Instituto Brasiliense de Direito Publico — IDP
Curso de Pés-Graduacao Lato Sensu em Direito

Constitucional

Melina Barroggi Philippsen

Agéncias reguladoras, legalidade e
democracia: um estudo a partir do Direito

Administrativo Constitucional

Brasilia — DF
2010



Melina Barroggi Philippsen

Agéncias reguladoras, legalidade e
democracia: um estudo a partir do Direito

Administrativo Constitucional

Monografia apresentada como requisito
parcial a obtencdo do titulo de
Especialista em Direito Constitucional, no
Curso de Pdos-Graduagao Lato Sensu em
Direito  Constitucional  do Instituto
Brasiliense de Direito Publico — IDP.

Brasilia — DF
2010



Melina Barroggi Philippsen

Ageéncias reguladoras, legalidade e

democracia: um estudo a partir do Direito

Administrativo Constitucional

Monografia apresentada como requisito
parcial a obtencdo do titulo de
Especialista em Direito Constitucional, no
Curso de Pds-Graduacgao Lato Sensu em
Direito  Constitucional do Instituto
Brasiliense de Direito Publico — IDP.

Aprovado pelos membros da banca examinadoraem __/ / |, com mengao

(

)-

Banca Examinadora:

Presidente: Prof.

Integrante: Prof.

Integrante: Prof.



RESUMO

A presente pesquisa, realizada no ambito do direito administrativo
constitucional, tem como objetivo examinar o modelo de agéncias reguladoras da
prestacdo de servicos publicos adotado no Brasil e a sua conformacdo com trés
principios estruturantes do Estado brasileiro — a democracia, a separagao de
poderes e a legalidade. O estudo possibilitou compreender a estrutura e a forma de
atuacdo das agéncias reguladoras, que, por si s0s, ndo representam um déficit
democratico incompativel com os principios consagrados no ordenamento patrio. As
agéncias reguladoras dao um novo sentido a vedacéo constitucional a delegacao do
poder-dever de legislar, no sentido de que a competéncia transmitida a essas
entidades é complementar — ndo abdicatéria — em resposta as demandas geradas
pela complexidade social e econdmica da atualidade. Entretanto, a conformacao das
agéncias reguladoras no Brasil ainda ndo é um modelo ideal, pois carece de
estruturas voltadas a ampliar o espaco de discussao e participagcédo social na tomada

de decisoes.

PALAVRAS-CHAVE: Constitucional. Administrativo. Regulagdo. Estado.
Economia. Agéncias reguladoras. Principios. Separacdo de poderes. Legalidade.

Democracia. Legitimidade.



ABSTRACT

The research, based on the principles of the constitucional law and the
administrative law, analyses the model of independent agencies of public services
adopted in Brazil and its relation with the three founding principles of the brazilian’s
state — democracy, separation of powers and legality. The essay provides the
compreension of the structure and the way of acting of the brazilian independent
agencies, which do not represent a democratic deficit incompatible with those
principles established in the national juridical system. The independent agencies give
a new perspective to the prohibition of delegation of the legislative power, since the
competence given to these entitites is complementary, not renouncing, in response to
the demands of the social and economic complexity of the current world. However,
the structure of the brazilian independent agencies is not yet an ideal model, due to
its lack of mechanisms to the improvement of the public participation in the

rulemaking process.

KEY-WORDS: Constitucional law. Administrative law. Regulation. State.
Economy. Independent agencies. Principles. Separation of powers. Legality.

Democracy. Legitimacy.
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INTRODUCAO

Ao ocupar espaco fronteirico entre as disciplinas de direito administrativo, direito
constitucional e direito econdmico, o estudo das agéncias reguladoras proporciona um
farto campo de analise dos principios estruturantes do ordenamento patrio e da funcéo
regulatéria do Estado brasileiro, assumida a partir das reformas constitucionais
implementadas na década de 90. Assim, o ponto de partida da presente pesquisa é a
identificacdo do direito administrativo inserido em um contexto de constitucionalizagdo dos
direitos, ou seja, a percepg¢ao de que o campo de incidéncia do direito administrativo &
coincidente ao dos principios constitucionais, ndo apenas os especificos, mas, sobretudo,

os de carater geral, que se irradiam por todo o sistema juridico.

O direito administrativo, subordinado que esta a ordem constitucional, a partir
de um modelo de Estado Democratico de Direito, por ela se fundamenta, estando
intimamente influenciado por todas as discussdes que envolvem legitimagao democratica
das instituicdes, dignidade da pessoa humana, soberania e participagado popular, entre

outras.

Por outro lado, ante o fendmeno de reformulagao profunda do Estado moderno,
do direito constitucional e do direito administrativo ocorrido nas ultimas décadas, muitos
conceitos, idéias e concepg¢des urgem por reformas, o que demanda dos juristas e
pensadores do direito uma criatividade desafiadora. Dentre as perplexidades advindas
dessa nova forma de estruturagao juridica do Estado, o presente estudo se debruga sobre
as principais questdes surgidas acerca da fungao regulatoria estatal e da atuagao das

agéncias reguladoras.

Nessa esteira, a criacdo de 6rgdos e entidades independentes do aparelho
centralizado estatal, com especializacdo técnica e poder normativo, destinadas a
direcionar novas atividades ligadas ao interesse publico juridicamente definido, se fez
necessaria, com o intuito de possibilitar a ampliagdo do controle e do acesso aos servigos
publicos e melhorias em termos de eficiéncia na prestacdo desses. Com a recente onda
de privatizacdo da prestacdo dos referidos servicos, a criacdo desses novos entes
corporativistas serve como mediagdo entre os interesses econdmicos privados e a

realizagao do interesse publico em prol do bem comum, objetivo da atuagao estatal.
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Assim, o proposito do presente trabalho é perquirir, por meio de estudo tedrico-
filosofico ligado a realidade concreta, qual o papel desempenhado pelas agéncias
reguladoras para a consecugao dos principios da democracia e participagao social, bem

como de preservacao do interesse publico e de consecug¢ao do bem comum.

Fixado o enfoque de analise da regulagdo dos servigos publicos por meio da
realizacdo da chamada Constituicdo Econémica, procurou-se, primeiramente, analisar os
diversos conceitos de regulagdo, fazendo-se, em seguida, um retrospecto da idéia de
regulagédo estatal da economia ao longo da Histdria, passando pelos modelos de Estado
Liberal, Social e Democratico. A evolugéo histérica dos modelos de organizagéao estatal
demonstra uma crescente potencializacdo da diversidade, pulverizagdo do poder e
concretizagdo, cada vez mais exigida, dos principios democraticos. As sociedades se
apresentam progressivamente mais complexas, com o aparecimento de novas demandas

de ordem econdmica, politica e social.

No capitulo 2, a estrutura e a organizagdo das principais agéncias reguladoras
federais brasileiras sdo estudadas, com base na anadlise da doutrina e da legislagéo
aplicavel. Descreve-se, também, o processo de institucionalizacdo que culminou, na
década de 90, com a implementacdo das agéncias reguladoras no Brasil. Perquire-se,

igualmente, sobre a nog¢ao de servigo publico e a forma de prestacédo desses no Brasil.

Com efeito, a partir da coligacdo entre as garantias classicas de direito
administrativo e a percepgao da regulagdo como principio de realizagdo da Constituicao
Econbémica, o servigo publico ndo pode mais ser visto como submetido a um conjunto
discricionario de opcdes de politica econdmica, mas uma atividade econdmica submetida
a um conjunto principiolégico de comandos constitucionais orientados para o acesso

universal de servigo adequado, regular, atual, modicamente tarifado e continuo.

Enfim, esses dois primeiros capitulos encerram a idéia de correlagao entre servigo
publico, regulagdo, politica econbmica e instituicdes politico-administrativas de
concretizagdo da ideologia constitucional. Dita correlagdo é essencial para os passos
seguintes do desenvolvimento do objeto central da presente pesquisa, qual seja, a de
analisar a estrutura, a formacao e a atuagao das agéncias reguladoras e a sua relagao
com os principios estruturantes do Estado brasileiro — a democracia, a separagdo de
poderes e a legalidade. Assim, discute-se, a partir de trés perspectivas derivadas desses

principios, o possivel déficit democratico na atuagdo das entidades autarquicas em
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comento, bem como sdo analisados os instrumentos de controle social das agéncias
reguladoras, de forma a se verificar em que medida o modelo adotado no Brasil contribui

para a ampliacao da participagao popular na tomada de decisdes por parte das agéncias.

A metodologia utilizada para a realizagdo da presente pesquisa foi a metddica
juridica tridimensional, que envolve as perspectivas analitica, empirica e critico-normativa
do direito. Produziu-se um relatério de pesquisa monografico dedutivo, mediante o uso
das técnicas de levantamento de referéncias, de revisdo bibliografica e de analise

documental de precedentes do Supremo Tribunal Federal.
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1. AREGULACAO ESTATAL DA ECONOMIA.

Ao se estudar as agéncias reguladoras, um termo essencial que necessita ser
compreendido € a regulacdo. Tal expressdo pode ser adotada para se referir a diversos
temas, possuindo assim um conceito polissémico, sendo, inclusive, utilizada, muitas

vezes, de forma ndo acurada.

Em principio, quando se fala em regulagao, tem-se a idéia de organizagcdo. Com
efeito, essa expressdo ja vem sendo empregada muito antes de se integrar ao Direito.
Utilizado frequentemente no Direito Administrativo, o vocabulo foi importado do inglés
“regulation”, que, traduzido para a lingua portuguesa, seria “regulamentagéo”. Ocorre que,
no ordenamento patrio, tal expressdao assume contornos bastante especificos,
relacionados a funcdo desempenhada exclusivamente, por determinacdo constitucional,
pelo Chefe do Executivo, ao produzir regulamentos para a especificagcédo dos conteudos
legais e a consequente ampliacdo da eficacia e execugdo das leis, sem inovar no
ordenamento juridico. Ja no sistema norte-americano, “regulation” refere-se a um
significado muito mais abrangente e materialmente distinto, sendo, portanto, utilizada, no
Brasil, a expressdo regulagcdo para se diferenciar da atividade de regulamentacgao,

descrita sucintamente acima.

Igualmente, assevera Salomao Filho (2001, p. 41) que a palavra “regulacéo”,
importada da Economia, se utilizada indiscriminadamente no Direito, pode gerar certa
confusao, principalmente ao se referir a regulagao tanto quando o Estado desempenha
determinadas atividades de gestdo, na prestacédo direta de servigos publicos ou sociais,
como quando desempenha funcdo ordenadora, ao disciplinar os comportamentos dos
particulares’. Nesse sentido é que Aguillar (1999) faz a distingdo entre regulagao
operacional e regulagdo normativa. A primeira € a prestacdo dos servigos publicos
realizada diretamente pelo Estado, por meio de seus o6rgaos, entidades ou empresas
estatais, como ocorria ha poucos anos no Brasil. A segunda é aquela em que a prestacao
é feita pelo particular, mediante concesséo ou permissio, cabendo ao Estado a edicédo de

normas e o controle de tais atividades.

A despeito da nomenclatura supracitada, normalmente fala-se em regulagao

' Nesse sentido, v. Sundfeld (2003).



12

ligada a idéia de intervencionismo indireto estatal®, ou seja, quando o Estado passa de
interventor direto na economia a organizador das relagdes sociais e econdmicas,
conforme ressalta Salomao Filho (2001, pp. 14-15), ao dizer que a regulagado “engloba
todas as formas de organizagdo da atividade econbmica através do Estado, seja a
intervengéo através da concesséo de servigo publico ou o exercicio do poder de policia”.
Assim, regulacdo engloba diversas funcbes, podendo ser relacionada a atividade
ordenadora do Estado, de acordo com a classificagdo tripartite de Sundfeld (2003)3. Por
meio dela, a Administracao, no intento de promover um equilibrio entre o livre exercicio da
atividade econOmica e os diversos interesses sociais, estabelece normas e metas a
serem atingidas pelos agentes econbmicos, bem como exerce a fiscalizacdo e o

monitoramento sobre as respectivas atuacgoes.

Dessa forma, considerando as contingentes e variaveis formas de estruturagao de
cada Estado, pode-se conceituar regulacdo de maneira bastante proxima daquela
definicdo de administracdo ordenadora (que também é conexa a nogdo mais atualizada
de poder de policia), incluindo ainda a regulagao dos servigos publicos. Assim, tem-se por
regulagéo a ingeréncia estatal, seja por via legislativa ou por via administrativa, na esfera
privada, de forma a restringir liberdades ou induzir comportamentos dos agentes
econdmicos, buscando a consecucao dos principios fundamentais e evitando lesées aos

interesses socialmente definidos nas constituicoes.

Nessa seara, parte-se para uma analise do fenbmeno da regulacdo sob uma
perspectiva historica, imprescindivel a compreensdo completa do fenémeno e a posterior

contextualizagdo do surgimento das agéncias reguladoras.

2 Ressalta-se, nesse ponto, que regulagdo propriamente dita é fungdo desempenhada pelos érgéos e
entidades da Administragao estatal. Assim, por ébvio, deve-se excluir desse conceito, por exemplo, a auto-
regulacao exercida pelas empresas privadas, mediante regulamentos empresariais, decisdes associativas,
etc.

3 Sundfeld (2003, p. 17) propde a analise da atuagido administrativa sob trés enfoques: administragdo de
gestéo, administracdo de fomento e administracdo ordenadora. Quanto a essa ultima, escreve: “Por fim, a
administragdo ordenadora congrega as operagbes estatais de regulagdo do setor privado (e, portanto,
ligadas a aquisicdo, exercicio e sacrificio de direitos privados), com o emprego do poder de autoridade.”
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1.1. Breve noticia historica acerca da regulacdo estatal do dominio

econdmico.

Ja na formacdo dos Estados Absolutistas, no final da baixa Idade Média,
observou-se a reducao dos poderes dos senhores feudais e o consequente aumento do
poder do Rei, o desenvolvimento das atividades comerciais, além da realizagado de obras
de infraestrutura, transporte e comunicagéo. A partir desse momento, ja se poderia falar
genericamente em ‘regulagdo”, quando o Estado, representado na figura do Rei, adquire

o0 monopdlio da producgao juridica. Consoante acentua Aragao (2003, p. 46):

O poder real era responsavel pela prosperidade econémica da nagao, inclusive
pela subsisténcia da populagdo. Os seus intendentes, além de impor aos
individuos rigidas disciplinas de controle de qualidade dos produtos e servigos,
assim como da lealdade das transagbes, zelavam pela melhoria e
desenvolvimento das condigbes econémicas do pais.

Nao obstante ja se vislumbrar atividade regulatéria nesse periodo, o modelo de
regulagdo estatal da economia relaciona-se diretamente com concepg¢ao de Estado de
Direito, ou seja, pressupde uma organizagdo em que haja a supremacia da ordem juridica
sobre a atuacao politica. Somente dentro de um paradigma em que as instituicdes e os
agentes politicos devam agir dentro de limites juridicos é que se pode conceber a

intervengao estatal por meio da regulagéo conforme definida alhures.

A consolidacao do Estado Liberal, forjado pelos ideais iluministas do século XVIII,
baseado, ainda que teoricamente, na estrita separacdo dos poderes, trouxe como modelo
de atuacao estatal o absenteismo, sendo a sua funcao principal a de preservar os direitos
individuais e a de garantir a ordem, o cumprimento dos contratos e a preservacéo da
propriedade privada. Defendia-se a livre atuagdo do mercado, ao qual caberia determinar
0s rumos da economia, com total desvinculagdo de qualquer finalidade coletiva. Os

terrenos do publico e do privado eram sagradamente separados.

O Estado Liberal, apesar da teoria, também foi, a sua maneira, interventor, sendo
considerado por Vital Moreira, apud Aragao (2003, p. 53), como “o ponto zero de

intervengao”, na medida em que, consoante leciona Aragao (2003, p. 53):

(...) o seu escopo, no ambito econbémico era apenas o de auxiliar o bom
desempenho das atividades econémicas da classe burguesa, que, por ser a Unica
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com voto, tinha integral controle sobre o aparelho estatal; e, na seara social,
desempenhava agdo meramente voluntarista para melhorar situagdes individuais
de maior gravidade.

Entretanto, o modelo regulador de Estado foi sendo mais bem delineado somente
a partir das gradativas conquistas de direitos sociais e politicos®. A medida que as
diversas classes sociais foram se manifestando e adquirindo espagco nos ordenamentos
juridicos, a insustentabilidade e as iniquidades geradas pelo dogma do Estado Liberal
foram sendo expostas e contestadas. Diante de sérias crises econdmicas, politicas, de
legitimidade, guerras mundiais, etc., despontou a necessidade de uma regulagao
exodgena, exterior ao campo privado, como condigdo para o funcionamento da economia e
a sobrevivéncia do sistema. Ademais, com a assung¢ao dos ideais de dignidade da pessoa
humana e direitos fundamentais sociais, entre outros, as sociedades foram,
gradativamente, modificando sua estrutura, passando a se empenhar na busca pelo bem-

estar social.

Acrescenta-se, dessa forma, um novo felos ao Estado. Se antes a regulagdo da
economia era apenas de carater proibitivo, com a assun¢ao de Estados subordinados a
constituicdbes democraticas® abarcadoras dos interesses dos diversos segmentos da
populacdo, a atuacido estatal passou, consequentemente, a também ser voltada para a
consecugao desses objetivos sociais e coletivos. Assim, nos setores em que a atuagao
livre do mercado, por si s6, nao conseguiu atingir os objetivos da politica econémica ou

social, nesses passou a intervir o Estado, corrigindo tais imperfeigdes.

O chamado Estado Social do século XX, portanto, foi marcado por um perfil
fortemente interventivo e redistributivo, pela ampliagdo das fungdes estatais,
burocratizagdo, dirigismo econémico, atuagéo direta no fomento e prestacdo dos servigos
essenciais®. Imbuidos de ideais keynesianos, os Estados adotaram entusiasmadamente a
politica econdmica de permanente intervengdo para manutencédo do emprego. Varios
setores da economia foram tomados pelo Estado, tais como transporte, comunicagdes,
fornecimento de agua e energia elétrica. Foram realizadas construgbes vultosas,

investimentos em empresas estatais, infraestrutura, etc.

“Alguns marcos juridicos podem ser citados, como a Constituigio mexicana de 1917 e a Constituigdo alema
de Weimar, em 1919.

® Convém ressaltar que a formagdo dos Estados Democraticos de Direito foi algo conquistado por caminhos
muito diversos e em momentos histéricos peculiares de cada um dos paises que assim estdo hoje
estruturados. Por conseguinte, ao se analisar, de maneira geral, a histéria dessa forma de organizagao
estatal, percebem-se momentos de maior ou menor intervengao, realizada de forma direta ou indireta pelo
Estado.
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Ocorre que, a partir da década de 70, esse cenario comegou a apresentar sinais
de profunda crise, diante da ineficiéncia da maquina estatal, dos altos indices de inflagao
e baixas taxas de crescimento, das dificuldades de financiamento das suas multiplas
fungdes e do insustentavel endividamento. Reaqueceram-se criticas e pressodes contra tal
forma de atuacdo estatal. Como alternativa, o neoliberalismo, que ja vinha sendo
defendido por alguns pensadores e criticos do Estado Social desde o fim da Segunda
Guerra Mundial’, comegou a ganhar terreno. Sob essa perspectiva, a forte atuacdo dos
sindicatos, especialmente de operarios, com inumeras reivindicacdes, era o principal fator
de dilapidacdo do sistema capitalista e de aumento excessivo dos gastos estatais.
Seguindo esse pensamento, as empresas nao atingiam os niveis desejaveis de lucros, o
que desencadeava processos inflacionarios e crises generalizadas nas economias de
mercado. A solugdo apontada pelos neoliberalistas era, segundo Anderson (1995), néo o
enfraquecimento total do Estado®, mas sim a manutengdo de um poder estatal forte, ndo
para intervir na economia, mas para manter a estabilidade monetaria, criar incentivos
fiscais aos agentes econdbmicos, e controlar as finangas de forma a estancar os gastos
sociais. As desigualdades e o desemprego nao eram, segundo essa corrente, algo

prejudicial, mas necessario a dinamizagdo da economia.

¢ lgualmente, observa-se, a partir desse modelo de atuagdo estatal, um crescente fortalecimento do papel
do Poder Executivo em relagédo ao Legislativo, na medida em que apenas a edigédo de leis abstratas ndo era
suficiente para que, dentro de uma concepgao de Estado atuante, fosse realizado o equilibrio econémico-
social do mercado. Em outras palavras, o aumento da complexidade das exigéncias sobre o Estado, que
passou a assumir diversas fungdes em cumprimento as politicas publicas, gerou a igual necessidade de
ampliacdo da competéncia regulamentar da Administragdo, para estabelecer e aplicar em concreto aquilo
que genericamente foi determinado na lei. Se no modelo de Estado Liberal apenas o Poder Legislativo
bastava para estabelecer regras abstratas de protecdo as liberdades individuais, num contexto de Estado
participante da realidade social e engajado com o patrocinio de condigbes mais igualitarias de vida aos
cidadaos, foi necessaria nova técnica para condugdo de politicas conjunturais. Em termos gerais, pode-se
dizer que os instrumentos de regulagdo foram aos poucos se adaptando — normas abstratas produzidas
pelo Legislativo estabelecendo pardmetros gerais e conferindo maior discricionariedade a agdo do
Executivo.

" Nesse sentido, leciona Anderson (1995, pp. 09-10) sobre o neoliberalismo: “Foi uma reagédo tedrica e
politica veemente contra o Estado intervencionista e de bem-estar. Seu texto de origem é O Caminho da
Serviddo, de Friedrich Hayek, escrito ja em 1944. Trata-se de um ataque apaixonado contra qualquer
limitagdo dos mecanismos de mercado por parte do Estado, denunciadas como uma ameaca letal a
liberdade, ndo somente econbémica, mas também politica. (...) Trés anos depois, em 1947, enquanto as
bases do Estado de bem-estar na Europa do pés-guerra efetivamente se construiam, ndo somente na
Inglaterra, mas também em outros paises, neste momento Hayek convocou aqueles que compartilhavam
Sua orientagédo ideolégica para uma reunido na pequena estagéo de Mont Pelerin, na Suiga.”

® Nesse sentido, adverte Mendes (2006, p. 111) que: “(...) a despeito do que esta ‘contra-revolugdo
neoliberal’ possa sugerir, o Estado n&o se retirou da economia, o que um retorno absoluto ao modelo liberal
exigiria. Apenas mudou sua filosofia regulatéria, ‘menos dependente da propriedade publica e da
intervencdo econdmica direta do Estado — dai o programa privatizador — e menos restritiva da concorréncia
— dai a abertura de setores até entdo reservados ao setor publico ou explorados em regime de concessao
exclusiva’. Errbneo seria pensar, porém, num retorno as origens do laissez-faire”.
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O primeiro pais a implementar o programa neoliberal foi a Inglaterra, durante o
governo de Margaret Thatcher, iniciado em 1979. Em 1981, Ronald Reagan torna-se
Presidente dos Estados Unidos e, nos anos seguintes, em varios paises da Europa foram
eleitos governantes de direita, com fortes tendéncias neoliberais e anticomunistas.
Gradativamente, durante os anos 80, assistiu-se ao triunfo da ideologia neoliberal nestas
regides de capitalismo avangado, que foi se espalhando para os diversos paises, inclusive
da América Latina. Quanto as medidas implementadas nesses paises, em termos gerais,
pode-se apontar a contracdo da emissdo monetaria, elevacdo das taxas de juros,
reformas fiscais, privatizagdes, controle dos gastos sociais, etc. Verificou-se um aumento
dos lucros das empresas, mas como 0 crescimento das economias nao ocorreu como
esperado, houve um aumento expressivo do desemprego e do endividamento externo.

Entretanto, consoante ressalta Aragao (2003, p. 71):

Estas caracteristicas do neoliberalismo estdo ainda sendo potencializadas, com
graves conseqliéncias sociais, pela consolidagdo da globalizagéo: a disputa entre
os Estados ou blocos de Estados deixou de ser bélica para passar a ser
econdmica.

Assim, voltando ao tema aqui discutido, a despeito dos resultados, bons ou ruins,
decorrentes da implementacao de politicas neoliberais, o que se percebe é que o Estado
foi levado a rever suas estratégias regulatorias, ndo para elimina-las, mas para torna-las
mais eficientes e sustentaveis. Ademais, nao foi s6 o neoliberalismo que se erigiu como
forga de superagao do sistema keynesiano de Estado, pois o proprio modelo de regulagéo
tradicional ja vinha apresentando varios sinais de crise, afetando as estruturas da

Administracdo Publica.

Percebe-se, portanto, como tendéncia do final do século XX e inicio do atual, o
retraimento da publicizacdo de varios setores da economia, inclusive dos servicos
publicos, com privatizagdes e parcerias entre o setor publico e privado. Normalmente,
apontam-se como algumas das razbes para tal movimento, a valorizacdo de setores
técnico-especializados de producdo, em detrimento do setor primario, como a
agropecuaria; o desenvolvimento tecnoldgico crescente dos meios de comunicagao; a
globalizagdo da economia, aumentando as possibilidades de trocas internacionais e inter-
regionais; expansao do poder de atuagédo de grupos sociais, com interesses, ideologias e
projetos diferenciados, legitimados pelas constituicbes democraticas, entre outros. De
fato, a ampliagdo do pluralismo da sociedade e a revalorizagdo dos individuos como

autores e destinatarios do processo politico foi fundamental para a transformacéo de um
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Estado monoclasse, tradicionalmente manifestacdo de dominagcdo hegemoénica, em
Estado pluriclasse, consoante a denominacgao trazida pelo conhecido publicista italiano,
Massimo Severo Giannini, que apreendeu essa realidade social e juridica e a descreveu

em termos dogmaticos.

De fato, nas ultimas décadas, diversos acontecimentos de ordem econdmica,
politica, social, além do dinamismo do chamado “pds-modernismo”® cultural, tém imposto
novos desafios as instituicdes estatais, exigindo-lhes versatilidade e adaptabilidade a
realidade cambiante. Vive-se um momento de transigdo, de revisdo de dogmas e
conceitos, sobretudo oriundos do modelo centralizador tradicional de organizagéo
administrativa do Estado. Esse modelo nao foi de todo abandonado, entretanto, novos
institutos de direito publico ja se concretizaram nos diversos paises, incluindo o Brasil,
como resposta a uma complexa e dindmica sociedade. Nesse sentido, passou-se a
adogcao de mecanismos administrativos mais ageis e tecnicamente especializados, para
responder satisfatoriamente as demandas de uma realidade sbcio-econémica

multifacetaria.

Para atender de forma mais ampla aos diversos interesses especificos e
desempenhar atividades cada vez mais especializadas, os Estados, inicialmente,
descentralizaram-se, ou seja, criaram pessoas juridicas a eles paralelas, entidades da
Administracéo indireta, sujeitas, no entanto, a uma forte tutela da Administragdo central.
Posteriormente, com o avan¢o da pluralidade e da complexidade social, inclusive pela
expansao da tecnologia, o processo de fragmentacao estatal se intensificou com a criagcao
de novos entes com notavel independéncia e autonomia, principalmente na supervisao e
regulamentagdo dos servigos publicos privatizados, com maior capacidade de ponderar
os diversos interesses sociais em disputa. Ressalta-se que a estrutura de tais entidades
apresenta-se de forma diversa nos varios ordenamentos juridicos, mas todos apresentam

tracos de autonomia em face do poder central dos Estados.

Nesse ponto, importante observar que esse novo fendmeno regulatério esta

diretamente ligado a superagao da classica oposi¢ao entre publico e privado. Verifica-se a

® Sobre a pés-modernidade, resume Silva (2003, p. 26): “Reagindo ao discurso da modernidade, apontado
como totalizante e uniformizador, incapaz de garantir a liberdade do homem, a pés-modernidade, quase
sempre associada as idéias de ‘fim da histéria’, ‘globalizagdo’, capitalismo tardio’, ‘tecnologia’ e
‘neoliberalismo’, privilegia a heterogeneidade e a diferenca como forgas libertadoras do homem. N&o ha
concordancia absoluta sobre o significado do termo poés-modernidade, aceitando-se de maneira
generalizada que ela representa alguma espécie de oposi¢do, critica ou reagdo ao ‘modernismo’ e a
racionalidade iluminista que o sustenta.”
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crescente interpenetracdo entre Estado e sociedade, deixando para tras a separagao
absoluta outrora existente entre eles. Ao mesmo tempo em que o Estado organiza a
sociedade, tem como objetivo a consecugao do bem-estar dela, e para atingir esse
escopo, a partir da ideologia dominante, foi compelido a se tecnicizar, diferenciar e
autonomizar internamente, sob o argumento de refletir a estrutura social a qual deve

servir, na medida em que a sociedade também é cada vez mais heterogénea e complexa.

As mudancas ocorridas nas relagdes sociais e dentro do modelo de administragéo
estatal levaram a crer que aquelas estruturas politicas tradicionais, centralizadas e
hierarquizadas seriam inadequadas aos novos desafios impostos ao Estado. Contudo,
nao se preconizou o completo esvaziamento da Administragdo central, o que seria
igualmente indesejavel. Ao revés, a administracdo publica vem se transformando,
situando-se dentro de um sistema organizativo de gestdo de recursos em fungdo da
natureza das tarefas. Em outras palavras, em resposta a uma fragmentagado harménica do
aparato administrativo, o Estado passa a atuar na integracdo e coordenagao, com
mecanismos de controle mais finalisticos que hierarquicos. Nao ha, por conseguinte,
antagonismo entre a autonomia dos entes descentralizados e a unidade da
Administragc&do, pois para atingir seus objetivos constitucionalmente previstos, o Estado
vem sendo compelido a atuar de maneira coordenada e descentralizada, com vistas a

ampliagao da eficiéncia e otimizacao na realizacao das suas fungdes.

Nesse contexto, consoante aponta a doutrina, insere-se o surgimento das
chamadas agéncias reguladoras independentes em alguns ordenamentos juridicos
ocidentais, principalmente para atuarem nos setores mais sensiveis a articulagdo do
Estado com a sociedade, como aqueles objeto de privatizagdo. Essas entidades,
entretanto, ndo resumem a totalidade do fenbmeno de setorizacdo da Administracao
publica, ndo s&o as unicas que se encaixam nesse modelo de autonomizacao de centros
decisoérios publicos e nem sao novidade no Direito Administrativo. O que houve foi um
ressurgimento desses entes autarquicos para disciplinarem e fiscalizarem certos servigos
de interesse publico que atualmente vém sendo privatizados. Tais entidades foram
dotadas de certos poderes, de forma a manterem a impermeabilidade em face das

ingeréncias politicas sobre os interesses regulados, conforme sera estudado adiante.

Assim, o objetivo desse capitulo foi o de esclarecer as varias acepgdes que pode

assumir o vocabulo regulagdo e tragar um histérico acerca da evolugdo da regulagdo
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estatal da economia, possibilitando a compreensdo do presente momento e a
contextualizagdo do surgimento das agéncias reguladoras nos diversos ordenamentos,

inclusive no Brasil.

Fazendo-se uma retrospectiva, podemos perceber, de forma bastante
simplificada, que a formagéo dos Estados Nacionais absolutistas concentrou o poder nas
maos do rei, extinguindo as autonomias existentes na Idade Média. Ja no contexto do
liberalismo, procurou-se limitar esse poder absoluto, dividido o seu exercicio entre érgaos
do Estado — os Trés Poderes e os entes territoriais locais. Agora, aproximando-se da
contemporaneidade, a soberania vem dando espago a diversos outros entes e
organismos sociais a parte do aparelho estatal centralizado, funcionando como uma
retomada de espacos de atuagcdo publica por instituigdes parciais do Estado e da

sociedade. Nesse sentido, as palavras de Moreira (1997, pp. 30-31 e 35):

Hoje a unidade da administragdo é uma ficgdo, sendo incontroversa a sua natureza
pluriférmica e pluricéntrica, (...) o que constitui resultado natural da passagem do
Estado burgués oitocentista, tipicamente monoclassista, voltado exclusivamente para a
protecdo dos interesses da burguesia entdo vitoriosa, para o Estado pluriclasse
contemporaneo (sufragio universal, acesso democratico aos cargos da administragcao
publica, desenvolvimento dos sindicatos, prestagbes estatais positivas, etc.), que
necessariamente reflete na sua organizacédo o incontornavel e crescente pluralismo da
organizagao social.
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2. AINSTITUICAO DAS AGENCIAS REGULADORAS NO BRASIL.

2.1. Contexto histérico — a reforma constitucional.

As agéncias reguladoras brasileiras, ainda que tenham surgido na década de 90,
nao sao estruturas completamente novas no contexto institucional brasileiro, tendo em
vista o fendbmeno muito mais amplo de descentralizacdo da Administragao Publica. Nesse
sentido, ja no inicio do século XX, quando o modelo vigente no Brasil se aproximava do
modelo de Estado-social, ja existiam o que se pode considerar como embrides das atuais
agéncias reguladoras, com a fungao de controlar setores estratégicos da economia, tais
como o mercado do café, do aglcar e do alcool™. Assim, a novidade mais relevante
trazida pelas atuais agéncias reguladoras, pode-se dizer, é independéncia institucional,
garantida pela vedacdo da exoneragado ad nutum dos seus dirigentes e pela inexisténcia
de vinculo hierarquico entre elas e o Poder Executivo central, caracteristicas essas que

serao melhor analisadas adiante.

Aponta Motta (2003, p. 54) que as raizes mais remotas dos entes reguladores ora
estudados provém da Inglaterra medieval. Entretanto, o principal modelo inspirador para
muitos paises, inclusive para o Brasil, foi 0 norte-americano, que se desenvolveu a partir
do final do século XIX e cujo marco inicial foi a instituicdo da Interstate Commerce
Commission, em 1887, seguida de uma série de outras, o que caracteriza o direito
administrativo norte-americano como o “direito das agéncias” (Moraes, 2002, p. 23).
Nesse sentido adverte Cuéllar (2001, p. 67) que a nogao de direito administrativo norte-

americano esta vinculada a de agéncias administrativas', sendo aquele o conjunto de

® Como exemplos cita-se o Instituto de Defesa Permanente do Café, criado em 1923 e que depois foi
substituido, primeiramente, pelo Conselho Nacional do Café, de 1931, e em seguida, pelo Departamento
Nacional do Café, de 1933, até o aparecimento da autarquia de regulagdo econémica denominada Instituto
Brasileiro do Café — IBC, em 1952, e o Instituto do Aguicar e do Alcool — IAA, também uma autarquia de
regulacdo econémica, criada em 1933.

" Apresentando os tipos de agéncias norte-americanas, de forma resumida, quanto aos poderes que lhes
sado conferidos, existem as regulatory agencies, que exercem poderes normativos e decisorios, delegados
pelo Congresso norte-americano, em relagao aos setores econdmicos privados a elas vinculados, € as non
regulatory agencies, que prestam servicos de assisténcia social aos individuos. Ja com relagao a
estabilidade dos diretores e liberdade de atuagdo, existem as independent regulatory agencies ou
commissions, cujos diretores s6 podem ser destituidos pelo Presidente dos Estados Unidos em
determinadas hipéteses e mediante concordancia do Congresso, € as executive agencies, que sd0 menos
independentes que as anteriores, pois sdo submetidas a um controle maior pelo Presidente, que pode
remover seus diretores independente da aprovacéo do Legislativo (Cuéllar, 2001, pp. 68-74).
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normas e principios que regem a estrutura e atuagcdo dessas na implementacdo de
politicas publicas. As agéncias, por sua vez, de acordo com o Administrative Procedure
Act (APA), a lei norte-americana sobre procedimentos administrativos, séo autoridades do

governo federal, distintas do Legislativo e do Judiciario (Cuéllar, 2001, pp. 66).

A adocgao, no Brasil, de instituicbes dotadas de tal singularidade deve ser
compreendida dentro de um contexto especifico de politica publica voltada ao aumento de
atratividade do mercado brasileiro para o financiamento de infra-estrutura. Com efeito, ja
sob a égide da Constituicdo de 1988 e, sobretudo, ao longo da década de 90, a onda
mundial de criticas ao modelo de intervencionismo estatal contaminou também o debate
institucional brasileiro, impulsionando, dessarte, as reformas que vieram a ser

implementadas.

Nessa seara, a criagdo de agéncias reguladoras, dotadas de especialidade,
imparcialidade e autonomia decisoria, voltadas a promoc¢éo dos interesses dos usuarios e
ao incentivo a competigdo, veio a calhar, ao ensejo do movimento de desestatizagéo,
como forma de satisfazer interesses de instituicbes multilaterais e de investidores
estrangeiros interessados nos servigos publicos. Para tanto, verificou-se a necessidade
de marcos regulatérios mais claros; melhor especificacdo das relagcdes entre os diversos
atores de cada setor, seus direitos e obrigagcbes; maior definicdo e estabilidade nas
politicas tarifarias; desenvolvimento de instrumentos mais ageis e eficientes para a
solugdo de divergéncias e conflitos entre o poder publico e os agentes econdmicos
concessionarios; além de maiores garantias contra os riscos econdmicos e politicos dos

investimentos em setores econdmicos.

Dentro desse contexto, ndo se pode olvidar as reformas no aparelho estatal e na
forma de atuagcdo administrativa advindas das Emendas Constitucionais n°® 5, 6, 7, 8 e 9,
bem como com a Lei Geral de Concessdes e Permissdes (Lei 8.987, de 13 de fevereiro
de 1995), em consonancia com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
proposto pelo Executivo, todos do ano de 1995, que foram decisivas para a introducao do

modelo de agéncias reguladoras no Brasil e a privatizagdo dos servigos publicos.

Com efeito, as modificagcbes constitucionais extinguiram, basicamente, as
barreiras existentes em relacdo aos investimentos estrangeiros, pela retirada de
dispositivos que implicavam discriminagdo entre capital nacional e internacional, bem

como pela abertura para o desenvolvimento privado de atividades antes reservadas ao
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Estado. Como exemplos, pode-se citar a possibilidade de concessao dos servigos locais
de gas canalizado (Emenda Constitucional n° 5), o que significou a flexibilizagdo dos
monopolios estatais; a extingdo do tratamento diferenciado dado as antes consideradas
empresas brasileiras de capital nacional (supressao do art. 171 e alteracdo do art. 176,
caput, ambos da Constituicdo, pela Emenda n° 6), a retirada da exigéncia de que a
navegacao de cabotagem e interior fosse privativa de embarcag¢des nacionais e de que os
armadores, os proprietarios, os comandantes e pelo menos dois tergcos dos tripulantes
fossem de nacionalidade brasileira (modificacao do art. 178 da Constituigao, pela Emenda
n°® 7); a possibilidade de concessdo, permissdo e autorizagdo de servicos de
telecomunicagdes simultaneamente a previsdo de criagdo de um 6rgao regulador para o
setor (Emenda Constitucional n® 8)", a possibilidade aberta a Unido de contratar
empresas privadas de atividades relativas a pesquisa e lavra de jazidas de petréleo, gas
natural e outros hidrocarbonetos fluidos, a refinagcdo do petroleo nacional ou estrangeiro, a
importacdo, exportacao e transporte dos produtos e derivados basicos de petrdleo e a
extingdo da proibigdo dirigida a Unido de conceder qualquer tipo de participagdo na
exploracdo de jazidas de petréleo ou gas natural (Emenda Constitucional n° 9), entre

outros.

Enfim, as agéncias reguladoras brasileiras surgiram em um contexto de
privatizagao da prestacdo de servigos publicos e a respectiva demanda por fiscalizagcao
de tais servigos mediante a regulagdo. Assim, elas representaram a passagem de um
modelo estruturado em 6rgaos dos respectivos Ministérios e da Presidéncia da Republica,
com dependéncia orcamentaria e deciséria, para um modelo pautado na regulagédo e

fiscalizagao setoriais, com autonomia frente ao Poder Executivo.

2.2. Consideracdes sobre a atuacdo estatal na prestacdo de servigcos

publicos e no campo das atividades econémicas.

2 Mais recentemente, ainda, foi promulgada a Emenda Constitucional n° 36, de 2002, que permitiu a
participacédo de estrangeiros em até trinta por cento do capital das empresas jornalisticas e de radiodifuséo.
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Consoante ja mencionado, uma das fungbes desempenhadas pelo Estado é a
regulacdo e fiscalizagdo das atividades econdmicas em sentido amplo™, podendo ser
realizadas de forma direta ou por meio de entidades da Administracao indireta, que, no

Brasil, como se sabe, atualmente sdo as agéncias reguladoras.

A esse respeito, alias, faz-se uma pausa para a insergéo de alguns comentarios
obre as atividades realizadas pelo Estado. Conforme sugere Aguillar (1999, p. 150), a
atuacdo administrativa estatal pode ser classificada da seguinte maneira: a) fungdes
publicas; b) atividades econémicas em sentido estrito; e c) servigos publicos. De forma
resumida, as primeiras sao aquelas atividades em geral ndo-econémicas, irrenunciaveis e
exercidas com ou sem exclusividade em relagdo aos particulares ou outros entes
federativos. Como exemplos de fungdes publicas fala-se em servicos de seguranca, ja
que o Estado detém o monopodlio do exercicio da violéncia, servicos de saude e
educacéao, que nado podem deixar de ser fornecidos pelo Estado ainda que sejam também
explorados por particulares, os servigos penitenciarios, etc. Por sua vez, as atividades
econbmicas em sentido estrito, que o Estado desenvolve concorrentemente com a
iniciativa privada ou em regime de monopalio, estao sujeitas a um distinto regime juridico,
parcialmente privado e parcialmente publico, visto que, apesar do art. 173, §1°, I, da
Constituicao Federal, prever a sujeicao das empresas estatais ao direito privado, existem
regras constitucionais de ordem publica que devem ser por elas respeitadas, como por
exemplo o art. 37, que impde principios a serem obedecidos por toda a Administracéo
publica. Por fim, os servigos publicos, que, por se utilizarem de recursos escassos na
satisfagcdo de necessidades coletivas, também fazem parte do rol de atividades
econbmicas em sentido amplo, guardam estrita relagcdo com o tema ora desenvolvido e

serao adiante analisados.

No atual regime juridico-constitucional brasileiro, a distingcdo entre servigos
publicos e as demais atividades econdmicas desempenhadas pelo Estado é meramente
convencional e apenas definivel com base na enumeragao constitucional. De fato, o que
se observa da leitura da Constituicdo federal € que ndo ha necessariamente um critério de
essencialidade para distingui-los™. Pode ser que as atividades econémicas em sentido

estrito n&do sejam menos essenciais do ponto de vista da populagdo que os servigos

¥ A Constituicdo Federal assim dispde: “Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade
econbmica, o Estado exercera, na forma da lei, as fun¢ées de fiscalizagéo, incentivo e planejamento, sendo
este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado.”
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publicos. Da mesma forma, alguns servigos publicos podem nao ser generalizadamente
essenciais e nem por isso deixam de ser servigos publicos. Consoante ressalta Aguillar
(1999, p. 147):

Perdera tempo aquele que buscar fundamentar a instituicdo dos servigos publicos
na necessidade da populacdo. (...) Consequentemente, ser ou ndo, determinada
atividade econdmica, servigo publico, tem apenas por efeito atribuir-se certas
regras juridicas a tal atividade, que ndo sdo aplicaveis as demais atividades
econdmicas. Nada mais que isso.

Assim, da-se o nome de servigos publicos, ou melhor, aplica-se o regime juridico
de servigos publicos as atividades econdmicas exercidas pelo Estado em regime de
exclusividade, porém suscetiveis de delegacao a particulares, tendo como caracteristicas

a obrigatoriedade, a continuidade e a isonomia.

Consoante ja exposto no primeiro capitulo, o Estado opta por desempenhar
pessoalmente os servigos publicos ou delegar o seu exercicio aos particulares, de acordo
com a confianga que possui de que o interesse publico sera assim alcangado — a
Constituicdo ndo impde que tais servigos sejam realizados diretamente pelo Estado. Por
outro lado, a concessao de servigos publicos a empresas particulares n&o significa
renuncia estatal, o poder publico continua sendo o responsavel constitucional pela sua
adequacao e efetividade social. Dessa forma, optou-se por tal modelo de regulagao
setorial, sob a justificativa de que, em prol da eficiéncia e racionalidade, a prestacao de
tais servicos passaria a ser desempenhada pela iniciativa privada, mas, tendo em vista o
interesse publico, o Estado permaneceria realizando o controle e a correspondente
fiscalizagdo, mediante a atuagcdo de entidades dotadas de maior agilidade na

implementacg&o de politicas publicas em razao de sua estrutura especializada.

' Ha, contudo, parcela respeitavel da doutrina que entende de forma diversa, atribuindo um elemento
teleologico a definicdo de servigos publicos, qual seja, a consecugéo do principio da dignidade humana.
Nesse sentido entende Justen Filho (2003), que defende a diferenciagdo dos servigos publicos das
atividades econdmicas por meio da delimitagdo da necessidade a ser satisfeita e se ela é essencial para a
realizagédo do principio constitucional da dignidade humana, principio que rege o ordenamento constitucional
patrio. Se for essencial, o regime aplicado sera o de servigo publico, prestado pelo Estado ou por um
delegatario; se nado for essencial, isto €, de importancia secundaria para realizacdo da dignidade humana,
cabe sua exploragédo pelo regime privado, livre concorréncia e facultatividade na prestacdo. Assim, afora
outros servicos que podem ser criados pelo legislador infraconstitucional, os servigos elencados no art. 21,
da Constituicao Federal, seriam todos publicos, com excegao dos incisos X, Xl e XII.
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2.3. Agéncias reguladoras — estrutura e fungdes.

Curiosamente, ndo ha no ordenamento brasileiro uma norma geral que defina as
agéncias reguladoras, nem que estabelega os contornos de sua atuagdo e organizagao.
Consoante ressalta Cuéllar (2001, p. 75), “ndo ha simetria e uniformidade legislativa na
definicdo desses entes, 0 que agrava seu exame e sua compreensao (incluindo-se ai 0s
poderes por si detidos)”. Nas poucas vezes em que a Constituicdo Federal menciona o
vocabulo agéncia, ndo se refere aos entes em comento, e sim em agéncias financeiras
oficiais de fomento, no art. 165, §2°, e agéncias de instituigbées financeiras, no art. 52, |, do
ADCT. Quanto ao instituto em estudo, limita-se a citar, no art. 21, Xl, com redagao dada
pela Emenda Constitucional n® 8, de 1995, que compete a Unido “explorar, diretamente
ou mediante autorizagdo, concessao ou permissdo, os servigos de telecomunicagées, nos
termos da lei, que dispora sobre a organizagdo dos servigos, a criagdo de um Orgao

regulador e outros aspectos institucionais.”(grifou-se)

Assim, somente por meio de um estudo das diversas leis especificas criadoras de
agéncias reguladoras se torna possivel estabelecer as suas principais caracteristicas e

fungoes.

Conforme a competéncia politico-administrativa do poder concedente, existem, no
Brasil, agéncias reguladoras federais, estaduais ou municipais. Tais agéncias, dotadas de
especializagdo funcional para a conformagéo de subsistemas juridicos ligados a cada
setor especifico, podem atuar de forma setorial ou geral. As agéncias federais
apresentam-se sob a primeira conformacédo, remetendo-se aos setores de energia
elétrica, telecomunicacgoes, petréleo e gas natural, vigilancia sanitaria, saude suplementar,
recursos hidricos, transportes terrestres, transportes aquaviarios, dentre outros. Ja nos
ambitos estadual e municipal, as maneiras de regulagdo desempenhadas podem variar,
existem agéncias que exercem regulacdo geral, como a Agéncia Municipal de
Desenvolvimento, de Niterdi, e aquelas que séo setoriais, como a Comissao de Servicos
Publicos de Energia (CSPE), do Estado de Sdo Paulo, ou ainda aquelas que abrangem
uma pluralidade de areas de atuacgdo, ou seja, multissetoriais, tais como a Agéncia

Reguladora de Servigos Publicos Concedidos do Estado do Rio de Janeiro (ASEP), a
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Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul
(AGERGS), Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Estado do Ceara
(ARCE), entre outras (Barroso, 2004, pp. 96-97).

Assim, observa-se que o principal objetivo da criagdo das agéncias reguladoras &
o de manter a presenga estatal na prestacdo dos servicos publicos, ainda que
indiretamente, visando a imprimir uma finalidade social na atuagdo dos agentes
econdmicos. Nesse ponto, importante ressaltar que a criagao das agéncias faz parte de
um fendmeno mais amplo, de efetiva mudanca na relagdo entre os ambitos do direito
publico e do direito privado, com a substituicdo do primeiro pelo segundo no campo da
prestacéo dos servigos publicos e, em contrapartida, a regulagédo do campo privado com
principios do regime publico, com o estabelecimento de parametros e finalidades. Nesse
sentido, aponta a doutrina o fato de o Estado, no presente momento, buscar, em primeiro
plano, a promogao dos interesses dos usuarios e da sociedade, com justa fixagcdo de
tarifas, e, quanto a politica industrial, a eficiéncia da atividade regulada e o incremento do
espaco publico. Igualmente, sem que estes prevalecam sobre os objetivos anteriores, a
protecdo do mercado e das liberdades no exercicio das atividades econdmicas dos
prestadores privados, maximizagcdo dos lucros das prestadoras e concentracido dessas
em setores mais rentaveis do mercado, além da maximizagao das receitas fiscais para o
Estado.

Nesse intuito € que a legislagao confere as agéncias reguladoras poderes para
regular, expedir normas de carater secundario, controlar e fiscalizar as chamadas
atividades econ6micas em sentido estrito (servigos publicos) em prol do interesse publico.
Tendo como objetivos mediatos a formulagao de regras para o desempenho da atividade
sob sua tutela, o controle e a fiscalizagao de tais atividades, e aplicagao de sangoes, as
atribuicbes de tais entes pode ser resumida, ressalvadas as peculiaridades das
respectivas areas, da seguinte forma: realizagéo de licitagées para a escolha das pessoas
juridicas aptas a prestacdo de determinado servigo, celebragdo dos contratos de
concessao e permissao, ou outorga de autorizagdo, fiscalizacdo da execucdo dos
contratos, controle das tarifas e da qualidade dos servigos e bens ofertados, protecdo dos
usuarios e consumidores, arbitragem para solugdo dos conflitos entre os agentes

prestadores e os usuarios, etc.

Em outras palavras, pode-se verificar que as atribuicbes das agéncias



27

reguladoras s&o aquelas préprias do Executivo, juntamente com algumas fungbes de
carater judicial, como dirimir conflitos entre prestadores de servigo ou entre esses e o0s
usuarios, compor administrativamente conflitos de interesses entre prestadoras de
servigo, reprimir infracées dos direitos dos usuarios, entre outros, e legislativo, na medida

em que expedem normas gerais de carater técnico.

De acordo com a analise das leis instituidoras das principais agéncias reguladoras
federais', quanto a natureza juridica, as agéncias reguladoras sdo denominadas
autarquias especiais, pessoas juridicas de direito publico interno com capacidade
exclusivamente administrativa. Pertencem a administracdo indireta estatal, exercem
fungdes tipicas do Estado, sdo criadas por lei e dotadas de autonomia, auto-gestao,
patriménio, receita e orgamento proprios. Acrescenta Meirelles (2004, p 334) que “sdo
entes autbnomos, mas ndo autonomias. Inconfundivel é autonomia com autarquia: aquela
legisla para si; esta administra-se a si propria, segundo as leis editadas pela entidade que

a criou.”

Ora, retomando o pensamento anteriormente exposto, o contexto ideoldgico
difundido durante o periodo inicial de implantagdo das agéncias reguladoras no Brasil era
de descrédito do dirigismo estatal absoluto, ineficiéncia do aparelho publico nas
prestacbes e pressdes internacionais para abertura dos setores econdémicos, 0 que
influenciou para que uma das caracteristicas apontadas ou desejadas para as agéncias
reguladoras fosse a sua autonomia do poder concedente. Assim, defendeu-se para elas a
estrutura formal de autarquia, de forma a possibilitar-lhes atuacdo mais apropriada em
diregdo aos objetivos para os quais foram criadas, pois tal conformagcao confere-lhes
autonomia administrativa e financeira, ficando assim protegidas, na medida do possivel,
das ingeréncias politico-partidarias, entraves burocraticos e disputas para verbas

orcamentarias.

O adjetivo especial, por sua vez, atribuido pelo legislador as entidades em
comento, refere-se ao maior ou menor grau de independéncia a elas conferida em relagcao
a Administragao direta. Ressalta-se que cada lei designa ao seu ente regulador especifico

caracteristicas que determinam tal especialidade. Dai ndo ser possivel estender os

'® Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, Lei 9.427/96; Agéncia Nacional de Telecomunicacbes —
ANATEL, Lei 9.472/97; Agéncia Nacional do Petroleo — ANP, Lei 9.478/97; Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria —ANVISA, Lei 9.782/99; Agéncia Nacional de Saude Suplementar —ANS, Lei 9.961/2000; Agéncia
Nacional de Aguas —ANA, Lei 9.984/2000; Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT e Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ, ambas criadas pela Lei 10.233/2001.
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mesmos elementos de uma agéncia a outra. Percebe-se, contudo, que essas
caracteristicas especiais destinam-se, de um modo geral, a ampliar-lhes a autonomia.

Consoante leciona Meirelles (2004, p. 344):

...todas essas agéncias foram criadas como autarquias sobregime especial,
considerando-se o regime especial como o conjunto de privilégios especificos que
a lei outorga a entidade para a consecugao de seus fins. No caso das agéncias
reguladoras até agora criadas no ambito da Administracdo Federal, esses
privilégios caracterizam-se basicamente pela independéncia administrativa,
fundamentada na estabilidade de seus dirigentes (mandado fixo), autonomia
financeira (renda prépria e liberdade de sua aplicagdo) e poder normativo
(regulamentacédo das matérias de sua competéncia).

Apontada pela doutrina como uma das principais caracteristicas das agéncias
reguladoras, a independéncia administrativa relaciona-se diretamente com a necessidade
de uma atuagdo técnica, imparcial e eficaz desses entes. E dizer que, por terem suas
atribuicbes determinadas em lei, e ndo por delegagdo, as autarquias especiais ora em

estudo ndo sao subordinadas hierarquicamente a nenhum 6rgao administrativo.

Igualmente, gozam de autonomia decisoria, garantida, primeiramente, pela
impossibilidade de interposi¢cao de recursos administrativos de suas decisdes, 0 que nao
se estende ao Judiciario, em respeito a clausula pétrea brasileira de inafastabilidade da
jurisdicao, além da estabilidade conferida aos administradores e a fixacdo de mandatos

nao coincidentes com o periodo eleitoral.

As agéncias reguladoras desfrutam, ainda, de autonomia financeira, diante da
possibilidade de poderem gerar receitas proprias, além daquelas previstas no orgamento
geral da Administragcdo. Tal autonomia € alcangada, em geral, com a fixagdo de taxas de
fiscalizagdo, precos de utilizacdo de bens escassos e percentuais de tarifas para
formagao de fundos geridos pelas agéncias. Entretanto, ressalta-se que tal independéncia
nao significa que as referidas entidades consigam se sustentar sozinhas, ja que, na
dindmica brasileira de or¢amento indicativo, ha possibilidade de contingenciamento de

recursos pelo Executivo, inclusive os das agéncias reguladoras.

A independéncia das agéncias reguladoras em relacdo ao poder central &
garantida pela estabilidade e inamovibilidade de seus administradores™. Com efeito,

esses sao nomeados pelo Chefe do Poder Executivo, apés aprovagao do Senado Federal

'® Conforme acentua Silva (2003, p. 101): “Em nome da independéncia técnica dos 6rgédos reguladores é
que o legislador conferiu um mandato aos dirigentes das agéncias. Vale dizer, anteviu o legislador as
dificuldades que teriam os dirigentes das agéncias em exercer a atividade normativa a cargo das agéncias
sem a protegédo contra investidas dos interessados. Para tanto conferiu um mandato, durante o qual se
reconhece estabilidade.”
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(no caso das agéncias federais) ou da Assembléia Legislativa (se agéncias estaduais),
para mandato fixo e a salvo de exoneracao desmotivada pelo Chefe do Poder Executivo.
De acordo com o art. 9°, da Lei n° 9.986, de 18 de julho de 2000, em virtude da fixagdo do
mandato ser por lei e da forma complexa de nomeacao com participacao do Executivo e
do Legislativo, a destituicdo do cargo de Conselheiro ou Diretor s6 podera ocorrer em trés
hipéteses: pela renuncia, apds a realizacao de processo administrativo disciplinar ou com

o transito em julgado de sentencga condenatéria.

Outro trago caracteristico das agéncias reguladoras é a gestado colegiada’, o que
as diferencia do modelo tradicional de atribuicdo de competéncias aos cargos
individualmente considerados. Com um 6rgao diretor colegiado, as decisbes sao tomadas
pela sintese dos pensamentos dos membros, distribuindo a responsabilidade e impondo
maior discussdo, o que contribui para tenham maior legitimidade e imparcialidade. Além
disso, os mandatos dos dirigentes sao alternados, ndo coincidentes, o que lhes garante
maior independéncia. Assim, ainda que nao signifique um modelo ideal, diante da
relevancia social da atuacdo das entidades ora em estudo, acredita-se que a diregao

colegiada seja preferivel a condugéo individual de questdes tdo caras a sociedade.

Ainda no sentido de preservar a independéncia dos diretores das agéncias,
algumas leis instituidoras' prevéem regras proibitivas de vinculos entre esses e os
setores regulados e regras de incompatibilidades de mandatos, como o exercicio de
qualquer funcao politica, atividade profissional, empresarial, sindical, politico-partidaria,
entre outros. Tal exclusividade de fungao de dirigente se mostra extremamente necessaria
para uma atuacao, por parte dos diretores e conselheiros, totalmente isenta de influéncias
politicas. Igualmente, exige-se um periodo minimo'®, a chamada quarentena®, durante o
qual, apods findo o mandato, os ex-administradores ndo podem exercer atividade dentro do

setor controlado pela agéncia em que atuaram.

Com efeito, as agéncias reguladoras gozam de independéncia em relagdo ao

poder central compativel e necessaria para exercerem a fungdo para a qual foram

7 “Lei 9.986/2000: Art. 4° As Agéncias serdo dirigidas em regime de colegiado, por um Conselho Diretor ou
Diretoria composta por Conselheiros ou Diretores, sendo um deles o seu Presidente ou o Diretor-Geral ou o
Diretor-Presidente.”

'® Por exemplo, a Lei n® 9.427/96, art. 6°, e a Lei n® 9.782/99, art. 13. Seguindo esse raciocinio, também a
Lei n°® 9.472/97 — Lei Geral de Telecomunicagdes - proibe, no seu art. 29, que o conselheiro tenha interesse
significativo, direto ou indireto, em empresa relacionada com telecomunicagdes.

' O art. 8°, da Lei n® 9.986/2000, prevé quatro meses de quarentena, ja o art. 30 da, Lei n°® 9.472/97; art. 9°,
da Lei n® 9.427/96; art. 14 da Lei n® 9.782/99; e art. 9°, da Lei 9.961/2000, estatuem prazos de doze meses.



30

criadas. Importante, nesse ponto, ressaltar que o fato de um ente publico ter autonomia
nao desvirtua sua caracteristica de publico, pelo contrario, a enfatiza mediante sua
isencdo de interesses politicos momentdneos em nome de interesses politicos
permanentes plasmados no texto constitucional e reproduzidos na legislagao

infraconstitucional.

Entretanto, ndo se pode falar em independéncia absoluta, as agéncias
reguladoras se sujeitam sim a algumas formas de controle previstas para as autarquias
em geral, seja politico, pois seus dirigentes sdo nomeados pelo Poder Executivo, seja
financeiro, visto que a execucdo orcamentaria € submetida ao Tribunal de Contas. Ha
também a atuagdo do Judiciario no chamado controle externo, pelo que os atos das
agéncias podem ser revistos, além do chamado controle social, que sera melhor

analisado no capitulo seguinte.

Uma ultima questao acerca das agéncias reguladoras e sua autonomia refere-se
ao chamado poder normativo desses entes, o que é bastante discutido doutrinariamente,
por se acreditar que estariam usurpando a fungao do Legislativo. Nao é bem assim. Séo
as leis instituidoras das agéncias reguladoras que devem estabelecer os limites dessa
atuacao normativa, sob pena de inconstitucionalidade se delegarem pura e simplesmente
poderes para legislar. O que acontece ndo é a exclusdo da atuacdo do Legislativo, mas o
aprofundamento da atuacédo normativa do Estado. Em outras palavras, € a ampliacao do

poder de negociagao de parametros e regras.

Como se sabe, no campo da regulagao setorial, a especificidade e velocidade das
transformagdes e o ideal de direcionamento de comportamentos por meio de sangdes
premiais exigem que a legislacdo seja minudenciada para se adaptar a realidade.
Consoante leciona Sundfeld (2000, p. 27):

Nos novos tempos, o Poder Legislativo faz o que sempre fez: edita leis,
freqientemente com alto grau de abstragdo e generalidade. S6 que, segundo os

2 Nesse sentido, disserta Marques Neto (2006, p. 85): “Um dos principais elementos para a efetivagdo
desta independéncia sdo os mecanismos de impedimento do recrutamento, pelos requlados, de quadros
dirigentes do 6rgéo regulador (a chamada quarentena). Com efeito, a possibilidade de o agente requlador
passar, de inopino, a ocupar posi¢do de relevo no regulado coloca seriamente em risco a independéncia do
orgao. Nao que se pressuponha qualquer tipo de improbidade na fase anterior a transferéncia. Porém, apés
a sua ocorréncia tém-se duas circunstancias indesejaveis: i) o regulador, convertido em executivo do
regulado, leva consigo um cabedal de informagdes que, ainda que n&o utilizadas diretamente, fazem
desaparecer a necessaria fronteira de interesses, ii) a Sociedade tende a perder a confianga no regulador e
a pressupor que toda a atividade regulatéria se desenvolve em perigosa promiscuidade. Dai por que tem-se
cada vez mais relevante a introdugdo da chamada quarentena, sendo para nés absolutamente natural
necessario que o Estado arque com os énus deste mecanismo de seguranga do sistema.”
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novos padrdes da sociedade, agora essas normas nado bastam, sendo preciso
normas mais diretas para tratar das especificidades, realizar o planejamento dos
setores, viabilizar a intervengdo do Estado em garantia do cumprimento ou a
realizagdo daqueles valores (...) que hoje consideramos fundamentais e cuja
persecugao exigimos do Estado.

Assim, as agéncias atuam nesse sentido, de fornecer sub-definicbes normativas,
ampliando o campo de negociacédo diaria na relagdo regulador-regulado. Portanto, o
poder normativo exaltado nas agéncias reguladoras ndo é nada mais que o espago para

opgoes politicas. Essa questao, a proposito, sera minudenciada no préximo capitulo.
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3. AS AGENCIAS REGULADORAS E OS PRINCIPIOS DA LEGALIDADE,
DA SEPARACAO DE PODERES E DO ESTADO DEMOCRATICO DE
DIREITO.

Apds o estudo das formas de atuacdo estatal em relagdo as atividades
econdmicas, a regulagcao e os entes aos quais foi conferida essa fungdo no momento
atual, em razdo da adogéao, no Brasil, do modelo de Estado regulador, passa-se a analise
das agéncias reguladoras dos servigos publicos pelo viés de consecugdo dos principios

fundamentais do Estado Democratico de Direito.

Como visto nos capitulos anteriores, a implantacédo das agéncia reguladoras no
Brasil, na década de 90, se deu como parte de um programa de reforma do Estado que
tinha como objetivo estimular a economia e o desenvolvimento mediante a abertura para
investimentos do setor privado, notadamente de capital estrangeiro. Para tanto, era
necessaria a conformacao das relagdes entre Poder Publico e os investidores de forma a
Ihes garantir estabilidade e previsibilidade. Com efeito, em paises como o Brasil, cuja
histéria recente fora marcada por regimes de governo autoritarios, em que ha um grande
risco de expropriagdo e ruptura dos contratos, € natural que haja um temor por parte do
setor privado de que as regras do jogo sejam alteradas a qualquer momento, e que 0s
compromissos nao sejam cumpridos. Nesse eito, a adogao de um modelo que subtraisse
0 marco regulatério do processo politico-eleitoral foi uma das medidas que se impds como
maneira de garantir uma conjuntura fértil e solida para atrair vultosos investimentos nas

areas estratégicas da economia, por meio das privatizagdes.

As agéncias reguladoras, dotadas de acentuada autonomia, foram, pois,
introduzidas como solucao para, a uma, maleabilizar as estruturas burocraticas existentes
nos Ministérios e, a duas, para garantir a protecdo ao direito de propriedade dos
investidores e o fiel cumprimento dos contratos celebrados ao cabo do processo de
desestatizagdo, por meio de dirigentes com mandatos fixos e compromisso técnico,

alheios, portanto, as influéncias politico-partidarias.

Nessa seara, a principal preocupacao do legislador e da doutrina, nesse primeiro

momento de instituicdo das agéncias reguladoras, foi criar e defender mecanismos
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institucionais e juridicos de protecdo da independéncia desses entes administrativos,
entendida, em suma, sob quatro aspectos, anteriormente analisados: independéncia
politica dos dirigentes; independéncia técnica decisional®’; independéncia normativa® e

independéncia gerencial, orcamentaria e financeira.

Ocorre que, passado esse primeiro momento de privatizagbes e de reforma
estatal, com a sucessado democratica — e alteragdo — do governo federal, novas questdes
sdo postas pela doutrina quanto a configuragdo das agéncias reguladoras. Tais
questionamentos giram, agora, em torno do controle politico, da responsividade social e
da legitimidade democratica dessas estruturas administrativas. Nesse sentido, alias,
comenta Binenbojm (2005, fl. 8):

Cumprido o papel de geragdo de confiabilidade para atragdo de investimentos,
apercebem-se agora os agentes econdmicos, os agentes politicos e doutrinadores
patrios da necessidade de matizar a autonomia técnica das agéncias com
mecanismos de controle politico e juridico.

Pode-se dizer, alias, de forma bastante simplificada, que sdo trés os principais
problemas vislumbrados pelos juristas na forma como as agéncias reguladoras foram
forjadas no ordenamento patrio — a atuagdo dessas entidades violaria o principio da
legalidade, colocaria em xeque o principio da separacédo de poderes e nao seria dotada
de legitimidade democratica. O objetivo do presente ensaio é desmistificar essas trés
supostas incompatibilidades entre o modelo de Estado Democratico de Direito adotado no
Brasil e as agéncias reguladoras, tendo como esteio a visdo mais atual do Direito

Administrativo, balizado pelas normas constitucionais?.

3.1. O poder normativo das agéncias reguladoras e o principio da legalidade.

2! Binenbojm (2005, p. 7) aponta, acerca desse aspecto, que na atuagdo das agéncias reguladoras
predominam “as motivagdes técnicas para seus atos, que ndo se sujeitam a recurso hierarquico impréprio”.
E acrescenta: “tal importa a impossibilidade de revisdo das decisbes das agéncias pelos Ministério e mesmo
pelo Presidente”.

2 Consoante ja exposto no capitulo anterior, trata-se do poder normativo conferido as agéncias reguladoras
para disciplinarem os servigos publicos e as atividades econémicas submetidas ao seu controle.

2 No entanto, é de se ressaltar ndo ser pretensdo do presente estudo o esgotamento de todas as questdes
relacionadas ao tema, ja que cada um dos mencionados principios poderia ser — como de fato o é — objeto
exclusivo de inumeras teses e dissertagoes.
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Consoante analisado alhures, o atual modelo de intervencéo estatal na economia
pela regulacdo, realizada no Brasil pelas agéncias reguladoras, ndo prescinde de poder
normativo, em geral exercido mediante a edicdo de regulamentos — normas de carater
infralegal. Esse poder normativo, todavia, ndo é recepcionado de maneira pacifica pela
doutrina — pode-se dizer que os principais autores que se langaram sobre essa questao

tomaram trés diferentes caminhos?.

Uma parte dos juristas adota a visdo de que o poder normativo das agéncias
reguladoras para especificar o conteudo das normas gerais previstas em lei — norma
primaria® — e decretos regulamentares — norma secundaria — ndo encontra respaldo na
Constituicdo, sendo uma indevida ampliagao da discricionariedade normativa por parte do
titular do poder regulamentar, consoante definido no art. 84, inciso IV, da Carta Politica®.
Outra vertente doutrinaria, ainda mais radical, afirma nao existir um poder normativo das
agéncias reguladoras, visto que tal corresponderia a uma delegacdo abdicatéria,
totalmente inaceitavel no contexto constitucional patrio?’. Por fim, uma terceira corrente,
nas palavras de Mattos (2006, p. 334):

...estd centrada justamente no pressuposto de que existe a necessidade de
regulagao técnica de mercados e que tal necessidade levou ao rompimento da
organizagdo de poderes do constitucionalismo classico, ficando tal fungéo
centrada cada vez mais no Poder Executivo (desde a década de 30, com o
aumento da intervencdo do Estado sobre o dominio econdmico). Para estes
autores, o problema da dogmética no plano constitucional da separacdo dos
Poderes parece ndo ser o problema fundamental (o problema ndo €&, contudo,
deixado de lado) e deslocam o debate para a exigéncia de eficiéncia da atividade
reguladora associando, porém, tal exigéncia a necessidade da existéncia de
mecanismos de representatividade (técnica) ou de participagao publica direta nas
agéncias reguladoras?.

Essa vertente € a mais adequada e atenta a nova realidade constitucional, ja que
o0 modelo de agéncia reguladora adotado no ordenamento patrio, em consonancia com a
opgao do legislador fundamental de dar ao Estado brasileiro uma conformacao de Estado
regulador, da um novo sentido a vedacgao constitucional a delegacdo do poder-dever de

legislar, no sentido de que a competéncia transmitida a essas entidades é complementar

24 Essa divisdo adotada € proposta por Mattos (2006).

% Cf. Ferraz Jr. (1993, p. 118).

% Segundo Mattos (2006), encabegam essa corrente, dentre outros, Maria Sylvia Zanela Di Pietro.
27 Celso Antonio Bandeira de Mello €, consoante Mattos (2006), partidario dessa corrente.

2 Entre os que difundem esse pensamento estdo Fernando Herren Aguillar, Carlos Ari Sundfeld, Floriano de
Azevedo Marques Neto e Alexandre Santos de Aragao.
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— nao abdicatoria — em resposta as demandas geradas pela complexidade social e
econbmica da atualidade. Utiliza-se como respaldo, dentre outros, o mandamento da

eficiéncia estabelecido no art. 37 da Constituicao, pela Emenda n° 19, de 1998.

Com efeito, o principio da legalidade, insculpido no art. 5° inciso Il, da
Constituigcao, segundo o qual “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa senao em virtude de lei”, malgrado se espraia no ordenamento assumindo diversas
facetas — processo legislativo, devido processo legal, supremacia da lei, reserva de lei,
anterioridade da lei, vigéncia da lei, incidéncia da lei, legalidade administrativa, legalidade
penal, legalidade tributaria, entre outras® — substancialmente se traduz numa s¢ idéia — a

de que a lei é, por exceléncia, o instrumento de conformacgao juridica das relagdes sociais.

Aplicado na esfera do Direito Administrativo, o principio da legalidade se presta
nao so a proteger a liberdade subjetiva dos individuos, a partir da citada previsao no art.
5° como também a limitar a atuagdo do administrador, quando disposto no caput do art.
37 da Carta Politica. Essa vinculagdo da Administragéo a lei, todavia, ja ndo mais pode
ser vista em termos absolutos, como era compreensivel no contexto da luta pela
implantacédo do Estado Liberal burgués. Hoje, como sabido, o Estado legislativo ja deu
lugar ao Estado constitucional, assim chamado porque, em seu ambito, a Constituicao,
antes um documento simbdlico, desprovido de forga normativa, assume papel ativo na
conformacgao de direitos, passando a controlar, inclusive, a propria validade das leis.
Consoante ressalta Otero, apud Binenbojm (2005, p. 10), “na verdade, ha diversas
situacbes em que a Administragcdo Publica esta autorizada a agir diretamente pela

Constituicdo ou a tomar decisdes em espacos de discricao abertos pela prépria lei”.

Ndo se olvida, é verdade, ao se tratar dessa questdo da legitimidade
constitucional para o exercicio do poder normativo, que a Constituicdo elegeu a lei — lei
em sentido formal, editada pelos érgédos do Poder Legislativo — como a “expresséo
emblematica do ato normativo primario”, como precisou o Ministro Carlos Britto, no voto
que proferiu por ocasido do julgamento da ADC n° 12/DF*. Todavia, decorre do préprio
texto constitucional certos temperamentos ao dogma da primazia da lei em sentido formal,
quando, por exemplo, no art. 52, incisos VII, VIII e IX, no art. 155, inciso V, nos arts. 62 e

84, e no art. 96, inciso |, dentre outros, confere-se competéncia, respectivamente, ao

2 Mendes et al. (2009, p. 180).

%0 ADC 12, Relator: Ministro Carlos Britto, Tribunal Pleno, julgado em 20/08/2008, Dje-237, RT v. 99, n. 893,
2010, p. 133-149.
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Senado Federal, ao Presidente da Republica e aos Tribunais para inovarem, com

imediatidade, no ordenamento juridico.

Nesse sentido, Grau (2005, pp. 246 e 247) pondera que o mencionado art. 5°,

inciso Il, da Lei Maior, consagra o principio da legalidade em termos relativos, ja que:

... em pelo menos trés oportunidades (isto &, no art. 5°, XXXIX, no art. 150, |, e no
paragrafo Unico do art. 170) a Constituicdo retoma o principio, entdo o adotando,
porém, em termos absolutos: ndo havera crime ou pena, nem tributo, nem
exigéncia de autorizacdo de 6rgado publico para o exercicio de atividade
econdmica, sem lei — aqui entendida como tipo especifico de ato legislativo — que
os estabeleca.

E, mais adiante, o arguto jurista faz a seguinte observacgao:

... s€ ha um principio de reserva da lei — ou seja, se ha matérias que s6 podem ser
tratadas pela lei —, evidente que as excluidas podem ser tratadas em
regulamentos; quanto a definicdo do que esta incluido nas matérias de reserva de
lei, ha de ser colhida no texto constitucional; quanto a tais matérias ndo cabem
regulamentos. Inconcebivel a admissdo de que o texto constitucional contivesse
disposicéo despicienda — verba cum effectu sunt accipienda.

Assim, o Ministro do Supremo Tribunal Federal propde, com muita lucidez, assim
como outros autores, uma (re)leitura do principio da legalidade, devendo ser esse
entendido ndo como uma reserva de lei, mas como reserva de norma — norma que pode
ser tanto legal quanto regulamentar ou regimental, desde que em virtude de lei. O
principio da legalidade é, pois, acatado ndo s6 quando a lei em sentido formal ela prépria
disciplina determinada matéria, mas também quando outra espécie normativa o faz,
desde que de acordo com previsao legal implicita ou explicita para tanto. Dai ndo haver
que se falar em deslegalizacdo ou delegagédo legislativa inconstitucional, mas em
exercicio direto da fungdo normativa, quando o Executivo expede regulamentos ou
quando o Judiciario edita regimentos, impondo obrigagcdes de fazer ou nao fazer aos

particulares.

A esse respeito, € também precisa a adverténcia de Aragao (2003, p. 406):

as leis atributivas de poder normativo as entidades reguladoras independentes
possuem baixa densidade normativa, a fim de — ao estabelecer finalidades e
paradmetros genéricos — propiciar, em maior ou menor escala, o desenvolvimento
de normas setoriais aptas a, com autonomia e agilidade, regular a complexa e
dindmica realidade social subjacente.

Nesse sentido, a sistematica do sistema regulatorio levado a efeito sob a égide da
Constituicao de 1988 é a de, por meio de lei formal, instituir standards e objetivos a serem
perseguidos e deferir a competéncia as agéncias reguladoras para concretizarem tais
finalidades publicas, que, nessa perspectiva, possuem, tanto por expressao legal como

também pela natureza do poder regulatério, poder normativo. Inevitavel €, pois,
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reconhecer esse fendbmeno juridico, dado ser decorrente da propria opgao legislativa
manifestada nas leis criadoras das agéncias reguladoras. De fato, como ressalta Aragéo
(2003), a competéncia normativa € pressuposto para a existéncia de tais entidades como
orgéaos reguladores, ja que, despidas dessa prerrogativa, pouco ou quase nada restaria

para concretizar no campo a ser regulado®'.

Dessarte, a constatacdo de que o poder normativo € insito ao poder regulador
afasta as tentativas — a mais das vezes desatentas a realidade constitucional — de reprimir
0 seu exercicio pelas agéncias reguladoras. Nao se olvida, é verdade, de que, nas

palavras de Binenbojm (2005, p. 12):

. a dignidade da lei deve ser preservada como condi¢cdo para a existéncia de
pardmetros de controle externos a atividade regulatéria, que permitam aos
cidadados e aos agentes econdmicos o acionamento de salvaguardas contra
eventuais abusos. De outro lado, tais parametros ou standards funcionam como
verdadeiras diretrizes democraticas a guiar o trabalho das agéncias, preordenando
finalisticamente a sua atuacao.

Os standards sao langados nas leis, estas sim, leis formais, de criacdo das
agéncias. A conformacdo do exercicio desse poder normativo aos principios
constitucionais vigentes dependera, assim, da razoavel ponderagdo desses principios e
do compromisso com a eficiéncia, com o interesse publico e com os demais objetivos da
ordem econdmica. Dai, também, e essa ressalva é para concluir, ndo poder ser a atuagao
das agéncias reguladoras reduzida a mera técnica, nem se poder impedir totalmente a
possibilidade de que a tomada de decisdes pelos reguladores tenha cunho politico. Por
essa razao, e aqui ja se introduz a proxima questédo a ser tratada no presente trabalho, é
imprescindivel, para a manutencdo do equilibrio democratico dos atos decisorios
emanados dessas entidades, a previsdo de mecanismos pontuais de controlo externo da

atuacao das agéncias.

¥ Comenta Arag3o (2003, p. 316): “se sem as demais atividades um érgao ou entidade pode continuar a ser
considerado como regulador, 0 mesmo nao se pode dizer do poder de editar normas, sem o qual deixam de
ser reguladores para serem apenas adjudicatérios”. E, por fim, conclui: a necessidade de descentralizagao
normativa, principalmente de natureza técnica, é a razdo de ser das entidades reguladoras independentes,
ao que podemos acrescer o fato de a competéncia normativa, abstrata e concreta, integrar o proprio
conceito de regulagéo” (p. 380).
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3.2. As agéncias reguladoras, a separacado de poderes e o sistema de freios

e contrapesos.

Consoante mencionado supra, é fato que nem toda a atuag¢ao dos reguladores é
determinada apenas pela sua expertise, sendo indispensavel, pois, como exigéncia
minima de um Estado democratico de Direito, que exista algum meio de comunicacao
entre os agentes politicos eleitos e as agéncias reguladoras, a fim de que haja um
controle institucional da autonomia conferida a essas entidades. Nesse ponto é que se da
a reconciliagdo das agéncias reguladoras independentes e o principio da separagédo de

Poderes.

Como se sabe, o grande tedrico da separagao de poderes foi Montesquieu. Com
efeito, o célebre fildsofo iluminista constréi sua tese partindo da idéia de virtude®. Assim,
enquanto o medo é o principio de um governo despdtico, ja que a obediéncia decorre do
medo que inspira o soberano sobre os seus suditos, num governo democratico, a virtude
faz com que os cidadaos obedecam as leis que eles proprios formulam. Assim, num
Estado livre, todo homem que se supde livre deve governar a si proprio. E esses, em
conjunto, ddo adesado as leis emanadas do poder legislativo. Todavia, adverte o sabio

francés (Montesquieu, 2007, pp. 85-86):

A liberdade politica somente se encontra em governos moderados; e mesmo
nestes nem sempre é encontrada. Ela apenas existe quando ndo ha abuso de
poder. Mas a experiéncia mostra que cada homem investido com poder é capaz
de abusar dele, e exercer sua autoridade tdo longe quanto possivel. Ndo é
estranho, apesar de verdadeiro, dizer que mesmo a virtude necessita de limites?
Para prevenir esse abuso, é necessario, pela prépria natureza das coisas, que o
poder seja um freio de outro poder.

Dessa forma, Montesquieu (2007) defende um sistema em que os poderes nao se
anulam, mas se harmonizam. A separacdo de poderes é, pois, um pacto de néo-
ingeréncia de um poder sobre o outro, sob pena de se anularem mutuamente. E mais que

isso — pode ser, assim, vista como uma garantia institucional®® da liberdade politica dos

%2 “Ndo & necessario muita probidade para que um governo monarquico ou despotico se mantenha ou se
sustente. A forca das leis no primeiro, o brago do principe sempre levantado, no segundo, tudo
regulamentam ou contém. Mas num Estado popular, é preciso uma forca a mais, que é a virtude”.
Montesquieu (2007, p. 29)

% Aidéia de ser a separagdo de poderes uma garantia institucional é bem abordada por Laender (2009, p.
246 e ss.). Ainda, sobre o conceito de garantia institucional, ver Bonavides (2004, pp. 536 e ss.).
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cidaddos e, em ultima analise, da republica democratica®.

Simplificando, o cerne da teoria formulada por Montesquieu é que se garanta
essa distribuicdo dos poderes, ndo importando, por conseguinte, que essa se dé
exatamente entre o Legislativo, o Executivo e o Judiciario. A divisdo orgénica entre os trés
poderes € apenas um dentre varios mecanismos de conformagdo do principio da

separagao de poderes.

Voltando-se, agora, os olhos para a estrutura das agéncias reguladoras, tem-se
que essas nao podem ser consideradas uma excegao ao principio da separagao de
poderes e ao modelo de freios e contrapesos, mas sim entidades cuja criagao foi pautada

justamente na interagc&o entre os poderes.

Nesse sentido, alias, foi a interpretacdo que prevaleceu no julgamento da Medida
Cautelar na ADI n° 1949/RS**, de relatoria do Ministro Sepulveda Pertence, julgada em 18
de novembro de 1999, acerca da extensdo da autonomia das agéncias reguladoras.
Nessa ocasidao, o Supremo Tribunal Federal discutiu, dentre outras questbes, a
constitucionalidade da vedacao a demissao ad nutum dos dirigentes da Agéncia Estadual
de Servicos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul — AGERGS - prevista na lei
estadual que a instituiu. Um dos dispositivos questionados dessa lei contém a previsido de
que os membros do conselho superior daquela agéncia sé poderiam ser destituidos por
decisdo da Assembléia Legislativa. Questionou-se, assim, se essa nao seria uma

ingeréncia indevida do poder Legislativo sobre o Executivo.

O detalhe que interessa para o presente estudo refere-se ao fato de que o
Supremo Tribunal Federal, nessa ocasiao, terminou sufragando entendimento inovador na
sua jurisprudéncia — deixou de lado a entdo visao tradicional de que apenas o Chefe do
Executivo tem legitimidade democratica para conduzir assuntos daquele poder, ndo sendo
admissivel restricbes infraconstitucionais a competéncia desse agente politico, que é

eleito pelo voto popular, nem havendo necessidade de autonomia das agéncias

% Nesse ponto, faz-se a ressalva de que n3o se esta a falar em liberdade como direito subjetivo, mas sim de
uma concepgao objetiva da liberdade, tomada como instituicdo necesséaria @ manutengdo da democracia
republicana, de modo que o Estado nao se perverta em dominagao tiranica. Assim, a separagao de poderes
pode ser vista como garantia institucional, na medida em que exige que o poder politico seja distribuido e
que a tomada de uma decisao politica, por conseguinte, demande a harmonizagdo dessas porgbes de
poder.

% ADI 1949 MC, Relator: Min. Sepulveda Pertence, Tribunal Pleno, julgado em 18/11/1999, DJ 25-11-2005,
p. 5, ementa vol 2215-1, p. 58.
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reguladoras ante as influéncias politicas do Presidente da Republica. Ao revés, acolheram
os Ministros da Corte Constitucional a orientagao no sentido de que ha a possibilidade de
limitacdo da competéncia do Chefe do Executivo pela divisdo de poderes, tendo como
parametro uma visdo harménica da separacdo de poderes — a figura platbnica do
governante virtuoso da lugar a nogao aristotélica de comunidade organizada para o bem
comum, com a primazia de instituigdes que assegurem o exercicio da agao politica pelos
cidadaos. Dai ser possivel que a lei atribua regime de autonomia administrativa a

determinados érgédos atrelados ao Executivo®.

Em outras palavras, o principio da separacdo de poderes permite, ou melhor,
exige que as politicas publicas n&do sejam decididas exclusivamente pelo Executivo,
muitas vezes influenciado pela manipulacdo do poder politico realizada pelos agentes
econdmicos. Vale comentar, a propésito, a observacao do entdo Ministro Nelson Jobim,
em seu voto, de que as concessodes e as permissoes de servigo publico ndo se regem por

politicas de governo, mas por politicas de lei.

Dessarte, a autonomia das agéncias reguladoras é justificada como forma de
protecao do préprio Legislativo frente a eventual usurpacgao, pelo Executivo, dos objetivos
das politicas publicas fixadas pela lei. Ao Legislativo, ademais, pelo comando do art. 49,
inciso X, da Constituicdo, cabe o controle dos atos da Administracdo Publica direta e

indireta.

Por outro lado, consoante adverte Aragéo (2003, pp. 355 e 357), a autonomia das
agéncias reguladoras néo serve para isenta-las do dever de se inserirem nos planos e
diretrizes publicas gerais definidas pela Administragdo central. A esse respeito, irretocavel

€ a ressalva feita por Binenbojm (2005, p. 12):

Quanto ao Executivo, é desejavel que a lei discipline a adequagao das politicas
setoriais propostas pelas agéncias a um planejamento macroecondmico global do
governo, de modo a evitar a chamada “visdo de tunel” em determinados mercados
regulados. (...) seria de bom alvitre que a lei distribuisse claramente as
competéncias entre governo e agéncias e dispusesse sobre as formas de
adequacao entre elas. Como nao ha uma distingdo auto-evidente entre politicas
publicas e regulacdo, cabe a lei tragcar as fronteiras entre as diretrizes a serem
definidas pelo governo (politicas publicas) e as decisbes a cargo das agéncias
(regulagéao).

De fato, o Poder Executivo, por meio da verificagcdo do atendimento de metas e

% Nao obstante se ter esposado esse entendimento, o Pleno decidiu cautelarmente pela
inconstitucionalidade do questionado art. 8° da Lei da AGERGS, uma vez que ndo havia, nessa lei, limites
para a destituicdo dos dirigentes pela Assembléia, o que também gera um desequilibrio afrontante da
separagao de poderes.
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diretrizes, também realiza controle sobre a atuagédo da agéncia, na mais legitima forma de

consecuc¢ao do sistema de freios e contrapesos.

3.3. Agéncias reguladoras, controle social e déficit democratico.

Comumente diz-se existir um déficit democratico na atuagdo das agéncias
reguladoras nacionais, 0 que representaria a impossibilidade de sua consagragcdo em um
sistema politico democratico, tal como configurado na Constituicdo de 1988. A propdsito,

Lennertz (2009, p. 4) bem resume o problema:

De maneira geral, € possivel sintetizar a origem do debate acerca da legitimidade
democratica da atuagédo das agéncias através da seguinte questdo: Como justificar
a obediéncia a uma entidade administrativa cujos dirigentes ndo sao eleitos e
cujas decisdes nao estado sujeitas a revisao por parte dos agentes politicos eleitos
no processo democratico?

Para se enfrentar tal critica faz-se necessario, inicialmente, o esclarecimento do

que se entende por democracia.

Nao existe uma definicdo padronizada absoluta para democracia, inuUmeras
experiéncias politicas ao longo da Histéria foram qualificadas como democraticas e sao
extremamente diferentes, como por exemplo a democracia ateniense da Antigliidade e as
republicas democraticas atuais do Ocidente. De maneira geral, contudo, reconhece-se
hoje que qualquer sistema que se considere democratico comporta principios e regras
que assegurem e limitem a participagdo popular na formagdo da vontade politica,
restando, assim, garantida a condi¢gado de cidadania a todos. Democracia consiste em um
modo de organizagéo da politica atinente tanto as estruturas estatais como também aos
processos decisorios vigentes, ndo se restringindo as eleicbes para composicdo dos
orgaos do governo. Igualmente, democracia ndo se limita a supremacia da opinidao de
uma maioria, ao contrario, impdée um equilibrio que assegure as minorias igual
participacao, direitos e garantias. Consoante expde Justen Filho (2006, p. 308):

Trata-se de conceito resultante de caracteristicas estruturais e funcionais e seu
nacleo se relaciona com a existéncia de (a) mandatos eletivos temporarios para os
cargos politicos de maior relevancia e de (b) instrumentos de garantia e controle
do exercicio do poder, destinados a assegurar tanto a referibilidade das decisbes a
vontade popular como a realizagao de principios e valores fundamentais.

Dai ser possivel a existéncia de formas diversas de organizagao politica que

produzam tal equilibrio entre a preponderancia da vontade da maioria e a garantia dos
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direitos das minorias®. Considerando essa maneira variavel de se produzir a democracia,
deve-se olhar com ressalvas as alegac¢des de déficit democratico em relagdo ao modelo
regulatorio atual tendo em vista padrbes fixos de institutos democraticos erigidos por
muitos tedricos, sob pena de se incorrer em uma avaliagdo subjetivista do sistema.
Ademais, a democracia deve ser situada no contexto dindmico de construcdo de cada
sociedade. O que se deve levar em conta, portanto, € a avaliagao objetiva dos sistemas,
considerando a existéncia de instrumentos que assegurem concretamente a consecugao

dos valores democraticos.

Trazendo a questdo para a instituigdo das agéncias reguladoras, pode-se, de
plano, excluir a idéia de que um possivel déficit democratico dessas entidades estaria
relacionado a forma de investidura dos seus membros dirigentes, que nao se da por meio
de sufragio universal. Ora, o que a democracia exige € que os titulares de determinados
orgaos sejam escolhidos por voto, mas nao que todos os cargos publicos sejam assim
preenchidos. Alias, seria inviavel que todas as fung¢des publicas fossem exercidas por
pessoas escolhidas pela vontade da maioria, sem que houvesse uma neutralizagao dessa
participacdo popular e o respeito as minorias. Tal como se passa no Judiciario e no
Ministério Publico, a auséncia de eleicdo popular ¢é irrelevante para o reconhecimento de

algum déficit democratico.

Com efeito, pode-se analisar a difusdo das agéncias reguladoras sob dois
enfoques. Por um lado, pode-se entender que tais entidades estariam em descompasso
em relag&o ao principio democratico, pois representariam ilhas administrativas a salvo da
intromissao do eleitorado, o que, tomado ao extremo, poderia levar ao corporativismo. Em
contrapartida, pode-se verificar que a retirada de certas incumbéncias da Administracao
central permite a desconcentragdo do poder, restabelecendo limites a atuagdo dos

governantes.

Ademais, a decisao politica de instituir as agéncias reguladoras nos diversos
ordenamentos democraticos ocidentais ndo pode ser atribuida exclusivamente as
pressdes econdmicas e ao neoliberalismo. Percebe-se que essa escolha reflete também
uma aspiragdo de aumento do “indice democratico”, de ampliagado do sistema de freios e

contrapesos, ou melhor, procurou-se diminuir a concentracdo de poder, em face da crise

% Nao se pode olvidar contudo de instituigbes que, pode-se dizer, ja integraram o modelo ocidental de
democracia, como o sufragio universal, poder Judiciario independente, etc.
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que se abateu sobre os Estados Sociais. Com efeito, constantemente alude-se a crise de
legitimidade politica enfrentada pelos Estados, que teria como uma de suas causas a
inadequacao dos mecanismos classicos da democracia para promover a compatibilizagcao
entre os diversos interesses da sociedade e a atuagdo dos representantes eleitos pelo
povo*®. Haveria, portanto, um déficit democratico de todo o sistema politico, independente

da criagédo das agéncias reguladoras.

Dai se extrair que a mera existéncia de tais entidades é insuficiente para que se
avalie o grau de democracia presente na condugdo das atividades estatais a elas
reservadas. Mas ao se examinar a estrutura dessas autarquias pode-se verificar se estao
ao menos aptas a propiciar o aperfeicoamento democratico na prestagao dos servigos
publicos. Nesse sentido, consoante ja analisado no capitulo anterior, observa-se que a
composi¢cado colegiada das diretorias das agéncias reguladoras, o ato complexo de
escolha dos membros, a previsdo de mandatos periddicos e descoincidentes, e a garantia
contra demissao arbitraria dos dirigentes sdao algumas caracteristicas que denotam a
preocupacao em se assegurar decisdes que resultem de uma vontade conjunta e o tanto
quanto possivel neutra em relagcdo as influéncias politicas. Assim, ter-se-ia a sinalizagao
de que a estrutura das agéncias reguladoras no quesito 6rgdo diretor serve como

instrumento de limitagdo do poder politico.

Outra questdo de grande importéncia é a analise da natureza da competéncia
conferida as agéncias reguladoras. Existem temas essenciais que, por toda a construgao
tedrica do constitucionalismo, sé sao decididas por representantes eleitos pelo povo, tais
como os direitos fundamentais. Dessa forma, para que se mantenha esse principio
elementar democratico da soberania popular, a transferéncia de poderes para as
entidades ora estudadas sempre envolvera poderes secundarios, limitados e

condicionados.

Mesmo assim, a despeito de produzirem decisdes embasadas precipuamente em

critérios de racionalidade, ndo se pode olvidar o fato de que as decisdes proferidas pelas

% Nesse sentido, adverte Silva (2003, p. 38): “Ao assumir a tarefa de coordenar a economia, o Estado passa
a ser alvo das reagdes que normalmente deveriam dirigir-se contra os agentes econdmicos ou contra o
mercado. O Estado deixa de ser uma instituigdo politica independente e superior, com fins de promover
valores universais e a solidariedade entre as pessoas e passa a ser um campo de batalha dos mais
diversos interesses econdmicos. Por outro lado, os interesses sociais hdo podem ser mais agrupados em
fungdo de uma ou duas classes sociais (trabalhadores, empregadores etc.), sendo nitida a existéncia de
uma sociedade pluriclasse, na qual a mesma pessoa pode ser titular de interesses tao diversificados, que
chegam a parecer inconcilidveis.”
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agéncias reguladoras envolvam também juizo de conveniéncia e oportunidade para a
implementagcédo das politicas setoriais definidas pelos Ministérios e pela Presidéncia da
Republica, o que exclui a afirmagao de que teriam somente atuagao técnico-cientifica.
Portanto, por terem atuagao também politica, sobre temas de extrema importancia para a
sociedade, precisam conter instrumentos que garantam, de alguma forma, a participagéo
e o controle social, para assegurar que o exercicio de suas competéncias ndo deixe de se

vincular a realizagao de principios e valores fundamentais.

Nesse sentido, insere-se a questao da participacéo social no processo decisério e
no controle externo das agéncias reguladoras. Consoante ressalta Silva (2003, p. 70), ha
uma tendéncia de democratizacdo da Administracdo publica, com a ampliagdo de

instrumentos que assegurem a participagao direta dos cidadéos. E acrescenta:

A nova redacao do paragrafo 3° do art. 37 da Constituicdo Federal determina que
a lei discipline formas de participagdo do usuario na Administragdo Publica, que se
dara por meio de reclamagdes, acesso a registros e informacgdes sobre atos de
governo e representagado contra exercicio negligente abusivo de cargo, emprego
ou funcdo na Administragdo Publica. Os instrumentos de democracia participativa
podem ser identificados também na legislagdo infraconstitucional. Institutos que
constituem formas de participagdo, com a audiéncia publica e as consultas, vém
sendo generalizados pelo legislador.

Com efeito, quando da edicdo da Lei n° 8.987/95, que dispde sobre as
concessdes e permissdes de servigos publicos, ja se contemplou em alguns dispositivos a
questao da participacdo popular, ainda que timidamente. O art. 7°, por exemplo, dispde
sobre os direitos e deveres dos usuarios, impondo-lhes a obrigacdo de informar as
irregularidades e os atos ilicitos praticados pela concessionaria na prestacdo do servigo.
O art. 22, por sua vez, assegura a qualquer pessoa a obtencdo de certiddes sobre as
decisoes relativas as licitacbes e concessdes. O art. 29, Xll, determina que compete ao
poder concedente estimular a formacado de associagdes de usuarios para defesa de
interesses relativos ao servico. Ja o arts. 3° e 30, paragrafo unico, dispdem,
respectivamente, que a fiscalizacdo realizada pelo poder concedente sera feita com a
cooperacao dos usuarios, e que essa fiscalizacio sera feita periodicamente por comissao

composta de representantes do poder concedente, da concessionaria e dos usuarios.

Esses dispositivos, contudo, ndo significaram grandes inovagdes, tendo em vista
que a legislagdo nunca impediu que os usuarios reclamassem ou tivessem acesso ao
processo licitatorio, de acordo com o principio da publicidade. Quanto aos ultimos artigos,
apesar de trazerem algumas novidades, ndo deixam se apresentar alguns inconvenientes,

como por exemplo, ao se prever que sejam formadas comissdes periddicas, retira-se o
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carater surpresa inerente ao exercicio de fiscalizagdo, sem o qual torna-se indcua.
Ademais, a mera previsdo de fiscalizagdo nao significa grandes mudancgas, ja que o

cidadao continua sem participacdo nos processos decisorios.

Assim, 0 que se observa dessa postura inicial do legislador € que até entdo se
falava em estimular a criacdo de associagcdes de usuarios, mas nenhum mecanismo era
definido para que essas organizagdes pudessem ter participacao institucionalizada, nao

informal.

Quanto a esse ponto, as novas leis que criaram as agéncias federais reguladoras
de servigos publicos foram além, com a previsao de ocorréncia de audiéncias publicas e

consultas publicas, além da instituicdo das Ouvidorias.

Comecando por essas ultimas, tanto na lei que cria a ANEEL quanto na da
ANATEL, por exemplo®, esta prevista a figura do Ouvidor, cargo que nessa sera exercido
por determinada pessoa nomeada pelo Presidente da Republica, que seja desvinculada
dos demais 6rgaos administrativos e que nao tenha interesse significativo em empresa
relacionada com telecomunicagdes, enquanto que naquela sera exercido por um dos
Diretores. O Ouvidor, no regime da ANEEL, deve “zelar pela qualidade do servigo publico
de energia elétrica, receber, apurar e solucionar as reclamagées dos usuarios” (Art. 4°,
§1°, da Lei n® 9.427/96), “sendo-lhe atribuida a responsabilidade final pela cobrangca da
correta aplicagcao de medidas pelos agentes no atendimento as reclamacgdées” (Art. 8°, §1°,
do Regulamento da ANEEL — Decreto n°® 2.335/97). Ja na ANATEL, o Ouvidor exerce
mandato de 2 anos, admitida uma reconducéo, competindo-lhe a elaboragao semestral de
relatério com apreciagdes criticas sobre a atuagdo da referida agéncia, que sera
publicado e entregue ao Conselho Diretor, ao Conselho Consultivo, ao Ministério das
Comunicagbes, a outros 6rgados do Poder Executivo e ao Congresso Nacional, além de
poder participar das sessdes e reunides do Conselho Diretor, inclusive as secretas, bem
como de ter acesso a todos os autos e documentos, de acordo com o art. 51, do
Regulamento da ANATEL — Decreto n°® 2.338/97.

Também se previu, para ambas as agéncias acima mencionadas, a consulta aos
interessados das politicas regulatorias setoriais, ainda que por meios diversos. Na ANEEL

criou-se a hipotese de audiéncia publica, de acordo com o art. 21 do seu Regulamento,

% Existe previsdo de Ouvidorias também em outras agéncias reguladoras, como na ANVISA, art. 25 e ss. do
Decreto n° 3.029/99, e na ANS, art. 18 e ss. do Decreto n° 3.327/2000.



46

quando houver “processo decisério que implicar efetiva afetagcdo de direitos dos agentes
econdémicos do setor elétrico ou dos consumidores, decorrente de ato administrativo da
Agéncia ou de anteprojeto de lei proposto pela ANEEL”. As audiéncias publicas tém por
objetivo recolher informacdes, possibilitar que os usuarios encaminhem seus pleitos,
opinides e sugestdes, além de das publicidade a agéo regulatéria da ANEEL. Entretanto,

como ressalta Aguillar (1999, p. 251):

Essa participacdo tem carater meramente informativo das politicas do 6rgéo e de
coleta de subsidios e informagdes relevantes oferecidas pelos particulares
interessados. Ndo se trata de outorga de poderes de decisdo, que resta
exclusivamente em poder dos diretores da agéncia.

Ja na ANATEL, o que se tem é a figura da consulta publica, pela qual as minutas
de atos normativos sao disponibilizadas aos interessados para criticas e sugestdes, a teor
do art. 67, do Regulamento da ANATEL, além de ser necessaria quando da decisao do
Executivo de instituir ou eliminar a prestagao de determinado servigo pelo regime publico,
bem como de aprovar o plano geral de metas para universalizagéo de tais servigos (arts.

18 e 19, da Lei Geral de Telecomunicagoes).

Um instituto que pode ser apontado como de grande relevancia para a questao do
controle social é a instituicdo do Conselho Consultivo, pela ANATEL, disposto nos arts. 33
e seguintes da Lei Geral de Telecomunicagdes e nos arts. 36 e seguintes do Regulamento
da referida agéncia. Trata-se de 6rgdo de participagéo institucionalizada da sociedade®,
composto por doze membros escolhidos pelo Presidente da Republica com base em listas
oferecidas por cada entidade representada — dois indicados pelo Senado Federal, dois
pela Cémara dos Deputados, dois pelo Executivo, dois pelas entidades de classe
prestadoras de servigos de telecomunicagdes, dois pelas entidades representativas dos
usuarios e dois pelas entidades representativas da sociedade. Os conselheiros tém
mandato de 3 anos, vedada a recondugao e suas decisdes sdo tomadas por maioria

simples, sendo que, no caso de desempate, quem decide € o Presidente do Conselho.

Dentre as atribuigdes do Conselho Consultivo destacam-se: 1) opinar sobre os
planos gerais de outorgas, de metas para universalizacdo e demais politicas
governamentais em telecomunicagdes, antes do seu encaminhamento para o respectivo
Ministério; 2) aconselhar quanto a instituicdo ou eliminagdo da prestagdo de servigo no

regime publico; 3) apreciar os relatérios anuais do Conselho Diretor; e 4) requerer

40 Caput do art. 33 da Lei Geral de Telecomunicagdes.
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informacao e fazer proposicao a respeito das agdes do Conselho Diretor*'.

Ainda com relagcédo ao controle da atuacdo administrativa dessas autarquias, faz-
se um breve paréntese para se comentar uma questdo importante — o projeto de lei n°
3.337/04, formulado pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, e encaminhado ao
Congresso Nacional em 13/04/2004. Inicialmente, propds-se, dentre outras inovagdes,
que todas as agéncias reguladoras brasileiras fossem submetidas a contratos de gestdo e
de desempenho firmados com o Ministério ao qual estdo vinculadas. Esses contratos
preveriam metas de desempenho administrativo e de fiscalizacdo, responsabilidades em
relacdo a essas metas, estimativas dos recursos orgamentarios e cronograma de
desembolsos. O projeto, entretanto, foi recebido com desconfianga, principalmente por
parte dos investidores, pois se entendeu que a autonomia das agéncias reguladoras
estaria sendo gravemente limitada, e elas estariam sendo transformadas em instrumentos
de governo. Recentemente, foi apresentado um substitutivo para o referido projeto de lei,
e a discussdo do tema voltou a cena, como uma das exigéncias do Programa de

Aceleracao do Crescimento — PAC, da Presidéncia da Republica.

Dentre as principais mudancas, foi retirada a previsao de tais contratos de gestao,
que deverao ser substituidos por uma prestacdo de contas ao Congresso Nacional.
Igualmente, prevé-se que todas as reunides deliberativas das agéncias sejam abertas e
publicas, o que traria maior transparéncia e estabilidade as decisdes. O projeto ainda se
propde a definir claramente quais seriam as atribui¢des dos Ministérios e as das agéncias,
em que aqueles serao responsaveis por decidir o que sera concedido e quando, enquanto
essas fardo as licitagdes. Por fim, estabelece-se o prazo de quatro anos para os

mandatos dos Diretores das agéncias, vedada a recondugéo.

Enfim, percebe-se o quanto o tema ora estudado transparece as constantes

tensdes entre poder politico, econémico e social.

Analisadas as disposicdes legais sobre a estrutura das principais agéncias
reguladoras da prestagcdo de servigos publicos no Brasil, percebe-se que, apesar de
incipientes, existem previsées de controle social que podem significar uma aproximagao
do poder publico a sociedade, com a abertura para a manifestagdo dos diversos
interesses conflitantes presentes no meio social. Os institutos acima expostos

representam espacos acessiveis aos usuarios dos servicos e representantes da

“' Art. 35 da Lei Geral de Telecomunicagdes e art. 36 do Regulamento da ANATEL.
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sociedade para sensibilizagdo politica do Congresso Nacional sobre questbes gerais de

funcionamento dos setores.

Ainda que se vislumbre a necessidade de melhorias e avangos nesse quesito, o
que se pode concluir € que a instituigdo das agéncias reguladoras, por si sé, nao
representa um déficit democratico incompativel com os principios consagrados no
ordenamento patrio. Entretanto, ressalta-se, esta longe de ser um modelo ideal, pois quer
parecer que a maior preocupacgao ainda é a de tornar as agéncias reguladoras apenas
uma garantia de bem-estar e de boa prestacédo de servicos demandados pela populagao;
nao como um espaco de discussao e participacao social na tomada de decisdes. Assim, o
que se verifica sao timidos e as vezes indcuos instrumentos de controle social, deixando a
desejar em termos de institucionalizacdo da participacdo da sociedade e a ampliagao da

democracia participativa.



CONCLUSAO

De acordo com os objetivos da presente pesquisa, durante a exposi¢céao
acerca da regulacdo estatal da economia e a sua evolugcdo histérica, pbde-se
perceber como a atuacdo do Estado se da de diversas formas, de acordo com as
opgdes politicas realizadas sob influéncias econdmicas e sociais. Assim, foi possivel
se observar a inter-relagdo entre os varios sistemas, politico, social, econémico,
juridico, e compreender o desenvolvimento da intervengao estatal na economia até o

modelo atual de regulagdo normativa, em contraposi¢ao a regulagao operacional.

Em seguida, nos dois ultimos capitulos, a analise da instituicdo das agéncias
reguladoras no Brasil, sua génese, conformacdo, e legislagdo, permitiu a
compreensao dessas entidades por um viés juridico. Com efeito, essas foram
instituidas como mecanismos reguladores normativos e desempenham regulagao de
atividades econbmicas em sentido estrito, ou seja, aquelas realizadas por
particulares; regulagcdo de servigos publicos, que séo titularizados pelo Estado; e
regulagdo social, na medida em que impdem ao setor regulado o dever de
generalidade dos servigos, de cumprimento da fungao social da propriedade afetada,
ou mesmo, de potencializagdo do uso de bens publicos essenciais ao servigo
regulado. Para o desempenho de tais fungdes, a concerto normativo conferiu-lhes a
estrutura de autarquias especiais, de forma a garantir-lhes a autonomia necessaria
para o cumprimento de competéncias essencialmente técnicas, ainda que envolvam

decisdes politicas.

De certo modo, a expectativa inicial de que tais entidades representariam
uma ampliacdo da democracia na conformacao da prestagdo dos servigos publicos,
aqui compreendida como a preservacdo dos principios consagrados no
ordenamento constitucional patrio que asseguram a participagdo popular na

formacgao da vontade politica, foi sendo, ao longo da pesquisa, desmistificada.

De fato, a descentralizagdo administrativa e a instituicdo das agéncias
reguladoras se deu de forma plenamente compativel com os objetivos do
ordenamento democratico, de forma a tornar a prestagao de servigos publicos mais

eficiente e satisfatoria para a sociedade. H4, inclusive, a previsdo de mecanismos



com o intuito de conferir transparéncia e legitimidade a atividade regulatoria,
mediante 0 acesso dos cidadaos e dos agentes econémicos ao conhecimento do
processo decisorio e aos registros dos trabalhos que antecedem a tomada de
decisdo pelo colegiado das agéncias. Assim é que alguns diplomas normativos*
prevéem audiéncias publicas, para coleta de informacdes e para propiciar que
agentes econbmicos e consumidores se manifestem sobre projetos de lei ou
alteragdes normativas que afetem direitos seus. Ha também a previsdo de que
sessbes deliberativas sejam publicas, como ocorre na ANATEL*, além da consulta
publica as minutas dos atos normativos, para criticas e sugestdes*. Ressalta-se,
igualmente, a instituicdo das Ouvidorias, como forma direta de participacdo dos
cidadaos, visto que a elas compete receber e analisar as reclamacdes e sugestdes
formuladas pelos consumidores e agentes regulados, bem como propor medidas

para atendé-las®.

Ocorre que, ainda que a presente pesquisa nao tenha a finalidade de
perquirir a concretizagdo pratica de tais institutos, o que demandaria analises muito
mais complexas, a propria conformagao juridica das agéncias deixa transparecer
que o titular originario do poder politico ainda permanece alijado do processo
decisério, diante da falta de abertura para discussbes publicas a respeito dos temas
de competéncia das agéncias. A propria estrutura interna das agéncias revela o
predominio de questdes técnicas em prejuizo de orientagdes gerais de participacao
social, o que demonstra que o0 modelo regulatério atual ainda se encontra
distanciado do ideal de espago amplo de discussdo e ponderacdo das opgdes

politicas do setor por parte da sociedade em geral.

“2 Art. 4°, § 3°, da Lei n® 9.427/96, e art. 21 do Regulamento da ANEEL (Decreto n°® 2.335/97); art. 22
do Regulamento da ANP (Decreto n® 2.455/98); Art. 33 do Regulamento da ANVISA (Decreto n°
3.029/99).

“3Art. 21, § 2° da Lei n® 9.472/97.
* Arts. 39 e 42 da Lei n® 9.472/97.

4 As Ouvidorias das diversas agéncias estdo previstas nos respectivos Regulamentos — art. 50 e ss
do Decreto n°® 2.338/97 da ANATEL, art. 8°, §1°, do Decreto n® 2.335/97, da ANEEL, art. 25 e ss. do
Decreto n° 3.029/99, da ANVISA, e art. 18 e ss. do Decreto n°® 3.327/2000, da ANS.
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