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1. Consideracoes iniciais
O tema da autonomia das agéncias reguladoras vem sendo objeto de debate desde a criacdo
desses organismos, na segunda metade dos anos 90. As agéncias foram concebidas, na legislacao
que as criou, como autarquias especiais, cuja principal caracteristica € a independéncia em
relacdo a Chefia do Poder Executivo.
Este modelo de administra¢do de servigos publicos teve por inspira¢do o paradigma em vigor nos
Estados Unidos e em alguns paises europeus e se aplica também as atividades econdmicas
monopolizadas pelo Estado em face de seu relevante interesse coletivo, como € o caso das
atividades de exploragdo e producdo de petréleo e gds natural,.
O ponto comum a todos os autores que se dedicaram ao estudo das agéncias reguladoras € a
importancia conferida 2 independéncia ou 2 autonomia destes organismos ‘":
"o jurista espanhol Gaspar Arifho, por exemplo, enfatiza que ‘as
duas notas fundamentais que as caracterizam - suas duas grandes
vantagens - sao a especializacdao e a independéncia’. Um pouco
mais adiante em seu texto, continua: ‘a independéncia de juizo e
a de decisao resultam particularmente necessarias nestas
matérias por razdes fundamentais: primeiro porque para o
politico o mais féacil é adiar o problema; segundo porgue nos
encontramos diante de situacdes que afetam diretamente os
direitos e liberdades dos cidadaos, onde as decisdes devem ser
tomadas com a imparcialidade e independéncia de um juiz" ‘).
Nessa linha, alguns autores, como Floriano Azevedo Marques Neto ndo admitem, sequer, a
figura do contrato de gestdo, concebida no Direito franc€s, e que constitui 0 mecanismo pelo
qual "o estado outorga alguma autonomia a um ente publico, fixando, de outro lado: 1) metas que
devam ser atingidas; ii) sang¢des — apenatérias ou premiais — aos dirigentes em caso de
descumprimento ou atingimento de tais metas" @,
De modo geral, para justificar-se a necessidade de independéncia ou autonomia das agéncias
reguladoras, busca-se, ticita ou expressamente, desqualificar o "politico" — movido quase sempre
pelo interesse meramente eleitoral — e supervalorizar o "técnico" — este sim, merecedor da
confianca da sociedade.

4



Nesse contexto, e dentro desses pressupostos, foram criadas as agéncias reguladoras brasileiras
® No setor do petréleo, por exemplo, a Lei n® 9.478 (Lei do Petréleo), de 6 de agosto de 1997,
instituiu a Agéncia Nacional do Petréleo — ANP. De acordo com o art. 7° da referida lei, a ANP é
uma entidade integrante da Administracdo Federal indireta, submetida ao regime autdrquico
especial, como 6rgdo regulador da industria do petréleo, vinculado ao Ministério de Minas e
Energia. Nos artigos 8°, 9° e 10 sdo definidas as atribui¢des da ANP. Os artigos 11 e 14 cuidam
da estrutura organizacional, os artigos 15 e 16, das receitas e do acervo e os artigos 17 a 20, do
processo decisério da autarquia.

2. A estabilidade dos dirigentes das agéncias reguladoras
Os requisitos essenciais a independéncia ou autonomia politico-institucional das agéncias
reguladoras com mais freqiiéncia enumerados pela doutrina sdo listados a seguir ™
1. estabilidade dos dirigentes: impossibilidade de demissdo, salvo falta grave apurada mediante
devido processo legal;
2. mandato fixo;
3. nomeacao de diretores com lastro politico;
4. impossibilidade de recurso administrativo ao Ministério a que estiver vinculada: inexisténcia
de instancia revisora hierdrquica dos seus atos, ressalvada a revisao judicial;
5. autonomia de gestdo: ndo-vinculacao hierdrquica a qualquer instancia de governo;
6. estabelecimento de fontes proprias de recursos para o 6rgao, se possivel geradas do préprio
exercicio da atividade regulatdria.
Mais precisamente, o requisito fundamental para configurar-se a autonomia das agéncias
reguladoras foi destacado com extrema objetividade por Carlos Ari Sundfeld ©,
"na realidade, o fator fundamental para garantir a autonomia da
agéncia parece estar na estabilidade dos dirigentes. Na maior
parte das agéncias atuais o modelo vem sendo o de estabelecer

mandatos. O Presidente da Republica, no caso das agéncias
federais, escolhe os dirigentes e os indica ao Senado Federal,
que os sabatina e aprova (o mesmo sistema usado para os

Ministros do Supremo Tribunal Federal); uma vez nomeados, eles
exercem mandato, nao podendo ser exonerados ‘ad nutum’; isso é o
que garante efetivamente a autonomia".

Neste diapasdo, o art. 12 da Lei do Petréleo, cuja redacdo é reproduzida a seguir, tratava da
estabilidade dos dirigentes da ANP, mas foi vetado pelo entdao Presidente da Republica Fernando
Henrique Cardoso:

"Art. 12. Os membros da Diretoria da ANP somente poderao ser
exonerados em razao de:

I - condenacao penal, transitada em julgado;

IT - pratica de ato de improbidade apurado em processo
administrativo;

ITT - violagao administrativa grave ou descumprimento manifesto

de suas atribuicgdes, reconhecidos em decisao fundamentada do
Senado Federal, por provocacao do Presidente da Republica.
Paragrafo Unico. Nas hipdteses deste artigo, o Presidente da
Republica poderd afastar temporariamente do cargo o Diretor sob
investigacao, até decisao final do Senado Federal".



Na Mensagem n° 870, de 6 de agosto de 1997, do Presidente da Republica ao Presidente do
Senado Federal " sdo apresentadas as razdes do veto:

"Por inconstitucional, pois o inciso III do art. 12 condiciona a
exoneragao de membros da Diretoria da ANP pelo Presidente da
Republica ao reconhecimento pelo Senado Federal, em decisao
fundamentada, numa flagrante ingeréncia em 4&area de competéncia
privativa do Presidente da Republica, qual seja a de dispor
sobre a organizacao e o funcionamento da administracao federal
(CF art. 84, vIi), configurando-se assim infringéncia ao
principio da independéncia dos poderes reconhecidos pela
Constituicdo Federal em seu art. 2°".

O veto ao art. 12 da Lei n® 9.478/97 foi mantido, e assim os mandatos dos membros da Diretoria
da ANP, na sua origem, poderiam ser revogados ad nutum, pelo Presidente da Republica.

Essa situag@o perdurou até o advento da Lei n°® 9.986, de 18 de julho de 2000, que tratou do tema
da gestdo de recursos humanos das Agéncias Reguladoras. Nesse momento, a ANP j4 contava
com todos os seus cargos de dire¢ao preenchidos e se encontrava em pleno funcionamento. O art.
9° da Lei 9.986/00, abaixo transcrito, trouxe a tona, novamente, o tema da estabilidade dos
dirigentes das agé€ncias reguladoras:

"Art. 9° Os Conselheiros e os Diretores somente perderadao o
mandato em caso de renuncia, de condenacdo judicial transitada
em julgado ou de processo administrativo disciplinar.

Pardgrafo unico. A lei de <criacdo da Agéncia podera prever
outras condigdes para a perda do mandato".

Desta feita, entretanto, ndo houve veto presidencial e o principio consagrado no art. 9° da Lei
9.986/00 deu contornos definitivos ao requisito de impossibilidade de demissdo dos diretores das
agéncias, essencial a autonomia politico-administrativa das chamadas "autarquias especiais",
tornando sem efeito, em termos préticos, dispositivos como a regra contida no art. 7° da Lei do
Petrdleo que define a ANP como 6rgao vinculado ao Ministério de Minas e Energia.

Na realidade, anteriormente ao advento da Lei n° 9.986/00, a questdao da imposi¢do de restricdao
ao Chefe do Poder Executivo para demitir dirigentes de agéncias reguladoras ja havia sido
examinada pelo STF, na medida liminar requerida na agdo direta de inconstitucionalidade
ajuizada pelo Governador do Estado do Rio Grande do Sul contra os artigos 7° e 8° da Lei
estadual 10.931/97, que criou a Agéncia Estadual de Regulagcdo dos Servicos Publicos Delegados
do Rio Grande do Sul — AGERGS ®. O art. 8° da referida lei estatuia que "o conselheiro s6
podera ser destituido, no curso de seu mandato, por decisao da Assembléia Legislativa".

As conclusdes do STF, em relacdo ao caso em tela, podem ser assim sumarizadas:

a) a regra contida no art. 8° da Lei estadual do RS n° 10.931/97 encerra aparente ofensa ao
principio constitucional da separacao dos poderes, pelo que deveria ter sua eficicia suspensa;

b) entretanto, o vazio legislativo decorrente da suspensdo desta norma, que contém a tnica regra
de demissdao prevista na referida Lei, seria mais inconstitucional do que a prépria norma
g?pugnada, daf a razdo para que permaneca em vigor até a superveniéncia de legislacdo valida
c) até a superveniéncia de tal legislacao valida, o conselheiro da AGERGS nao é demissivel ad
nutum, mas seu afastamento podera ser determinado, pelo Governador do Estado, se houver justa
motivacao para tanto.

E razodvel supor que o "motivo justo", mencionado na referida decisio para a demissdo do
dirigente de agéncia reguladora, ndo se limita simplesmente as hipdteses de condenagdo judicial



transitada em julgado e de prética de ato de improbidade apurada em processo administrativo,
mas alcanca, também, situagdes como o descumprimento de suas atribui¢des € a nao observancia
das diretrizes formuladas pelo Poder Executivo.

Em suma, constata-se que as razdes do veto presidencial ao art. 12 da Lei do Petrdleo e a decisao
do STF na ADIn-MC 1.949-RS t€ém em comum o fato de que em ambas se reconhece que a
imposicao de restricdo a demissibilidade dos dirigentes das agéncias reguladoras, por parte do
Chefe do Poder Executivo, viola o principio constitucional da independéncia e harmonia dos
poderes. Alids, € importante assinalar que, por forca do inciso III do § 4° do art. 60 da
Constituicdo Federal, nem mesmo por via de emenda constitucional € possivel alteracdo
normativa tendente a abolir a separacao dos Poderes. Assim, pelos mesmos fundamentos, pode-
se concluir que a regra contida no art. 9° da Lei 9.986/00 padece de vicio de
inconstitucionalidade "'?.

Na verdade, o STF ja enfrentou essa questdo anteriormente, sob a égide da Constituicao de 1946,
ao decidir, por maioria de votos no Mandado de Seguranca n°® 8.693, pela possibilidade de o
Presidente da Republica exonerar membros do Conselho Administrativo do Instituto de
Aposentadoria e Pensdes dos Industridrios, apesar de a nomeacgao para exercicio de tal cargo ser
por prazo fixo an,

Em sede doutrindria, a questdo da estabilidade dos administradores tem sido tema de estudo de
diversos autores. Marcos Juruena Vilela Souto, interpretando o art, 37, I, da Constituicao
Federal, argumenta que "se o requisito € a aprovacao politica de profissional de reputagdo ilibada
e notdria especializacdo no setor regulado, ndo pode haver perda do cargo senio nas hipéteses na
lei autorizadas" %, Ocorre, entretanto, que o artigo 37, II da Constituicdo Federal, determina que
a nomeacao e a exoneracao sao livres para cargo em comissao declarado em lei.

E foi justamente com base no principio contido no Art. 37, II da Constituicio Federal, que a
Governadora do Estado do Rio Grande do Norte ajuizou Ac¢ado Direta de Inconstitucionalidade (13)
contra dispositivos da Lei estadual n°® 7.758/99, que dispde sobre a Agéncia de Servigos Publicos
do Estado (ARSEP). Nessa acdo foi requerida a concessdao de medida liminar para a suspensao
do art. 10, pardgrafos 1° e 2° e do artigo 11 da lei potiguar. O artigo 10 da referida lei estabelece
que o diretor-presidente e os diretores-superintendentes da agéncia sdo nomeados pelo
governador para mandatos ndo coincidentes de quatro anos, sendo renovaveis por mais um
periodo, e o art. 11, que estes dirigentes s6 perdem os mandatos em caso de pratica de atos
lesivos ao interesse publico. Além da afronta ao "principio de livre exonerac@o nos cargos de
provimento em comissdo”, a Governadora do Rio Grande do Norte alega, ainda, que as
disposicoes legais contestadas impedem o executivo estadual de implantar a politica publica
idealizada para a agéncia reguladora, com risco de prejuizo aos cofres publicos.

Mesmo entre os defensores da autonomia das agé€ncias reguladoras encontram-se autores que
reconhecem a inconstitucionalidade do instituto da estabilidade de seus dirigentes. Nesse sentido,
Leila Cuéllar assinala que:

"embora se pretenda garantir a autonomia das agéncias também
através da limitacao das hipdteses de exoneracao de seus
diretores, parece-nos que a 1impossibilidade de demissao ‘ad
nutum’ dos dirigentes das agéncias pelo Chefe do Poder Executivo
¢ 1inconstitucional, porque, ainda que indiretamente, wviola o
principio da Republica, ao possibilitar gque pessoa nomeada por
um governante, porque de sua confianca, permanega no exercicio
das fungdes para as quais foi designado durante o governo
posterior. Sabemos que esta afirmacdo é perigosa, pois pode vir



a desnaturar um pouco a independéncia que se quer conferir aos
entes reguladores. Porém, note-se gque a independéncia da agéncia
nao deriva do ato de nomeacdao de seu dirigente, mas das
garantias gquanto ao exercicio das prerrogativas que sao
atribuidas a entidade. Dessa forma, e rigorosamente, a singela
substituicdao do presidente por sujeito que apresente afinidades
técnico-politicas com o projeto social (e econbmico) da
Presidéncia da RepuUblica (no caso de agéncias federais) nao
implicaria agressdao a prestigiada independéncia das agéncias
reguladoras. Assim, no intuito de reforcar e resguardar a
independéncia politica que se pretende conferir as agéncias,
talvez fosse oportuno que se estabelecesse uma ‘regra fixa’
acerca da substituicao dos seus diretores, de governo a governo.
Reitere-se, ainda, que a alteracao do titular do cargo nao viola
a independéncia da agéncia. Esta continua a ser independente,
vez que os demais itens relativos a independéncia permanecem
inalterados".

Nessa linha, Celso Antonio Bandeira de Mello ' ™, um dos criticos mais contundentes do modelo
da estabilidade dos dirigentes das agéncias reguladoras, conclui que "a garantia dos mandatos
dos dirigentes destas entidades sé opera dentro do periodo governamental em que foram
nomeados; encerrado tal periodo governamental, independentemente do tempo restante para
conclusdo deles, o novo Governo podera sempre expelir livremente os que os vinham
exercendo".

Em resumo, a independéncia das agéncias reguladoras, sustentada pela estabilidade de seus
dirigentes, tem como fundamento a presuncdo absoluta de que as decisdes desses dirigentes, ao
contrdrio daquelas tomadas pelos politicos eleitos pela populacdo, tém motivagdo estritamente
técnica e sdo isentas de eventuais interesses eleitorais. Busca-se, com o instituto da estabilidade,
em ultima andlise, "proteger" a sociedade dos governantes por ela mesma eleitos .

(14)

3. Os controles externo e interno das atividades das agéncias reguladoras

A discussdo acerca da autonomia das agéncias passa ainda pela andlise das fun¢des atribuidas a
esses entes da administracao indireta. Como sumarizado por Luis Roberto Barroso 19 ¢ possivel
classificar as atividades das agéncias reguladoras em executivas, decisorias € normativas.

Em relacdo a funcdo executiva, a Lei do Petrdleo (art. 8°, I), por exemplo, estabelece que a ANP
deve, dentre outras atribui¢des, implementar, em sua esfera de atribui¢des, a politica nacional de
petréleo e gds, contida na politica energética nacional. Essas politicas s@o propostas ao
Presidente da Republica pelo Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE, vinculado a
Presidéncia da Republica e presidido pelo Ministro de Estado de Minas e Energia, nos termos do
art. 2° da Lei do Petréleo. As leis da ANEEL (Lei n° 9.427/96) e da ANATEL (Lei n® 9.472/97)
contém dispositivos similares.

Assim, se o papel das agéncias € o de executar as politicas formuladas pelos 6rgaos auxiliares da
chefia do Poder Executivo e aprovadas pelo Presidente da Republica, a questdo que se coloca € a
de como se dard o controle do Poder Executivo sobre esta fun¢do das agéncias reguladoras.
Nesse sentido, Luis Roberto Barroso '® observa que nas leis criadoras das agéncias ndo ha
previsao de recurso hierdrquico improprio, contra suas decisoes, dirigido a Administracdo direta
U7 e assim, as agéncias reguladoras funcionam como dltima instincia administrativa para
julgamento dos recursos contra seus atos, "sendo em principio inadmissivel que as decisdes



tomadas pelas agéncias possam ser revistas ou modificadas por algum agente politico (Ministro
ou Secretario de Estado)".

Dessa forma, descartada a via do recurso hierdrquico impréprio, conclui-se que a possibilidade
de controle das acdes dos dirigentes das agéncias reguladoras, pelo Executivo, limita-se tao
somente a escolha de seus diretores, sendo importante observar que esta escolha serd ainda
submetida a aprovacao do Senado Federal e que o mandato desses diretores, em regra, estende-se
além do mandato do Presidente da Republica que os nomeou.

Ainda em relacdo ao controle externo dos atos das agéncias reguladoras, Luis Roberto Barroso
sustenta a tese segundo a qual "escapa as atribui¢cdes dos Tribunais de Contas o exame das
Ealtgi)vidades dessas autarquias especiais quando elas nao envolvem dispéndio de recursos publicos"
E mais, no tocante ao controle judicial, a despeito da norma do inciso XXXV do art. 5° da
Constitui¢ao Federal 19, alguns autores postulam que "o controle judicial do ato administrativo,
consoante doutrina tradicional, seria limitado aos aspectos de legalidade, ndo alcangando o
mérito da decisdo administrativa" *”. Mesmo admitindo que "a luz dos novos elementos gerados
no ambito do pds-positivismo e da normatividade dos principios, ja ndo € mais possivel afirmar,
de modo peremptorio, que o mérito do ato administrativo nao € passivel de exame", Luis Roberto
Barroso “" adverte que "a doutrina convencional em tema de controle dos atos administrativos,
(2;{2 )incluidos os das agéncias reguladoras, ndo perdeu a validade, mas sofre excecdes importantes"
Assim, prevalecendo o entendimento segundo o qual as agéncias reguladoras nio estdo
subordinadas hierarquicamente ao Poder Executivo “” e de que o controle dos atos de seus
dirigentes por parte do Tribunal de Contas sofre as limitagdes acima descritas, estaria
configurada a plena autonomia desses organismos em relacdo aos Poderes Constituidos,
chegando-se a insodlita conclusdo de que a sociedade ndo dispde de mecanismos de controle das
agéncias, além do recurso a tutela jurisdicional, esta também sujeita a determinadas restri¢des,
segundo parte da doutrina.

Em relacdo especificamente a funcdo decisdria dessas entidades, € curiosa a visdo de alguns
juristas que coloca a agéncia reguladora num patamar acima e eqiiidistante em relagdo ao
concessiondrio, ao usudrio dos servicos e ao proprio Estado, como se, paradoxalmente, a agéncia
constituisse um organismo ndo s6 a parte, mas também hierarquicamente superior ao aparelho
estatal @¥:

"identificamos no interior do processo decisdério das agéncias ao
menos trés tipos de interesse em jogo: o interesse do prdprio
‘Estado’, 0 1interesse das ‘empresas concessiondrias’ e o
interesse dos “‘usudrios’. Desvelar qual destes ¢ atendido numa
decisdo concreta da agéncia é de fundamental importéncia para
ndo nos curvarmos a enunciacdo de um interesse publico genérico.
Terd legitimidade democratica, portanto, a agéncia que der
canais de representacao a cada um destes interesses".

Nesse sentido, € emblemdtico o fato de diversas agéncias reguladoras, tanto do ambito federal
como do estadual, terem criado a "organizacdo nao-governamental" Associa¢do Brasileira de
Agéncias de Regulacdo — ABAR, pessoa juridica de direito privado, sob a forma de associagcdao
civil.

A autonomia das agéncias reguladoras € mais expressiva ainda dado o seu poder normativo, ou
seja, a atribuicdo concedida a esses Orgdos, nas leis que os criaram, para expedir normas
juridicas. Trata-se, como admite Leila Cuéllar @) "de situacdo polémica frente ao direito



constitucional brasileiro, pois uma interpretacao rigida dos principios da separaciao dos poderes e
da legalidade vedaria a possibilidade de detencdo de poder normativo por parte das agéncias" *°.
A legitimidade democratica desse modelo de Administracdo Publica €, supostamente, assegurada
"por alguns aspectos que, idealmente, seriam capazes de neutralizar as conseqii€ncias do deficit
democrtico" “":

"o Legislativo conserva o poder de criar e extinguir agéncias,
bem como de instituir as competéncias que desempenhardao; o
Executivo, por sua vez, exerce o poder de nomeacao dos
dirigentes, bem como o de tracar as politicas publicas para o
setor especifico; o Judicidrio exerce o controle sobre a
razoabilidade e sobre a observancia do devido processo legal,
relativamente as decisdes das agéncias".

No entanto, ndo fica claro, como ja assinalado, como € possivel ao Executivo garantir o
cumprimento das politicas publicas tragadas, em face da impossibilidade de demissdo dos
dirigentes das agéncias reguladoras.

Ainda em relagdo a legitimidade democratica desse modelo, Conrado Hiibner Mendes admite
que a alegacdo da doutrina americana, que a justifica pela simples nomeacdo dos dirigentes pelo
Presidente da Republica, é por demais simplificadora “®. Esse autor sustenta que "tal conceito de
legitimidade democratica € muito mais amplo que a simples nomeac¢do dos dirigentes" e passa
por aquilo que houve por bem denominar "procedimentalizacdo do agir do ente regulador": "a
constru¢cdo de um critério que paute a legitimidade democratica muito mais pelos procedimentos
e pela transparéncia do que pelo mero mecanismo de acesso do dirigente ao seu cargo pode
trazer uma verdadeira andlise critica".

Conrado Hiibner Mendes identifica, ainda, na redagao do art. 1° da Constituicio Federal -
segundo o qual a Republica Federativa do Brasil tem como fundamentos, dentre outros, a
cidadania e o pluralismo politico - a possibilidade para a construcdo de uma interpretacao que
venha a "dar certa coloracdo juridica a exigéncia de legitimidade democrética das agéncias
reguladoras" “”. Entretanto, longe de enfrentar a discussdo acerca da constitucionalidade do
modelo de independéncia das agéncias, este autor conclui, simplesmente, que a leitura
"dogmatica e conservadora" do texto constitucional leva a derrubar toda essa construgdo, razao
pela qual se deva buscar uma interpretacao constitucional que leve a "uma visao diferenciada do
que seja e de qual seja a funcdo do Direito" ©?.

Nesse sentido, € importante destacar que os tnicos organismos da Administragdo Publica federal
dotados de autonomia administrativa e de gestdo financeira e patrimonial, por forca da regra
contida no art. 207 da Constituicao Federal G 530 as universidades e as instituicdes de pesquisa

cientifica e tecnoldgica.

4. Consideracoes acerca dos modelos adotados no exterior

As agéncias reguladoras despontaram no cendrio de abertura da economia brasileira e do
processo de reforma do Estado, iniciado no Brasil, nos anos 90 (32 Esse modelo de
administracdo publica, com variagdes importantes, vigora em diversos paises do chamado
primeiro mundo ®?.

Com o objetivo de avaliar os papéis dos 6rgaos reguladores, ministérios e instituicdes de defesa
da concorréncia no setor energético foi conduzido o estudo "Desenhos Institucionais de
Regulacdo de Energia", coordenado pelo professor Helder Queiroz Pinto Jr., do Grupo de
Economia da Energia, do Instituto de Economia da UFR]J.



Algumas das conclusdes desse estudo foram sumarizadas na matéria publicada no jornal O
Globo ®? e sdo transcritas a seguir:

"as agéncias reguladoras das &areas de energia elétrica, petrdleo
e gas - o chamado setor energético - tém caracteristicas bem
diversas em outros paises. Em alguns, como os Estados Unidos
elas tém muita forca. Em outros casos, como na Bélgica, sao
subordinadas a algum ministério. No entanto, todas tém em comum
a atribuicdo de regular, fixar tarifas e fiscalizar o setor
energético. Outra caracteristica em comum ¢é que todas, sem
excegcao, seguem as diretrizes gerais da politica energética de
seus governos. Paises como a Alemanha e o Japao, contudo, nao
tém agéncias reguladoras".

"Nenhuma agéncia nos paises pesquisados ¢é independente porque,
de uma forma ou de outra, tém gue prestar contas ao governo
federal ou estadual, seqguindo as diretrizes para o setor. Todos
0s outros paises se inspiraram no modelo americano, embora nem
todos os érgaos tenham funcgdes dos trés poderes".

"Em todos os paises pesquisados, independentemente do grau de
autonomia que as agéncias tém, elas seguem as diretrizes da
politica macroecondébmica dos governos federais para os quais
prestam contas".

Os comentdrios acima sdo suficientes para se concluir que o legislador brasileiro inovou a
disciplina das agéncias reguladoras ao estender a autonomia desses 6rgaos em relagdo ao Poder
Executivo além dos limites praticados na maior parte dos paises pesquisados. O trabalho foi
realizado a partir do estudo da legislacdo de 25 paises, dentre os quais se incluem Argentina,
Alemanha, Austrdlia, Bélgica, Canadd, Dinamarca, Espanha, Estados Unidos, Inglaterra, Itdlia,
Japao, Franca e México.

5. As propostas de alteracoes legislativas em tramitacao no Camara e no Senado

O saldo de toda essa reflexdo, neste momento, aponta, inequivocamente, na direcdo da
necessidade de revisdo, ao menos parcial, do modelo de plena autonomia das agéncias
reguladoras.

Nessa linha, mesmo os mais extremados liberais admitem que "ninguém contesta o direito e o
dever de o Estado tracar as diretrizes e planejar, a longo prazo, o desenvolvimento dos setores
estratégicos" ®*, assim como defensores do paradigma em vigor reconhecem que "se couber as
ageéncias a determinacdo integral das politicas publicas do setor regulado, pouco restard ao Chefe
do Executivo em termos de competéncia decisdria, valendo lembrar que € ele quem detém a
legitimidade democratica, recebida nas eleicdes, para exercer a funcdo administrativa" 6% No
mesmo compasso, Joaquim Benedito Barbosa Gomes acrescenta:

"advirta-se, contudo, que nao basta conferir estabilidade aos
dirigentes de uma agéncia para que ela automaticamente passe a
ser "independente". Mesmo nos EUA, onde o Congresso exerce com
zelo 1implacdvel a atribuicdo hoje <crucial de todo drgéo
legislativo (a fiscalizacao e o controle), e em que o sistema de
‘checks and balances’ funciona com razodvel eficiéncia, ndo sdo
raras as criticas de que as agéncias, ao invés de atuarem em
busca do cumprimento do interesse publico, procuram



preferencialmente atingir seus préprios interesses e os de
lobbies eficazmente incrustados e com atuacgao concertada, tanto
nos comités do Congresso incumbido de supervisiond-las, gquanto
no ambito das atividades privadas que lhes incumbe regulamentar

e fiscalizar. (37) Noutras palavras, é sério o risco de, ao se
retirar as agéncias do éambito de influéncia da Politica,
submeté-las ao jugo de forcas econbmicas poderosas" (38).

Neste contexto, foram apresentados dois projetos de lei no intuito de disciplinar a questdo do
controle das agéncias reguladoras.

O Projeto de Lei do Senado n° 38, de 2003, de autoria do Senador Arthur Virgilio, altera a Lei n°
9.986, de 18 de julho de 2000, que "dispde sobre a gestdo de recursos humanos das Agéncias
Reguladoras e d4 outras providéncias", instituindo o controle externo das Agéncias Reguladoras.
O art 1° do referido projeto de lei assim estatui:

"Art. 1° A Lei n° 9.986, de 18 de julho de 2000, gque "dispde
sobre a gestdo de recursos humanos das Agéncias Reguladoras e da
outras providéncias", passa a vigorar acrescida dos seguintes
artigos:

Art. 10-A. As Agéncias Reguladoras terdo suas atividades
submetidas ao exame e sugestdes do o6rgado competente de controle
externo.

Art. 10-B. O controle e fiscalizacao externos das atividades das
Agéncias Reguladoras serao exercidos pelo Poder Legislativo na
forma a ser estabelecida em ato do Congresso Nacional.

§ 1° Integrarao o o6rgao de controle externo das atividades das
Agéncias Reguladoras os lideres da maioria e da minoria na
Cémara dos Deputados e no Senado Federal, assim como o
presidente da Comissao de Infra-Estrutura do Senado Federal e o
presidente da congénere Comissdo Permanente da Céamara dos
Deputados.

§ 2° O ato a que se refere o caput deste artigo definira o
funcionamento do érgao de controle e a forma de desenvolvimento
dos seus trabalhos com vistas ao controle e fiscalizacao dos
atos decorrentes da execucadao das atividades das Agéncias
Reguladoras". (39)

Em que pese o mérito da iniciativa, no sentido de estabelecer uma forma de controle externo das
agéncias reguladoras como previsto no art. 70 da Constitui¢ao Federal, a regra contida no art. 1°
do PL n° 38/2003 do Senado Federal apenas restaura parcialmente o espirito do art. 50 da
Constitui¢cdo Federal, esvaziado pela autonomia das agéncias reguladoras em face do Poder
Executivo, conferida pela regra do art. 9° da Lei 9.986/00. O art. 50 da Constitui¢do Federal
permite que a Camara Federal ou o Senado Federal, suas respectivas Mesas, bem como qualquer
de suas Comissdes solicitem informagdes a Ministros de Estado ou quaisquer titulares de 6rgaos
diretamente subordinados a Presidéncia da Republica, enquanto que o PL n° 38/2003 concede a
prerrogativa de controle e fiscalizacdo das atividades das agéncias reguladoras a apenas uma
comissao mista especifica do Congresso Nacional.

Com o mesmo propésito do PL n° 38/2003 do Senado Federal, qual seja o de criar mecanismos
de controle para as agéncias reguladoras, porém com solugcdo e pressupostos absolutamente



distintos, foi apresentado o Projeto de Lei da Camara dos Deputados n°® 413/2003, de autoria da
Deputada Telma de Souza, cujo art. 3° € reproduzido a seguir:

"Art. 3° - O art. 9° da lei n° 9.986, de 18 de julho de 2000,
passa a vigorar com a seguinte redacao:

Art. 9° - A exoneracdo dos Conselheiros e dos Diretores poderad
ser promovida pelo Chefe do Poder Executivo em gqualquer época,
observado o disposto neste artigo.

§ 1° - Constituem motivos para a exoneragao de dirigentes das
Agéncias, em qualquer época a pratica de ato de improbidade
administrativa; a condenacao penal transitada em Jjulgado, o
descumprimento injustificado do contrato de gestdao, e a nao
observancia das politicas determinadas pelo Ministério ou Orgio
Superior.

§2° — A lei de criacdo da Agéncia podera prever outras condigdes
para a perda do mandato" (40

Na Justificativa do PL n°® 413/2003 da Camara dos Deputados, elaborada com a contribuicdo de
Eros Roberto Grau, sustenta-se que a auséncia de subordinacdo hierdrquica das agéncias
reguladoras constitui afronta ao art. 84, IT da Constituicdo Federal “V.

Em sintese, o PL n® 413/2003 da Camara dos Deputados, se tornado lei, limitard a autonomia das
agéncias reguladoras, sem contudo restabelecer a possibilidade da demissdo ad nutum de seus
dirigentes por parte do Chefe do Poder Executivo, o que, a rigor, é garantido pela dic¢do do art.
37, Il da Constitui¢ao Federal, como discutido acima. Assim, a par das hipdteses previstas na
norma contida no art. 9° da Lei 9.986/00 — rentincia, condenagdo penal transitada em julgado ou
de processo administrativo disciplinar — os conselheiros e os diretores serdo exonerados, em
qualquer época, em caso de descumprimento injustificado do contrato de gestdo ou de nao
observancia das politicas determinadas pelo Ministério ou Orgdo superior .

6. Conclusao
Se, por um lado, é forcoso admitir que "as agéncias reguladoras tornaram-se pecas fundamentais
no ambicioso projeto nacional de melhoria da qualidade dos servigos publicos e de sua
universalizacdo, integrando ao consumo, a cidadania e a vida civilizada enormes contingentes
mantidos & margem do progresso material" “*, é importante verificar também, que a adocdo do
modelo de autonomia irrestrita dessas entidades conduz ao paradoxo da coexisténcia de
"administracdes paralelas”, no Ambito da Administracio Pdblica “*.
Fundamental, também, a reflexdo acerca da ponderacdo de Carlos Ari Sundfeld sobre o tema
"E inevitdvel reconhecer que a defesa apaixonada de um modelo de
agéncias independentes pode carregar, no minimo, uma forte carga
de ingenuidade. Protdétipos abstratos costumam gerar monstrengos
no mundo real, cujas complexidades com freqiiéncia se encarregam
de distorcer, mesmo sem nega-los explicitamente, todos os belos
principios de que se partiu. Sonhar com autoridades
equilibradas, imparciais, tecnicamente preparadas, democraticas,
comprometidas com os interesses gerails, respeitadoras do Direito
etc., em nada garante que a realidade va se ajustar aos sonhos".
Por fim, é importante assinalar que a garantia de estabilidade dos dirigentes dessas agéncias,
sustentada pela regra contida no art. 9° da Lei 9.986/00, vai de encontro aos seguintes
dispositivos da Constituicdo Federal:

(44).



a) art. 2°: "S@o poderes da Unido, independentes e harmodnicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judicidrio."

b) art. 37, II: "a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacgdo prévia em
concurso publico de provas ou de provas e titulos, ressalvadas as nomeagdes para cargo em
comissdo declarado em lei de livre nomeacao e exoneragao;"

c) art. 70 (parte final): "A fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentdaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplica¢do das subvengdes e rentincia de receitas, serd exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder."

d) art. 84, II: "Compete privativamente ao Presidente da Republica exercer, com o auxilio dos
Ministros de Estado, a direcao superior da administragao federal;"

e) art. 84, VI: "Compete privativamente ao Presidente da Republica dispor sobre a organizacio e
o funcionamento da administrag¢do federal, na forma da lei;"

f) art. 87, pardgrafo unico, I: "Compete ao Ministro de Estado, além de outras atribui¢Oes
estabelecidas nesta Constitui¢cdo e na lei exercer a orienta¢do, coordenacdo e supervisdo dos
orgdos e entidades da administracdo federal na drea de sua competéncia e referendar os atos e
decretos assinados pelo Presidente da Reptblica;"

Adicionalmente, a autonomia das agéncias reguladoras, garantida pela estabilidade de seus
dirigentes nos termos do art. 9° da lei 9.986/00, torna indcuas, em relacdo as atividades
abrangidas por estes 6rgaos, as regras contidas nos seguintes dispositivos constitucionais:

a) Art. 50: "A Camara dos Deputados e o Senado Federal, ou qualquer de suas Comissdes,
poderdo convocar Ministro de Estado ou quaisquer titulares de 6rgdos diretamente subordinados
a Presidéncia da Republica para prestarem, pessoalmente, informagdes sobre assunto
previamente determinado, importando em crime de responsabilidade a auséncia sem justificacdao
adequada.”

b) Art. 50, § 2°: "As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal poderdo encaminhar
pedidos escritos de informacdo a Ministros de Estado ou a qualquer das pessoas referidas no
caput deste artigo, importando em crime de responsabilidade a recusa, ou 0 ndo atendimento, no
prazo de trinta dias, bem como a prestacdo de informagdes falsas."

Nesse contexto, as alteragdes propostas t€tm o mérito de restaurar o respeito ao principio da
separacdo dos Poderes e dos demais dispositivos constitucionais acima relacionados, ao mesmo
tempo em que preservam, dentro de um critério de razoabilidade, elevado grau de autonomia das
agéncias reguladoras, desejavel para o bom desempenho das fungdes para as quais foram criadas.
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Notas

01. Mendes, Conrado Hiibner, Reforma do Estado e Agéncias Reguladoras:
Estabelecendo os Parametros de Discussdo, in Direito Administrativo Econdmico,
Malheiros, 2000, Sundfeld, Carlos Ari (Coordenador), p. 124.

02. Arino, Gaspar, 1993, Economia y Estado, Buenos Aires, Abeledo-Perrot, p. 470 apud
Mendes, Conrado Hiibner, Reforma do Estado e Agéncias Reguladoras: Estabelecendo os
Parimetros de Discussdo, in Direito Administrativo Econdmico, Malheiros, 2000,
Sundfeld, Carlos Ari (Coordenador), p. 124. No mesmo sentido posicionaram-se Luis
Roberto Barroso: "A instituicdo de um regime juridico especial visa a preservar as
ageéncias reguladoras de ingeréncias indevidas, inclusive e sobretudo, como assinalado,
por parte do Estado e de seus agentes. Procurou-se demarcar, por esta razao, um espago
de legitima discricionariedade, com predominio de juizos técnicos sobre as valoragdes
politicas. Constatada a necessidade de se resguardarem essas autarquias especiais de



injuncdes externas inadequadas, foram-lhes outorgadas autonomia politico-administrativa
e autonomia econdmico-financeira". (Agéncias reguladoras. Constitui¢ao, transformagdes
do Estado e legitimidade democratica. R. Dir. Adm., 229: 285-311, Jul./Set. 2002, p.
296); e Floriano Azevedo Marques Neto: "Um exemplo parece ser ilustrativo. Deve o
orgdo regulador deter suficiente independéncia (apoiada pelos instrumentos legais
adequados) para se opor ao interesse de um governante que, numa jogada eleitoral,
intente reduzir a metade as tarifas praticadas para um determinado servico essencial. A
independéncia, aqui, deve servir para que o 6rgio regulador seja um instrumento de
politica governamental, € ndo um instrumento de politica de um governo". (Marques
Neto, Floriano Azevedo, A Nova Regulacdo Estatal e as Agéncias Independentes, in
Direito Administrativo Econdmico, Malheiros, 2000, Sundfeld, Carlos Ari
(Coordenador), p. 87).

03. Marques Neto, Floriano Azevedo, A Nova regulacio Estatal e as Agéncias
Independentes, in Direito Administrativo Econdmico, Malheiros, 2000, Sundfeld, Carlos
Ari (Coordenador), p. 88-89.

04. Luis Roberto Barroso observa que "até o inicio de 2002, haviam sido criadas no pais
as seguintes agéncias: a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes — ANATEL, prevista na
Lei 9.472, de 16.07.97; a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, instituida pela
Lei 9.427, de 26.12.96; a Agéncia Nacional do Petréleo — ANP, que foi instituida pela
Lei 9.478, de 6.08.97; a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria (Lei 9.782, de
26.01.99); a Agéncia Nacional de Satde Suplementar — ANS (Lei 9.961, de 28.01.2000),
a Agéncia Nacional de Aguas — ANA (Lei 9.984, de 17.07.2000), e as recentes Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres — ANTT e Agéncia Nacional de Transportes
Aquavidrios — ANTAQ, ambas criadas pela Lei n° 10.233, de 5.06.2001. A Comissao de
Valores Mobilidrios, que para muitos ja era uma agéncia reguladora, recebeu da Lei n°
10.411 de 26.02.2002 maior grau de autonomia, incluindo mandatos estdveis para seus
dirigentes." Barroso, Luis Roberto, 2002, Agéncias reguladoras. Constituicao,
transformagdes do Estado e legitimidade democrética. R. Dir. Adm., 229: 285-311,
Jul./Set. 2002, p. 294.

05. Ver a respeito: Barroso, Luis Roberto, 2002, Agéncias reguladoras. Constituicao,
transformagdes do Estado e legitimidade democrética. R. Dir. Adm., 229: 285-311,
Jul./Set. 2002, p. 296-297; Mendes, Conrado Hiibner, Reforma do Estado e Agéncias
Reguladoras: Estabelecendo os Parametros de Discussdo, in Direito Administrativo
Econdmico, Malheiros, 2000, Sundfeld, Carlos Ari (Coordenador), p. 126; e Marques
Neto, Floriano Azevedo, A Nova regulacdo Estatal e as Agéncias Independentes, in
Direito Administrativo Econdmico, Malheiros, 2000, Sundfeld, Carlos Ari
(Coordenador), p. 88.

06. Sundfeld, Carlos Ari. Introdugdo as agéncias reguladoras, in Direito Administrativo
Econdmico, Malheiros, 2000, Sundfeld, Carlos Ari (Coordenador), p. 24-25. No mesmo
sentido, o comentdrio de Jorge Luis Salomoni: "as autoridades independentes se
caracterizam por duas notas fundamentais: independéncia em relacdo ao governo e
neutralidade politica de sua gestdo. (...). Para assegurar a neutralidade da gestdo, isto &,
para que nao atuem de acordo com razdes politicas, mas sim técnicas, se lhes confere
independéncia organica e funcional em relacdo ao governo, outorgando-lhes distintos



tipos de garantias: impossibilidade de remog¢ao de seus membros, proibicao de que se lhes
dirijam ordens ou instrucdes, recursos proprios etc" (Teoria General de los Servicios
Prublicos, Buenos Aires, Editorial Ad Hoc/Villela Editor, p. 407 apud Mendes, Conrado
Hiibner, Reforma do Estado e Agéncias Reguladoras: Estabelecendo os Parametros de
Discussio, in Direito Administrativo Econdmico, Malheiros, 2000, Sundfeld, Carlos Ari
(Coordenador), p. 135).

07. Publicada no DOU de 7.8.1997.

08. Controle Concentrado e Véicuo Legislativo: Concluido o julgamento de medida
liminar em a¢do direta de inconstitucionalidade ajuizada pelo Governador do Estado do
Rio Grande do Sul contra os artigos 7° e 8° da Lei estadual 10.931/97, que criou a
Agéncia Estadual de Regulacdo dos Servicos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul -
AGERGS (v. Informativo STF 144). Por aparente ofensa ao principio da separagdo dos
Poderes (CF, art. 2°), o Tribunal deferiu o pedido de medida liminar para suspender, até
decisdo final da agdo, a eficdcia do art. 8° da Lei estadual 10.931/97 ("O conselheiro s6
podera ser destituido, no curso de seu mandato, por decisdo da Assembléia Legislativa."),
na redacdo que lhe deu o art. 1° da Lei estadual 11.292/98, assim como na sua redacio
original. Ademais, o Tribunal, considerando que o vazio legislativo decorrente da
suspensdo desta norma, que é a unica forma de demissdo prevista na referida Lei, seria
mais inconstitucional do que a propria norma impugnada, declarou, por maioria, que a
suspensdo cautelar do art. 8° se dava sem prejuizo das restricdes a demissibilidade, pelo
Governador do Estado, sem justo motivo, conseqiientes da investidura a termo dos
conselheiros da AGERGS, conforme o art. 7° da Lei 10.931/97 - que condiciona a posse
dos conselheiros a prévia aprovacdo de seus nomes pela Assembléia Legislativa, cujo
pedido de suspensdo liminar fora indeferido na assentada anterior -, e também sem
prejuizo da superveniéncia de legislacdo valida. Vencido em parte o Min. Marco Aurélio,
que se limitava a suspensao de eficidcia do mencionado art. 8°, por entender que o STF
estaria atuando como legislador positivo ao declarar que o conselheiro ndo seria
demissivel ad nutum, ou seja, que o seu afastamento sé poderia ocorrer mediante justa
motivacao.

ADInMC 1.949-RS, rel. Min. Sepulveda Pertence, 18.11.99. (Publicado no Informativo
STF, Brasilia, 15 a 19 de novembro de 1999 —n° 171.

09. Subentende-se que a mencionada legislacdo valida detalhard as hipéteses de demissao
dos conselheiros da AGERGS pelo Governador do Estado.

10. Como se verd adiante, o instituto da estabilidade dos dirigentes das agéncias
reguladoras enfrenta, ainda, outras dificuldades de natureza constitucional.

11. Cuéllar, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo. Dialética. Sao Paulo,
2001, p. 99-100: "o Eminente Ministro Victor Nunes Leal opinou pela impossibilidade de
demissao ad nutum, tendo em vista que a investidura de prazo certo, além de objetivar a
protecdo do servidor contra demissOes arbitrdrias ou imotivadas, visaria a garantir ‘a
continuidade de orientacdo e a independéncia de acao’ dos entes autonomos, permitindo
desta forma que seus titulares fiquem protegidos contra as injun¢des do Chefe do Poder
Executivo e ‘possam dar plena execugdo a politica adotada pelo Poder Legislativo, ao



instituir o 6rgdo auténomo e deferir-lhes as atribuicdes’. Declara, entdo, que a garantia de
independéncia do exercicio das fungdes de dirigentes do 6érgdo autdbnomo se concretiza
em face de qualquer ocupante da Chefia do Poder Executivo, mesmo contra aquele que
tiver feito as nomeacdes" (Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: Fundacgao
Getulio Vargas, 1963, n° 71, 230). Em sentido contrdrio, o Relator do Mandado de
Seguranca n° 8.693, Ministro Ribeiro da Costa: "entendo que o Presidente pode praticar
esse ato, pode e deve praticid-lo toda vez que julgar necessdrio fazé-lo. Nao posso
compreender que, ao fim do exercicio do Poder Executivo, quando estava préximo a
inaugurar-se um outro periodo governamental, o Presidente anterior pudesse nomear
certos funciondrios de sua confianca para exercerem aqueles cargos, invadindo a drea de
acdo do novo Presidente da Republica, impedindo que o novo Presidente pudesse
descortinar os seu programa administrativo, dispondo dos meios necessarios a isso, entre
os quais avulta, evidentemente, a acdo dindmica dos seus mandatarios, que sao esses
conselheiros, presidentes de institutos, membros de diretorias, etc." (Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro: Fundacdo Getilio Vargas, 1963, n° 71, 215).

12. Souto, Marcos Juruena Vilela, Agéncia Reguladoras, R. Dir. Adm., 216: 125-162,
1999, p.139 apud Cuéllar, Leila. As agéncias reguladoras e seu poder normativo.
Dialética. Sao Paulo, 2001, p. 97-98.

13. A ADI 2870-7 foi distribuida em 7.4.2003 ao Ministro Moreira Alves.

14. Bandeira de Mello, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo, Malheiros., 14*
ed., 2002, p. 153-154. Na mesma linha, este autor sustenta ainda o seguinte: "Questao
importante é a de saber-se se a garantia dos mandatos por todo o prazo previsto pode ou
ndo estender-se além de um mesmo periodo governamental. Parece-nos evidentissimo
que ndo. Isto seria 0 mesmo que engessar a liberdade administrativa do futuro Governo.
Ora, é da esséncia da Republica a temporariedade dos mandatos, para que o povo, se 0
desejar, possa eleger novos governantes com orientagdes politicas e administrativas
diversas do Governo precedente. Fora possivel a um dado governante outorgar mandatos
a pessoas de sua confianca, garantindo-os por um periodo que ultrapassasse a duracao de
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