reguladoras nada mais sdo do que contratos administrativos passiveis de
fiscalizacdo pelo Tribunal de Contas da Unido conforme previsto na Constituicdo e

na Lei Organica do TCU. Consoante as palavras do Sr. Ministro-Presidente:



Em razdo disso, a fiscalizagdo sobre essas autarquias ndo pode pautar-se
apenas no controle da legalidade de seus atos. Fica patente a necessidade
de a atuacdo do Tribunal estar voltada, principalmente, para a verificacdo dos
atos quanto a eficiéncia e a efetividade. (SOUTO, 2002, p. 8).

No entanto, o ilustre Ministro-Presidente adverte que o papel do
Tribunal de Contas ndo se confunde com o das agéncias reguladoras, pois a
atuacdo do Tribunal deve se voltar para a verificacdo, nos atos desses 6rgéos, do
"cumprimento dos principios constitucionais que devem nortear a atuacdo dos entes
publicos.".

Neste mesmo evento, na palestra "O Papel do Tribunal de Contas da
Unido no Controle das Agéncias Reguladoras”, o Exmo. Sr. Ministro Benjamin

Zymler do Tribunal de Contas da Unido foi mais além:

N&o deve o Tribunal substituir as agéncias. Devera, apenas, zelar pela
atuacao pronta e efetiva dos entes reguladores, para assegurar a adequada
prestacdo dos servicos publicos a populagdo. Entretanto, percebendo o
Tribunal omissdo ou incapacidade da agéncia, deve agir a fim de evitar
maiores transtornos & sociedade. Seja expedindo determinacdo as
concessionarias ou permissionarias, seja cobrando das agéncias reguladoras
0 correto cumprimento de seus objetivos. (ZYMLER, 2002, p. 8).

Citamos, por fim, as recentes palavras do Exmo. Sr. Ministro do
Tribunal de Contas da Unido, Walton Alencar Rodrigues, na palestra "O TCU e o
Controle das Agéncias Reguladoras" (RODRIGUES, 2003), proferida no Seminario
"O Controle das Agéncias Reguladoras”, realizado nas dependéncias do TCU, em
25 de novembro de 2003:

As competéncias dos érgado reguladores devem ser exercidas na forma da lei
e da Constitui¢do, ndo configurando reduto alheio a fiscalizag&o e controle do
TCU. E imprescindivel a prestacdo de contas asociedade, ndo apenas no
sentido da comprovacdo da regularidade formal dos gastos, mas da
economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos de gestdo, com a cabal
demonstracéo da legitimidade da atuacéo do 6rgéo.

Prosseguindo no juizo da lavra do ilustre Sr. Ministro:

Uma vez aceito que cabe ao TCU realizar auditorias e inspec¢des de natureza
operacional e aferir a obediéncia ao principio constitucional da eficiéncia, por
parte das agéncias reguladoras, ndo poderia prescindir a Corte de Contas de
fiscalizar a ponta final da atuacéo das agéncias: os contratos de concesséo e
permisséo e os atos de autorizacdo de servigos publicos. Os prestadores de
tais servicos gerem bens e direitos publicos - rodovias, portos - ou de
natureza semelhante, como os bens reversiveis, afetos & prestacdo do



servico publico, e, em dltima analise, respondem pelo préprio servigo
delegado que pertence a Unido, titular de tais prestaces.

N&do h& como retornar ao modelo anterior do Estado provedor de
servigos publicos, mesmo que essa fosse a intencdo ndo haveriam recursos
orcamentéarios para isso. Seria demasiado o custo de oportunidade, na conjuntura
atual, do deslocamento desses escassos recursos or¢camentarios para a maquina
estatal provedora de servicos publicos em detrimento de sua aplicagcdo em areas
onde a atuacao do Estado é mais urgente e imprescindivel como saude, educacao,
justica e seguranca.

Diante desse contexto, entendemos que cabe ao governo procurar de
forma legitima meios de controlar os servigos publicos concedidos tornando-os mais
acessiveis a populacdo e de boa qualidade. Nesse mister, pela sua magnitude
econbmica e relevancia social, além da atuacdo das agéncias reguladoras
independentes, faz-se necessario a atuacdo do controle externo por meio dos
tribunais de contas.

Portanto, o controle externo deve visualizar de forma clara a
priorizacdo de sua atuacdo na area de regulacdo como uma das principais facetas
de sua missdo institucional, pois a tarifa cobrada pela empresas concessionaria
nada mais é do que um recurso publico da sociedade, devendo, em vista disso, ser
bem aplicado, além de proporcionar a universalizagdo e a qualidade dos servigos
publicos e ao mesmo tempo caracterizar-se pelo atributo da modicidade tarifaria.

Da experiéncia vivenciada pelo Tribunal de Contas da Unido na
fiscalizacdo das agéncias reguladoras e, até mesmo, das proprias empresas
concessionarias, faculdade, neste Ultimo caso, prevista no § 1° do art. 70 da
Constituicdo Federal, percebeu-se que existem muitas formas de atuar na execucao
contratual de maneira a resguardar os interesses dos usuarios dos servi¢cos publicos
concedidos, respeitando os direitos contratuais das empresas concessionarias.

Dentre as diversas fiscalizacdes empreendidas pelo Tribunal de Contas
da Unidao nas licitacbes e contratos de servicos publicos concedidos pode-se
destacar algumas pela sua efetividade, além de relevancia social e econdémica.

Em 1998, ao acompanhar o processo de privatizacdo da entdo Malha
Paulista (Fepasa) da RFFSA, o Tribunal detectou que estava sendo incluido junto a

malha ferroviaria a concessédo da parte rodoviaria da ponte rodoferroviaria na BR-



158, recém construida, sobre o Rio Parana, ligando o Mato Grosso do Sul com Sao
Paulo, sem que o futuro concessionario pagasse por isso. O TCU, por intermédio da
Decisao n.° 734/1998 determinou que o BNDES retirasse a concesséo da ponte ou,
caso contrario, quantificasse o seu valor para somar ao valor da Fepasa. A
concessao da ponte foi retirada sem prejuizo para a privatizacdo. Realizada nova
licitacdo para concessdo da ponte rodoferroviaria, naquele mesmo ano, resultou em
cerca de R$ 80 milhdes para os cofres publicos.

No caso do Banespa (Decisdo Plenario n°® 965/2000), o Tribunal
descobriu um erro de avaliacdo que aumentou o preco minimo do banco em
R$1,012 bilhdes. Fato similares ocorreram com o Banco do Estado de Goias — BEG
(Decisao Plenario n°® 1005/2001) — elevacado do preco minimo em R$ 34,8 milhdes;
com o IRB Brasil Resseguros S.A. (Decisdo Plenario n° 396/2000) — elevacdo do
preco minimo em R$ 40 milhdes; da licitacdo para outorga de autorizacdo para
exploracdo de Servico Movel Pessoal (Deciséo Plenario n® 849/2002) — elevacao do
preco minimo em R$ 1,673 bilhdes.

Mais recentemente o Tribunal de Contas da Uni&do teve que responder
a consulta formulada pelo Ministério das Comunicacdes acerca da possibilidade de
utilizacdo dos recursos do Fundo de Universalizacdo dos Servigcos de
Telecomunicagdes (FUST) como instrumento de financiamento de democratizacao
do acesso aos servicos de telecomunicacdes no Brasil. Ao responder a consulta no
Aco6rdao n° 1.107/2003 — Plenario, o Tribunal decidiu que deveria ser contratada
empresa para implantar, manter e operar 0 servico de acesso para utilizacdo de
servicos de redes digitais de informacédo destinadas ao acesso publico, inclusive da
internet, a estabelecimentos de ensino, bibliotecas e instituicbes de saude.

Outra importante intervencdo do TCU foi a Representacdo formulada
por um de seus auditores em que questiona os coeficientes utilizados na planilha de
célculo dos reajustes anuais das tarifas dos servicos de transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros (Acorddo n° 865/2003 — Plenario). Foi
determinado & ANTT que realizasse estudo para atualizar os coeficientes tarifarios
tendo em vista as transformacgdes tecnoldgicas, administrativas, legais e econémicas
verificadas no pais desde a ultima revisdo dos calculos dos coeficientes tarifarios
efetuada em 1989. Como resultado, em julho de 2003, as tarifas, que segundo a
planilha antiga deveriam sofrer um reajuste da ordem de 30%, foram majoradas em
17,48%.
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Foi, também, avaliada pelo TCU a metodologia adotada pela ANEEL
nas revisoes tarifarias do setor de energia elétrica ao longo de 2003. Em seu voto
(Acordao n° 1757/2003 — Plenario) o Ministro-Relator considerou merecedor de
destaque as inconsisténcias detectadas pelos auditores no se refere ao calculo do
fator X, que ndo estava representando de forma adequada os ganhos de
produtividade das concessionarias que deveriam ser repassados aos usuarios dos
servicos. Portanto, determinou-se a ANEEL o saneamento das inconsisténcias
verificadas.

Pode-se, ainda, citar algumas decisfes atinentes ao acompanhamento
da execucdo contratual de concessdes de rodovias: cobranca indevida do ISS
(Decisdo TCU n° 434/1999-Plenario), ganho estimado de R$ 50 milhdes com a
interrupcdo da cobranca; valores de ISS arrecadados indevidamente e receita
financeira oriundas das aplicacBes desses valores (Decisdo TCU n° 567/2002-
Plenario) proporcionaram reducdo nas tarifas de pedagio implicando em economia
para 0s usuarios de aproximadamente R$ 64 milhdes; deteccdo de
superfaturamento nos valores das obras e servicos na Concessionaria
Rodonorte/PR (Decisdo TCU n° 1502/2002-Plenario), acarretando um potencial de
economia da ordem de R$ 33 milhGes para o periodo restante de concesséo (17
anos); e identificacdo de receitas apropriadas indevidamente pela Concessionaria
NovaDutra (Decisdo TCU n° 1648/2002-Plenario) decorrentes, entre outros fatores,
da implantacdo de nova praca de pedagio em Jacarei, implicando em uma reducgéo
no valor do pedagio naquele complexo de R$ 0,30 por eixo, que significou uma
economia de cerca de R$ 170 milhdes para os usuarios da rodovia ao longo da
execugao contratual.

Além dessas fiscalizagBes, mais recentemente, caso modelar foi a
experiéncia do Tribunal de Contas nas auditorias de acompanhamento da execucao
contratual realizadas nas empresas concessionarias de rodovias federais. Foram
realizadas auditorias nas principais rodovias federais concedidas como a Via Dutra
(j& citada), a Via Osorio-Porto Alegre, a Via Rio-Teresépolis e a via Rio-Juiz de Fora,
com o objetivo de verificar a pertinéncia dos valores dos pedagios e o equilibrio
econOmico-financeiro dos contratos de concessdes. Estas auditorias estdo em
processamento no Tribunal de Contas, algumas com decisdes tomadas e em fase

recursal, outras em processo de encaminhamento ao plenario.



Em todos esses trabalhos de auditoria — a despeito de se reportarem a
fase de outorga ou de acompanhamento — foram detectadas varias oportunidades
legitimas de corre¢cdo da licitagcdo ou da execucdo do contrato de forma a
proporcionar uma maior retorno financeiro com a venda dos ativos ou de beneficiar o
usuario com uma melhor qualidade de servicos e com tarifas de pedagio mais
modicas, sem contudo retirar das concessionarias quaisquer direitos assegurados
nos editais ou contratos celebrados.

Estas experiéncias do TCU nos induzem a refletir que para haver
equidade e justica no modelo regulador € crucial a especializacdo de um corpo
técnico tanto no Executivo, como no Legislativo, de carreira, capaz de se aprofundar
na elaboragdo e fiscalizacdo dos editais e contratos e no acompanhamento da
execucdo contratual. E possivel e de fundamental importancia para a consolidacéo
de um Estado Regulador que este seja transparente, capaz de proteger os cidadaos
oferecendo tarifas mddicas e qualidade no servigo publico, ao mesmo tempo que
preserva a atratividade do investimento, perfazendo um equilibrio econdémico-
financeiro saudavel para ambas as partes contratantes.

Concluindo, o Estado Regulador é um caminho sem retorno, portanto,
cabe dotar as agéncias reguladoras e os tribunais de contas das condi¢cdes
necessarias para cumprirem a sua missdo institucional, respectivamente, na

regulacéo e no controle dos servicos publicos concedidos.
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6 A IMPORTANCIA DA INDEPENDENCIA DAS
AGENCIAS REGULADORAS

A independéncia da agéncias reguladoras € um atributo indispensavel
ao exercicio imparcial da mediagdo entre todos agentes envolvidos no campo da
regulacdo — governo, empresas e usuarios — que normalmente representam
interesses antagOnicos, bem como condicdo sine qua non para perseverar a
neutralidade do processo regulatério.

Além dos principios da regularidade, continuidade, eficiéncia,
seguranga, atualidade, generalidade, cortesia e modicidade arrolados na Lei n°
8.987/1995 (Lei das Concessdes) que caracterizam a prestacdo do servico
adequado e outros definidos pela doutrina como principios juridicos do servigco
publico, toma relevo na atuagdo das agéncias o principio da neutralidade. Dinora

Adelaide Musetti Grotti define este principio da seguinte forma:

Na verdade, o principio da neutralidade possui duas vertentes: de um lado, a
prestacdo dos servicos ndo pode ser condicionada a declaracdo de uma
determinada concepcao filoséfica, ideoldgica ou religiosa — e, nesse sentido,
subsume-se ao principio da igualdade; de outro, nessa atividade deve-se
respeitar a pluralidade politica, cultural e de crencas da nagdo, consagrada e
tutelada na Constituicdo — e, nesse aspecto, mantém uma certa autonomia
em relacdo ao referido principio. Tem por finalidade impedir que se possa
utilizar a prestacéo de servicos publicos como instrumento de inducéo de
idéias, de propagacao de interesses, de comunicacéo de ideologias politicas
ou de um sistema de crengas direcionadas em prejuizo da ampla liberdade
de expressao, discussao e resposta pela sociedade. (GROTTI, 2002, p. 55).

Portanto, é imperiosa a analise de como se da a independéncia dos
entes reguladores perante o exercicio dos demais poderes constituidos. Digo, como
poder-se-a garantir a independéncia de modo a efetivar os "poderes especiais" das
agéncias, pois, decerto todo o modelo de regulagdo que vem sendo implantado no
Brasil estaria irremediavelmente inepto caso hajam interferéncias indesejaveis no
ambito da atuacgéao regulatoria.

Para Alexandre Santos de Aragdo (2003, p. 331) a principal

caracteristica das agéncias reguladoras é a sua independéncia ou, como denomina,



autonomia reforcada: "...0 que caracteriza as agéncias reguladoras é a
independéncia ou autonomia reforcada que possuem em relacdo aos Poderes
centrais do Estado e, em especial, frente a Administracdo Publica central.".

Segundo o pensamento de Leila Cuéllar, além da auséncia de vinculo
hierarquico frente ao Poder central do Estado, a independéncia das agéncias

reguladoras tem diferentes nuancas:

A independéncia corresponde inicialmente a auséncia de vinculo hierarquico
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 préatico, e ndo juridico, referir-se a
previsdo de garantias para evitar a captura dos organismos por interesses
politicos ou econdmicos. (CUELLAR, 2001, p. 93).

Além disso, a necessaria equidistancia entre os 6rgaos reguladores e
os demais agentes envolvidos na regulacdo se manifesta em outros aspectos.

Em relacdo as empresas reguladas — lidimos exploradores da atividade
econdmica, a importancia da independéncia das agéncias reguladoras chega a ser
vital para a adequada efetividade da regulacéo, isto ndo quer dizer que a acdo das
agéncias deve se pautar pela primazia de sua atuacdo em relacdo a esses agentes,
mas, de certo, é necessaria deferéncia especial devido a materialidade dos valbres
envolvidos e ao poderio econdmico das empresas exploradoras de servigos
publicos.

De fato os contornos da motivacdo dessas empresas concessionarias
em defender seus interesses € bem mais intensa do que a verificada nos demais
agentes envolvidos na regulacéo, isto €, governo e usuarios. Podemos facilmente
demonstrar essa assimetria do sistema regulatério por meio de uma exemplificacao:
imaginemos que uma tarifa de pedagio seja calculada em um valor de apenas cinco
centavos acima do valor contratualmente pactuado, nesse caso cada usuario do
servico publico seria onerado de forma quase que insignificativa, o governo, por sua
vez, se ndo h& clamor popular quanto ao aumento, fica em confortavel situacdo com
0 aumento de arrecadacao proporcionado pelos tributos incidentes sobre as tarifas
de pedagio. Por outro lado, a empresa concessionaria, considerando o universo de
utentes do servigco publico, acresce sua receita e por conseguinte seu lucro de

maneira extraordinaria. Portanto, deve a agéncia reguladora possuir instrumentos
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suficientes para evitar, ou pelo menos, amenizar o poder de captura'' do 6rgdo
regulador pelas empresas exploradoras dos servigcos publicos ou de relevantes
atividades econdmicas.

De outro lado, ndo pode a agéncia reguladora se portar como um
defensor ou promotor do interesse do consumidor, promovendo um auténtico
"populismo regulatério”. Agindo dessa forma a agéncia estaria, no longo prazo,
acarretando a inviabilidade do prestador do servico publico, o que poderia ser
entendido como uma forma disfarcada de quebra de contratos, acarretando assim a
fuga de potenciais investidores em atividades produtivas submetidas a regulacéo
estatal. Ademais, nesse caso, 0 cumprimento de metas nos setores regulados
estariam seriamente comprometidos, prejudicando a qualidade e a universalizagéo
desses servigos publicos, fato esse que, paradoxalmente, atingiria de forma reflexa
0s proprios usuarios dos servicos publicos, especialmente a parcela da populacao
menos aquinhoada economicamente.

Porém, a dimensdo da independéncia mais delicada e polémica € a
gue se refere a relacdo com o poder politico. Conforme ja exaustivamente discorrido
ao longo deste trabalho — sendo uma auténtica unanimidade entre os doutrinadores,
formuladores e aplicadores do direito — é primordial para a adequacdo do desenho
regulatério a neutralidade das agéncias reguladoras perante as vicissitudes do poder

politico. Para Floriano Marques Neto:

Bem é verdade que sera no ambito governamental (envolvendo Executivo e
Legislativo) que serdo definidas as pautas, as balizas, da atividade
regulatéria: as leis que suportam os instrumentos regulatérios e as macro-
politicas para o setor. Porém, definidos esses marcos, devem as agéncias
desenvolver sua atividade com um grau elevado de independéncia em fice
do poder politico, sob pena de se converterem em meras longa manus do
nucleo estratégico estatal. (MARQUES NETO, 2003, p. 31).

Em um pais como o Brasil, € muito normal que os detentores do poder
politico — principalmente no &ambito do Poder Executivo, caso inexistisse a
independéncia das agéncias reguladoras — se utilizem de métodos populistas, como
o de abaixar tarifas publicas as vésperas de elei¢cdo, para alcancar seus objetivos
eleitoreiros, sem a devida preocupagdo com 0S contratos pactuados e,

consequentemente, com o imprescindivel equilibrio econdmico-financeiro na

' E um mecanismo de persuasio utilizada pel os agentes regul ados, baseado em seu poder de propaganda
institucional, de formaaconvencer o regulador dalegitimidade de seus interesses.
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prestacao desses servicos publicos essenciais. Consoante assevera Marques Neto
(2002, p. 87), "A independéncia, aqui, deve servir para que 6rgao regulador seja um
instrumento de politica governamental, e ndo um instrumento de politica de um
governo.".

Para que a independéncia seja de fato alcancada, ndo basta somente o
resguardo das agéncias reguladoras contra a interferéncia politica direta sobre seus
atos de regulagcdo, sobretudo porque existem outras formas mais sutis de
aprisionamento dessas entidades aos interesses politicos. Portanto, cabe ainda
promover a desejavel autonomia financeira dessas entidades, pois, a dependéncia
direta e Unica do Orgcamento Geral da Unido pode se transformar em uma forma
indireta de influéncia politica. Esta independéncia poderia ser promovida por fontes
proprias de recursos oriundos da prépria atividade regulatoria. Atualmente, nas leis
de instituidoras das agéncias reguladoras, esta previsto a utilizacdo de taxa de
fiscalizagdo, no entanto, essa forma de arrecadacdo vem sendo judicialmente
questionada pela alegacdo de que teria natureza juridica de tributo, estando,
portanto, sujeita as limitag6es constitucionais ao poder de tributar, especialmente, as
estabelecidas nos artigos 145, 150, 151 e 152 da Constituicdo Federal.

Da mesma forma, deve-se ter cuidado no que tange a limitacdo da
independéncia por meio de outro instrumento que esta proposto no Projeto de Lei n°
3.337/2004 (Brasil, 2004), trata-se da celebracdo do contrato de gestdo e de
desempenho com o ministério a que cada agéncia reguladora estiver vinculada.
Segundo a Exposicdo de Motivos da Casa Civil n® 12/2004 (Brasil, 2004b), essa
medida é direcionada a valorizar e ampliar o emprego de instrumento que permite
melhor ajustar as atividades administrativas e finalisticas dos 6rgédos e entidades da
Administracao Publica, associando ao maior grau de autonomia que € conferido pela
legislagdo as agéncias a um planejamento administrativo que atenda a necessidade
de maior eficiéncia, transparéncia e responsabilizacdo no seio da Administracao
Publica.

Para Marques Neto (2002, p. 88) o contrato de gestdo entre 0s
ministérios afins e as agéncias reguladoras "...trata-se de iniciativa absolutamente
descabida”. Justifica o autor argumentando que esses contratos tém como finalidade
outorgar alguma autonomia a um ente publico, especialmente uma empresa estatal,

fixando em contrapartida metas a serem atingidas, no entanto, para o autor:



Porém, as finalidades e pressupostos de uma agéncia reguladora séo muito
diversas de uma empresa. Seus objetivos ndo se traduzem em resultados
econdmicos, nem sua gestao possui relacéo direta com os resultados. [...]

De outro lado, parece fora de divida que as metas e objetivos do érgédo
regulador ndo devam estar previstos em contratos. Eles correspondem a
propria politica publica para o setor, e, como tal, deverdo vir contidos na lei
Ou nos instrumentos normativos por ela indicados. [...]

Em uma palavra: pretender adstringir as agéncias a contratos de gestédo
significa — além de ser uma ignorancia do que sejam e para que sirvam 0s
dois instrumentos (agéncias e contrato de gestao) — quitar a independéncia e
a autonomia desses 06rgaos, sem as quais ndo se exerce a atividade
regulatéria. (MARQUES NETO, 2002, p. 88-89).

Segundo o pensamento de Alexandre Santos de Aragdo, a utilizacéo
do contrato de gestdo entre Poder Publico e suas instancias operativas, constitui-se,

tratando-se das agéncias reguladoras, em uma relacao paradoxal:

O curioso é notar como, paradoxalmente, os contratos de gestao constituem,
para 0 comum dos o6rgdos e entidades da Administracdo Publica, a
possibilidade do aumento de suas esferas autbnomas de atuacdo, enquanto
gue para as agéncias reguladoras representam um mecanismo de controle
da Administracdo central sobre sua "autonomia refor¢cada”, que, antes de ser
fruto do contrato de gestao, tem esteio diretamente na lei que as instituiu.
(ARAGAO, 2003, p. 360).

Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2003, p. 165166) ensina que a
independéncia, exigida pela funcdo regulatéria, necessaria para 0 exercicio
politicamente neutro das agéncias deve ser entendido sob o prisma de quatro
aspectos principais que sdo: a independéncia politica dos gestores, garantida pela
proibicio de exoneracdo ad nutum; a independéncia técnica dos gestores; a
independéncia normativa; e a independéncia gerencial, financeira e orcamentéria.

Entretanto adverte:

Essas idéias de independéncia ndo devem conduzir, entretanto, a idéia de
gue se esta diante de uma nova func¢éo politica ou, até mesmo, de um "novo
poder organico" do Estado. Muito pelo contrario: o que se procurou
demonstrar é que se esta diante de uma nova fungdo administrativa, um
modelo de administracdo que ja estava latente na Constituicdo de 1998,
como, de resto, em todas as Constituicdes de Estados Democraticos de
Direito, que prestigiam os principios da eficiéncia, da impessoalidade e da
participacdo. (MOREIRA NETO, 2003, p. 166)

Por fim, concluimos pela imprescindibilidade da independéncia das
Agéncias Reguladoras Independentes para solidificacdo do novo modelo econémico
gue se almeja implantar no Brasil. Para isto deve estar claro e enraizado em nosso

ordenamento econbémico, politico e social que essas entidades reguladoras sao



instrumentos de politicas de Estado, que sdo aquelas definidas por lei, consignando
as premissas e intencfes que o pais, em um momento histérico, quer consagrar
como prioritarias para o alcance de objetivos estruturais de longo prazo, objetivos

esses maiores do que o0s circunscritos em politicas de um governo qualquer.



CONSIDERACOES FINAIS

A parte mais dificil para conceber este trabalho foi justamente o de
manejar o tema escolhido para a dissertacéo. Inicialmente, diante da ainda incipiente
pesquisa tedrica sobre o assunto, imaginou-se, mais por ingenuidade do que por
arrogancia, conseguir propor ou até mesmo delimitar o espa¢o de atuacdo dos
novos 6rgaos reguladores, especialmente no que tange aos seus poderes
normativos, regulamentares e de mediac¢éo, definidos ao longo do trabalho como "os
poderes especiais" das agéncias reguladoras. No entanto, a partir do instante em
que a pesquisa bibliografica tomou corpo, teve-se a exata nogdo da complexidade
da matéria e da grande controvérsia ainda existente para 0 Sseu oportuno
desenvolvimento. Com efeito, como demonstrado ao longo da dissertacdo, 0s
maiores estudiosos do Direito Administrativo brasileiro, dedicaram-se ao tema, sem
contudo, o terem pacificado.

Portanto, em um segundo momento, ja ciente das dificuldades a serem
defrontadas, prop6s-se, mais modestamente, porém de forma que se espera ter sido
consistente, a dar um panorama do atual estagio de desenvolvimento do modelo de
agéncias reguladoras no Brasil, procurando sistematizar e condensar parte do
pensamento hodierno da doutrina patria, da tendéncia jurisprudencial, bem como da
forma como vem sendo implementado o modelo por meio da produgédo legislativa e
regulamentar. Em que pese o comedimento, buscou-se discutir e apresentar certas
conclusdes em relacdo a atuacdo das agéncias reguladoras no Estado de Direito
brasileiro.

Inicialmente enfatiza-se o que, de fato, ndo € propriamente uma
concluséo e sim uma constatacado — que de certa forma serve para validar o enfoque
principal deste trabalho, isto €, os denominados "poderes especiais" das agéncias
reguladoras —, trata-se na inovacdo da existéncia no ordenamento juridico patrio de
orgaos reguladores, ndo da maneira convencional como ocorre com o Banco Central

ou com o CADE, mas dotados de um atributo que os tornam singulares e téao



controvertidos, digo, a sua independéncia ou autonomia em relacdo aos poderes
constituidos.
Passamos, portanto, a relacionar as principais constatagbes e

conclusdes colhidas durante a elaboracdo e desenvolvimento do trabalho:

1) Ao longo da década de 90, sobretudo apds a promulgacdo da
Constituicao Federal de 1988, o tamanho e o papel do Estado passaram a ser o foco
do debate institucional. No Brasil, como em outras partes do mundo, ndo havia mais
espaco para o Estado intervencionista que a essa €época era considerado
responséavel pelo atraso social, pela concentracdo de renda, pela corrupgéo e pela
ineficiéncia econdmica. Deste quadro surgiu a necessidade de inserir no
ordenamento juridico de novos marcos legais que possibilitassem o surgimento de
um Estado regulador das atividades econdmicas de relevante interesse publico e

dos servicos publicos que seriam concedidos a iniciativa privada.

2) Os denominados "poderes especiais” das Agéncias Reguladoras
Independentes — normativos, regulamentares e de mediacdo — se apresentam
sobremaneira potencializados no dominio de sua atuagdo, porquanto essas
entidades sdo dotadas de um atributo que as diferenciam dos classicos 6rgaos

reguladores, isto €, a sua independéncia em relacéo aos poderes constituidos.

3) N&o é possivel transplantar integralmente um instituto
desenvolvido em um Estado para a aplicdlo em outro de caracteristicas culturais,
sociais, econbmicas, politicas muito diferentes daquelas presentes no pais de
origem. Dai a importancia da adaptagdo de um modelo e de seus institutos na
consolidacao de uma modelagem prépria que respeite as peculiaridades do Estado

brasileiro.

4) O modelo brasileiro de agéncias reguladoras ainda esta em fase
de formacéo, tampouco a regulagdo € um conceito acabado, mas ja prenuncia uma
nova concepcdo de Estado. No momento existem projetos de lei tramitando no
Congresso Nacional propondo alteracdes significativas no padréo vigente. Portanto,

o modelo de agéncias reguladoras ainda ndo esta consolidado no arcabouco legal
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brasileiro. Ademais, perseveram entre os doutrinadores patrios grandes divergéncias

acerca da forma recomendavel de atuacao das agéncias reguladoras.

5) Embora sé haja previsdo expressa em sede constitucional de
orgaos reguladores para os setores de petréleo e telecomunicagdes, ndo ha oObices
a criacao de outros orgao reguladores nos demais setores e atividades por meio de

legislacéo infraconstitucional.

6) Na&o ha inconstitucionalidade na estabilidade dos dirigentes, bem
como na concentracdo das fungdes e poderes no espectro de atuacdo das agéncias
reguladoras. Em todas as Cortes Constitucionais envolvidas nessas contendas
afirmou-se a constitucionalidade das agéncias reguladoras independentes utilizando-

se de andloga argumentacéao.

7) O pensamento majoritario da doutrina brasileira reconhece,
atualmente, que o poder regulamentar pode ser exercido tanto pelo Presidente da
Republica, como expressamente previsto na Constituicdo Federal, assim como pelos
Ministros de Estado e outras entidades e 6rgdos da Administracdo Publica. Em vista
desse entendimento majoritario, ndo haveria Obices as agéncias reguladoras
independentes deterem a competéncia regulamentar, desde que dentro de certos

limites quanto ao alcance e conteddo das normas por elas expedidas.

8) O poder normativo das agéncias reguladoras, assim como de
outros 6rgédos e entidades da Administracdo Publica ja vem sendo aplicados, diaa-
dia, na regulagdo dos servigcos publicos. Portanto, faz-se urgente que, de forma
pratica, delimite-se e controle-se a utilizacdo desses regulamentos, porquanto, de
nada adianta discutir a sua validade enquanto sdo aplicados sem qualquer tipo de
delimitacdo e controle. Ademais, o fato desses atos serem controlados ndo os valida,

apenas se afigura como atencéo ao principio da razoabilidade e da prudéncia.

9) Independentemente da discussdo a respeito da origem da
legitimidade do poder normativo conferido as agéncias reguladoras, se por
delegacédo legislativa ou se pela propria missdo a elas conferidas, o que de fato

importa é que esses entes, para desempenharem o papel de regulador, disponham



de instrumentos adequados e necessarios ao alcance de seus objetivos.
Obviamente, ndo estamos falando de um poder sem limites e controles para as
agéncias, mas uma flexibilidade e celeridade para que possam atuar de maneira
eficiente — este sim um principio constitucional que deve estar presente em todos os
atos e contratos da Administragdo Publica — atingindo os fins para os quais foram
criadas.

10) E reconhecidamente dificultosa a tarefa do Poder Judiciario de
julgar decisdes de carater técnico efetuada por entidades especializadas como as
agéncias reguladoras em setores que demandam uma grande, e cada vez mais
crescente, especializagdo técnica. Portanto, um dos principais argumentos para a
criacdo dessas entidades reguladoras independentes foi justamente a evolucéo
tecnoldgica, a complexidade, a especificidade e o elevado contetudo técnico dos
setores regulados, o que, consequentemente, demandou a exigéncia de um alto
grau de especializacdo na Administracdo Publica. Nesse contexto, o poder de
mediacédo das agéncias reguladoras toma relevo, sem o qual corre-se o risco de que
exista um controle judicial, porém de carater meramente formalista, sem condi¢des
de avaliar a razoabilidade, proporcionalidade e o alcance das finalidades pubicas

embutidas nas decisdes a que estdo submetidas os agentes regulados.

11) Nao ha como retornar ao modelo anterior do Estado provedor de
servigos publicos, nem ha recursos or¢camentarios para isso. Seria demasiado o
custo de oportunidade do deslocamento desses escassos recursos orgcamentarios
em detrimento de sua aplicacdo em areas onde a atuacdo do Estado é mais urgente
e imprescindivel como saude, educacgdo, justica e seguranca. Apesar disso,
entendemos que cabe ao governo procurar de forma legitima meios de controlar os
servigos publicos concedidos tornando-os mais acessiveis a populacdo e de boa
gualidade. Nesse mister, pela sua magnitude econémica e relevancia social, além da
atuacdo das agéncias reguladoras independentes, faz-se necesséario a atuagédo do

controle externo por meio dos tribunais de contas.

12) O controle externo deve visualizar de forma clara a priorizacdo de
sua atuacdo na area de regulagdo como uma das principais facetas de sua missao

institucional, pois a tarifa cobrada pelas empresas concessionarias nada mais € do
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gue um recurso publico da sociedade, devendo, em vista disso, ser bem aplicado,
além de proporcionar a universalizacdo e a qualidade dos servicos publicos e ao

mesmo tempo caracterizar-se pelo atributo da modicidade tarifaria.

13) Para haver equidade e justica no modelo regulador é crucial a
especializacdo de um corpo técnico tanto no Executivo (agéncias reguladoras),
como no Legislativo (tribunais de contas), de carreira, capaz de se aprofundar na
elaboracdo e fiscalizacdo dos editais e contratos e no acompanhamento da
execucdo contratual. E possivel e de fundamental importancia para a consolidacéo
de um Estado Regulador que este seja transparente, capaz de proteger os cidadados
oferecendo tarifas mddicas e qualidade no servico publico, ao mesmo tempo que
preserva a atratividade do investimento, perfazendo um equilibrio econdémico-

financeiro saudavel para ambas as partes contratantes.

14) O Estado Regulador € um caminho sem retorno, portanto, cabe
dotar as agéncias reguladoras e os tribunais de contas das condi¢cdes necessarias
para cumprirem a sua missdo institucional na regulacdo e controle dos servicos

publicos concedidos.

15) Por fim, concluimos pela imprescindibilidade da independéncia
das Agéncias Reguladoras Independentes para solidificacdo do novo modelo
econdmico que se almeja implantar no Brasil. Para isto deve estar claro e enraizado
em nosso ordenamento econdmico, politico e social que essas entidades
reguladoras séo instrumentos de politicas de Estado, que sdo aquelas definidas por
lei, consignando as premissas e intencdes que o pais, em um momento historico,
quer consagrar como prioritarias para o alcance de objetivos estruturais de longo
prazo, objetivos esses maiores do que 0s circunscritos em politicas de um governo

gualquer.

Estamos vivendo um momento de construgdo da teoria de regulacao
setorial por meio do modelo de agéncias reguladoras independentes. Esta € a hora
para que a doutrina, legisladores, aplicadores do direito, agentes econémicos e

administradores publicos se dedicarem a consolidacdo deste importante instrumento
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em favor da sociedade e do pais. Para Luis Roberto Barroso (2003, p. 66) "Se este
projeto fracassar, sera um longo caminho de volta.".

Enfim, esperamos ter contribuido, como nos propomos desde o inicio,
para promover a difusdo e a reflexdo — entre os membros do controle externo, bem
como aos demais interessados — a respeito do modelo a ser adotado para as
agéncias reguladoras, especialmente no que concerne a suas peculiaridades, seu

marco legal e os reflexos elimites da atuacdo desses entes no atual ambiente

institucional contemporaneo brasileiro.
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