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AGENCIAS REGULADORAS: CARACTERISTICAS, ATIVIDADES E
FORCA NORMATIVA

Resumo:

O presente estudo tem por objetivo a andlise das Agéncias Reguladoras, suas caracteristicas,
atividades e forca normativa. Retrata alguns momentos histéricos do Estado Liberal ao
Contemporaneo, com as transformagdes ocorridas na atividade econdmica. Trata do
surgimento e desenvolvimento das Agéncias Reguladoras no estrangeiro, que influenciaram
as Agéncias brasileiras. No Brasil, verifica-se que as Agéncias Reguladoras séo entes que
foram criados, sob a forma de autarquias em regime especial, ha pouco mais de uma década,
e, portanto, as peculiaridades que a lei Ihes outorga para o desempenho de suas atividades
causam polémica. As Emendas Constitucionais n°® 8 e 9 de 1995, autorizam o processo de
instituicdo de Agéncias Reguladoras, as quais devem ser ingtituidas por Lei. A Constituicdo
Federal e aimplantacdo do Programa Nacional de Desestatizagcdo evidenciam que a iniciativa
privada € que deve atuar na ordem econdmica, porém, via Agéncia Reguladora, o Estado
passou a fiscalizar e ditar as diretrizes para estes setores econdmicos. O estudo analisa a
relacdo e o controle das Agéncias Reguladoras pelos Poderes Executivo, Judiciario e
Legidativo. Outro ponto de discussdo doutrinéria se refere a falta de consenso quanto ao
poder normativo atribuido as Agéncias Reguladoras. Todavia, as transformagdes ocorridas
trouxeram a instituicdo das Agéncias Reguladoras, que sdo instrumentos importantes para a
sociedade.

Palavras-chave: Agéncia Reguladora, agente regulador, regulacéo, poder normativo



REGULATORY AGENCIES: CHARACTERISTICS, ACTIVITIES AND
NORMATIVE FORCE

Abstract:

This study aimed at the analysis of Regulatory Agencies, their characteristics, activities and
force legidation. Describes some historic moments of the Liberal State to Contemporary, with
changes in economic activity. This rise and the development of Regulatory Agencies abroad,
which influenced the Brazilian Agencies. In Brazil, it appears that the Regulatory Agencies
are entities that were created in the form of special municipalities under a little more than a
decade, and therefore the peculiarities that the law gives them to perform their activities cause
controversy. The Constitutional Amendment n° 8 and 9 of 1995, authorizing the process of
establishment of Regulatory Agencies, which shall be established by Law. The Federa
Constitution and the deployment of the National Program for Privatization show that private
initiative is that it must act in the economic order, however, by Regulatory Agency, the state
started to monitor and dictate the guidelines for these economic sectors. The study examines
the relationship and control of Regulatory Agencies by Powers Executive, Legidative and
Judicial. Another point of discussion doctrine refers to a lack of consensus as to which
legislative powers granted the Regulatory Agencies. However, the changes have brought the
ingtitution of Regulatory Agencies, which are important tools for society.

Keywords: Regulatory Agency, agent regulator, regulatory, normative force
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INTRODUCAO

O presente estudo cuida das Agéncias Reguladoras, suas caracteristicas,

atividades e for¢a normativa.

As Agéncias Reguladoras sdo entes que foram criados a partir de 1996 no direito
brasileiro e as peculiaridades que a lei |hes outorga para o desempenho de suas atividades

causa polémica doutrinéria.

Desta forma, para falar do surgimento das Agéncias Reguladoras, necessario se
imp0e retratar alguns momentos historicos, por isto, faz-se breve evolugdo do Estado Liberal

ao Contemporaneo.

Neste passo, verifica-se que o desenvolvimento experimentado pela sociedade, a
partir do final do Século XVIII e X1X, época do Liberalismo, foi marco importante para o

progresso econémico e, 0 embrido para as Agéncias Reguladoras.

Por conseguinte, o Estado liberal, que deixou a iniciativa privada, mais
especificamente a Burguesia, tomar conta da atividade econémica, deu lugar ao Estado
intervencionista, no inicio do Século XX, o qual avocou para S 0 encargo de cuidar da

atividade econdmica

Entretanto, foi ao abrigo do pensamento liberal, politico e economicamente, que
se formou o Estado Contemporéneo. Desta feita, o Estado, por ndo possuir condicéo
econdmica de fornecer os servigos de forma adequada e digna, passou de prestador de servigo

para ser o fiscalizador e regulador da atividade econdmica.

Na sequéncia, faz-se répida passagem quanto a preocupacdo sobre a Ordem

Econdmica nas Constitui¢des brasileiras, demonstrando aimportancia do tema.
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Analisa-se a possbilidade do Estado atuar como agente econdmico a partir da
Constituicdo Federal de 1988, o que é realizado de forma extraordinaria, nos termos do Art.
173 daLei Maior. E ainda, a Congtituicdo Federal deixa claro que a iniciativa privada € que
deve atuar na atividade econdmica

Passo seguinte, investiga-se algumas Agéncias Reguladoras no Direito
estrangeiro, quais sejam: na Inglaterra, nos Estados Unidos da América, em Franca e em

Portugal, que deram origem e serviram de base para as Agéncias brasileiras.

No Brasil, a Congtitui¢do Federal de 1988, ap6s as Emendas Constitucionais n° 8
e 9 de 1995, autorizou o processo de ingtituicdo das Agéncias Reguladoras, sendo que a

primeiraaser criada em 1996 foi a Agéncia Nacional de Energia Elétrica— ANEEL.

Com a implantagdo do Programa Nacional de Desestatizac8o, a partir da década
de 1990, incrementado com a Lei n° 9.491, de 09 de setembro de 1997, o Estado brasileiro
deixa que a iniciativa privada atue na ordem econdmica, porém via Agéncias Reguladoras,

passa afiscalizar e ditar as diretrizes para estes setores econdmicos.

Portanto, as Agéncias Reguladoras foram criadas no direito brasileiro por ocasi&o
das desestatizagOes, isto é, h& pouco mais de uma década, sob a forma de autarquias especiais,
para cuidar de setores determinados da ordem econdémica.

Desta forma, h& polémica doutrindria quanto ao poder normativo atribuido as

Agéncias Reguladoras.

Ao tratar das Agéncias Reguladoras brasileiras, analisa-se sua criagdo, suas
caracteristicas, natureza juridica, teoria da regulagdo, conceito de regulagdo, os modelos das

Agéncias, 0 mandato de seus dirigentes e aindependéncia destas.

Ainda estuda o poder normativo das Agéncias Reguladoras, analisando o poder de
legislar e de regulamentar; a legitimidade das Agéncias, a classificagdo das atividades das
Agéncias Reguladoras e o controle exercido pelos Poderes Executivo, Judici&rio e
Legidativo; e, aforcae limite do poder regulatorio.
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E, findmente, as conclusbes quanto ao estudo realizado sobre as Agéncias

Reguladoras.

O presente estudo trata de forma geral das Agéncias Reguladoras, de suas
caracteristicas e de seu poder normativo, como ja mencionado, sem contudo, cuidar
especificamente de um s 6rgdo, pois no Brasil ja existem inimeras Agéncias Reguladoras,
gue sdo de suma importancia para a ordem econdmica nacional, fato que gera discussdo

doutrindria.
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1-BREVE EVOLUCAO HISTORICA

1.1 DO ESTADO LIBERAL AO CONTEMPORANEO

O desenvolvimento da sociedade é marcado por idéias dominantes, doutrinas e
correntes que predominaram em certos periodos da historia, portanto o Liberalismo foi um
marco importante para 0 desenvolvimento econdémico e para a origem das Agéncias

Reguladoras.

O Liberalismo é uma doutrina econémica que serviu de substrato ideolégico as
revolugdes anti-absol utistas que ocorreram na Europa (na Inglaterra e em Franca) ao longo
dos Séculos XVII e XVIII e a luta pela Independéncia dos Estados Unidos da América
Correspondia aos anseios de poder da Burguesia, que consolidava sua forga econdmica ante a
Aristocracia em decadéncia amparada no absolutismo monérquico. O Liberalismo defendia a
ampla liberdade individual; a democracia representativa com separacdo e independéncia entre
0s poderes executivo, legislativo e judici&rio; o direito inalienavel a propriedade, a livre
iniciativa e a concorréncia como principios basicos capazes de harmonizar os interesses

individuais e coletivos para gerar o progresso social.*

Portanto, no Liberalismo havia a idéia de Estado minimo, ou segja, deveria

assegurar apaz e asegurancae, deixar a atividade econdmica para o setor privado.

Devido ainfluéncia do Liberalismo, nos Séculos XV1I1 e XIX, as Constituicdes se
preocupavam com a estrutura do poder politico e suas limitagBes, visavam proteger a
liberdade individual e a propriedade, destarte o Estado ndo deveria interferir na Economia,

predominava o pensamento econémico liberal do laissez-faire, |aissez-passer.

Desta forma, os Estados que adotavam o Liberalismo cuidaram de assegurar os

direito de propriedade e de liberdade em suas |leis maiores.

1 SANDRONI, Paulo (Org). Dicionario de economia. 2.ed. Sao Paulo: Best Seller, 1989, 175.
2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direito constitucional econdmico. S&o Paulo: Saraiva, 1990, p.3.
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Naguela época as palavras de ordem, deixar fazer, deixar passar (laissez-faire,
laissez-passer), eram do Liberalismo econdmico que proclamava a mais absoluta liberdade de
producdo e comercializagdo de mercadorias, de iniciativa dos fisiocratas franceses.
Mencionada politica foi praticada e defendida de modo radical pela Inglaterra, que estava na
frente da produgdo industrial e necessitava de mercados para seus produtos. Essa politica
opunha-se veementemente as préticas corporativistas e mercantilistas que impediam a
producdo em larga escala e resguardavam os dominios coloniais. Com o desenvolvimento da
producdo capitalista, o laissez-faire evoluiu para o Liberalismo econdmico, que condenava a

intervencéo do Estado na Economia.®

Dessume-se que 0s paises que estavam produzindo mais pretendiam ampliar seus
mercados, enquanto outros queriam manter suas coldnias intactas desse mercado, pois

perderiam sua hegemonia perante elas.

A concepcdo liberal do Estado nasceu de uma dupla influéncia, segundo Alberto

Venancio Filho, tendo

(...) de um lado, o individualismo filosdfico e politico do século XVIII e da
Revolucdo Francesa, que considerava como um dos objetivos essenciais do
regime estatal a protecéo de certos direitos individuais contra os abusos da
autoridade, de outro lado, o liberalismo econémico dos fisiocratas e de
Adam Smith, segundo o qua a intervencdo da coletividade ndo deveria
falsear 0 jogo das leis econdmicas, benfazegjas por s, pois que esta
coletividade eraimpropria para exercer fungbes de ordem econdmi ca’

A Burguesia era a classe dominante no Liberalismo, a qual se achava em
condigbes de produzir livremente e prestar 0s servigos, sendo que o Estado ndo deveria
atrapalhar a atividade, dai, a submissdo do econémico ao politico. Portanto, a Burguesia

tentava impedir aintervencéo do Estado na Economia.

O Estado libera se caracterizava por alguns institutos juridicos: “principio da

legalidade, separacdo dos poderes, voto censitério, liberdade contratual, propriedade privada

s SANDBONI, Paulo (Org). Dicionario de economia. 2.ed. Sao Paulo: Best Seller, 1989, 166.
4 VENANCIO FILHO, Alberto. apud BASTOS, Ceso Ribeiro. MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a
Constituicdo do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988. Sdo Paulo: Saraiva, 1990, v.7. p. 3.
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dos meios de producéo e o fator trabalho, e a separacéo entre os trabal hadores e os meios de

producgo.”®

A somatoria dos institutos mencionados com a intervencdo minima do Estado na

vida social contribuiram para o inicio do declinio do Estado liberal.

Importante ressaltar que o Estado liberal realizou uma clara separacdo entre a
atividade politica e a econémica, pois fixava a limitagdo do Estado em duas faces, uma em
relacdo aos poderes, formando o Estado de Direito; a outra, em relacdo as fungoes,

produzindo o Estado minimo.

A maior expressdo do Liberalismo econémico foi Adam Smith, que em 1776,

elegeu os fins principai s da comunidade politica, como:

a) o dever de proteger a sociedade davioléncia e dainvasdo;

b) o dever de proteger cada membro da sociedade da injustica e da opressdo
de qua quer outro membro;

c) o dever de erigir e manter certas obras publicas, e certas instituices
publicas quando néo fossem do interesse de qualquer individuo ou de um
pequeno nimero deles.’

Deste modo, a principal idéia de Adam Smith era que a verdadeira riqueza estava
no trabalho, pois a riqueza da Nagdo vinha da producdo com a respectiva colocagdo no

mercado e, também, da reparticdo desta riqueza.

Mesmo com expoentes como 0 acima narrado, a decadéncia do Liberalismo foi

inevitavel.

Damo de Abreu Dallari comentando sobre o declinio do Liberalismo, em relacéo
ao fato de que ndo basta dar o direito de ser livre, mas € necessario haver garantia a pessoa do

poder de ser livre, dizz “a valorizagdo do individuo chegou ao ultra-individualismo, que

5 CAL, Ariane Brito Rodrigues. As agéncias reguladoras no direito brasileiro. Rio de Janeiro: Renovar, 2003,
p.19.

® BASTOS, Celso Ribeiro. MARTINS, lves Gandra. Comentérios & Constituicdo do Brasil: promulgadaem 5 de
outubro de 1988. S&0 Paulo: Saraiva, 1990, v.7. p. 4.
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ignorou a natureza associativa do homem e deu margem a um comportamento egoista,

altamente vantajoso para 0s mais hébeis, mais audaci 0sos ou menos escrupul 0sos.”’

Neste passo, 0 Liberaismo com a valorizacdo do individuo e a protegdo da
liberdade somente assegurou e privilegiou os que possuiam for¢a econdmica, isto é a
Burguesia.

Deste modo, no Século XX, o Estado liberal perdeu sua primazia, sendo que o
primeiro golpe foi a Revolugdo Marxista, com 0 movimento dos trabal hadores embasados no
manifesto comunista de Karl Marx, que teve inicio no Século X1X; o segundo, pelo motivo da
gradativa adocdo de politicas intervencionistas, mesmo nos paises que na sua esséncia,
continuaram liberais.®

Portanto, pode-se dizer que o Estado liberal teve como particularidade desobrigar
a0 maximo a presenca do Estado, sendo que na Economia transferiu em particular, a
Burguesia, oferecer produtos e servicos para a sociedade. E sob as leis de mercado foi que
houve grande avango econémico e o Estado liberal foi considerado o grande propulsor da
sociedade moderna

A titulo ilustrativo e demonstrando os motivos que levaram o Estado liberal a

desmoronar, Alberto Venancio Filho leciona que

(...) durante todo o transcorrer do século XI1X, importantes transformagdes
econdmicas e sociais vao profundamente alterar o quadro em que se inserira
esse pensamento politico-juridico. As implicagdes cada vez mais intensas
das descobertas cientificas e de suas aplicagBes, que se processam com
maor celeridade, a partir da Revolucdo Industrial, o aparecimento das
gigantescas empresas fabris, trazendo, em consegiiéncia, a formagdo de
grandes aglomerados urbanos, representam mudancas profundas na via
social e politica dos paises, acarretando ateracOes acentuadas nas rel acoes
sociais, 0 que exigira que paulatinamente, sem nenhuma posi¢do doutrinéria
preestabelecida, o Estado v, cada vez mais, abarcando maior nimero de

"DALLARI, Damo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 20.ed. S8o Paulo: Saraiva, 1998, p. 227.
8 VENANCIO FILHO, Alberto. apud BASTOS, Ceso Ribeiro. MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a
Constituicdo do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988. Sdo Paulo: Saraiva, 1990, v.7. p. 4.
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atribuicles, intervindo mais assiduamente na vida econdémica e social, para
compor os conflitos de interesses de grupos e de individuos.’

Por conseguinte, o Estado comecga a intervir na ordem econdmica e social, para
solucionar os conflitos que se iniciavam devido a sua anterior ingeréncia, para manter a

ordem.

O Estado intervencionista, também chamado de Estado Social, de bem-estar ou
Welfare Sate, teve como fatores para 0 seu desencadeamento a Primeira Grande Guerra
Mundia e a Grande Depresséo de 1929, que iniciou com a quebra da bolsa de valores nos
Estados Unidos da América, fatos que ocasionaram a crise do mercado e do Estado Liberal. E
o Poder Publico passou a desenvolver a atividade econdmica e a producéo de riquezas que

seriam divididas entre as pessoas na proporcao de suas necessidades.™

Esses dois fatos histéricos agravaram a situagdo econdmica mundial, pois houve
grande quebradeira nos mercados, por conseguinte, 0 Estado teve que intervir para amenizar a

situagéo.

O Estado do bem-estar ou Welfare State era o sistema econdmico baseado na
livre-empresa, porém com acentuada participagdo do Estado na promocéo de beneficios
sociais, e seu objetivo era proporcionar aos cidaddos padrdes de vida minimos, desenvolver a
produc&o de bens e servigos sociais, controlar o ciclo econémico e gjustar o total da producéo,

considerando os custos e as rendas sociais. !t

Com o auxilio do Estado ficava mais facil manter a producéo e dar melhores

condicdes aos cidadaos.

Pelo intervencionismo do Estado na vida da sociedade, houve o desaparecimento

dos limites entre o publico e o privado, e o Estado que antes era um mal necessario, erigiu-se

® BASTOS, Celso Ribeiro. MARTINS, Ives Gandra. Comentérios & Constituicéo do Brasil: promulgadaem 5 de
outubro de 1988. Sdo Paulo: Saraiva, 1990, v.7. p. 4.

10 CAL, Ariane Brito Rodrigues. As agéncias reguladoras no direito brasileiro. Rio de Janeiro: Renovar, 2003,
p.21.

1 SANDRONI, Paulo (Org). Dicionério de economia. 2.ed. S&o Paulo: Best Seller, 1989, p.112.
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a condicdo de financiador, socio e consumidor grandemente estimado, e a postura

intervencionista foi encorajada pelos grupos que anteriormente eram contrérios & mesma.*?

Neste passo, no inicio do Século XX, devido inclusive aos dois grandes
acontecimentos historicos como j& mencionado, houve investidas do Estado para cuidar da
Economia e da parte social, transformou-se em empresario e prestador de servicos, invadiu

setores que antes estavam nas maos dainiciativa privada.

Destarte, era a época do New Deal, ou sgja, novo ajuste, nova politica, onde new
quer dizer que o governo estava disposto a utilizar os meios de ac&o necessarios para al cangar
0s objetivos proposto e ndo somente deixar nas maos da Economia de mercado; e deal
significava a redlizacdo de um maior beneficio para os trabalhadores; frente a uma
necessidade de atuacdo positiva do Estado, que seria desenvolvida pelas Agéncias

Reguladoras independentes.™

Deste modo, o desenvolvimento das Agéncias Reguladoras se deu nos Estados
Unidos da América, porque ja utilizada o instituto, como ser4 analisado no momento

oportuno.

O New Deal foi a denominagéo utilizada pelo programa econdmico adotado em
1933 nos Estados Unidos da América, pelo presidente Franklin Delano Roosevelt, para
combater os efeitos da Grande Depressdo e retomar a prosperidade do pais, e tinha como
principais objetivos o imediato socorro aos milhares de desempregados que a caridade privada
e os fundos de auxilio da Uni&o e dos Estados ndo mais podiam amparar, e tinha planos de
longo prazo para recuperacdo da agricultura e daindustria. A nova politica (new deal) seguiu
na prética os ensinamentos da teoria de John Maynard Keynes, ou sga, baseava-se na
intervencdo do Estado no processo produtivo por meio de um audacioso plano de obras
publicas com o objetivo de atingir o pleno emprego, o que contradizia toda a tradicéo liberal

dos Estados Unidos da América. Portanto, como medidas urgentes, houve o controle do

2 DALLARI, Damo de Abreu. Elementos de teoria geral do Estado. 20.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998, p. 281.
13 LIMBERGER, Témis. Agéncias administrativas independentes no direito comparado. Revista de Direito do
Consumidor, S&o Paulo, n. 51, p. 223-248, jul-set. 2004, p. 225.
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sistema financeiro do pais, decretou-se embargo do ouro e a desvalorizacdo do dolar para

favorecer as exportagdes.™

A intencdo desse programa era 0 Estado criar empregos para as pessoas voltarem
aconsumir, o que proporcionaria aumento de produc&o nas fabricas e nas propriedades rurais,
estes dltimos fariam a contratacdo de méo-de-obra, deste modo, mais pessoas seriam

reintegradas ao sistema e finalmente o Capitalismo voltaria a prosperar.

Portanto, nos Estados Unidos da América, para implantagdo de uma nova ordem
econdmica e social (New Deal), optou-se pela formulagéo de leis que estabeleciam amplas
delegacbes de competéncias, por meio do uso de expressdes vagas e conceitos
indeterminados, permitindo aos 6rgéos administrativos uma adaptacdo constante as mutagoes
da realidade fética. 1sso era feito por meio de regulacé@o expedida por Agéncias especializadas
nas respectivas areas de atuacdo, as quais eram, em principio, politicamente neutras, em
funcdo da estabilidade de seus dirigentes.’®

Todavia, nos Estados Unidos da América a questdo do desemprego e do
crescimento econdmico somente foi amenizada durante a Segunda GuerraMundial.

O intervencionismo ou dirigismo era a tendéncia do Estado manter uma
intervencdo reguladora permanente numa Economia capitalista, em contraposicdo ao
absenteismo do Estado liberal, sem conduzir necessariamente a estatizacdo de empresas
privadas, a agdo governamental pode existir sob as formas de regulamento, participagéo,
controle e plangjamento da produgo.*®

Verifica-se que o Estado teve que intervir na Economia para auxiliar, por vezes
como financiador, outras como consumidor, na tentativa de fomentar e resolver os problemas
da sociedade.

4 SANDRONI, Paulo (Org). Dicionario de economia. 2.ed. S&0 Paulo: Best Seller, 1989, p. 215.

5 DALLARI, Adilson Abreu. Controle politico das agencias reguladoras. Revista Trimestral de Direito Pablico.
n. 38. S8o Paulo: Malheiros, 2002, p. 19.

16 SANDRONI, Paulo (Org). Op. cit., p. 88.
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As razbes que demonstram que o Estado intervencionista sofreu faléncia, levando-
se em contraposi¢do ao Estado liberal, sdo indicadas por Eurico de Andrade Azevedo como:
“0 crescimento desmesurado do aparelho administrativo estatal, de empresas publicas e
sociedades de economia mista e suas subsidiarias, e 0 esgotamento da capacidade de

investimento do setor pablico ocasionando a deterioracio dos servicos ptblicos em geral.”*’

Destarte, 0 Estado a0 pretender cuidar de todos os setores viu que ndo tinha

condicdo sequer financeira para tanto, por isto, ficou demonstrada a sua incapacidade.

Ainda sobre o Século XX, porém retratando de forma geral o0s paises,
principalmente os Estados Unidos da América, a Franca e a Alemanha, pode-se dizer que com
aintervencdo estatal na Economia dirigida a promover o desenvolvimento econémico e social
houve resultado favoravel nas condicbes de vida da populacdo, que melhorou
significativamente. Porém, o crescimento da populacdo e a diminuicdo da eficiéncia das
atividades exercidas diretamente pelo Estado concorreram fortemente para o fendmeno
denominado “crise fiscal”, que indicava a situagéo de insolvéncia governamental, dificultando
0 cumprimento das obrigagdes assumidas e do desenvolvimento de projetos mais ambiciosos,

segundo Margal Justen Filho que continua:

“A crise fiscal do Estado de Bem-Estar conduziu a perspectiva de reducéo
das dimensdes do Estado e de sua intervencdo direta no ambito econémico.
Passou-se a um novo modelo de atuacdo estatal, que se caracteriza
preponderantemente pela utilizagdo da competéncia normativa para
disciplinar aatuagdo dos particul ares.” 18

Esse novo modelo de atuagdo quer dizer que o Estado passou a ser regulador pois
néo teve condigdes de atuar diretamente na Economia. N&o bastasse a derrocada mencionada,
houve 0 aumento das despesas e diminuicdo das receitas, 0 que ocasionou enorme divida

interna e externa ao Estado.

" AZEVEDO, Eurico de Andrade. Agéncias reguladoras. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro:
Renovar, n. 213, p. 141-148, jul-set. 1998, p. 141.

18 JUSTEN FILHO, Margal. O direito regulatorio. Interesse Publico, ano 9, n. 43, mai-ju-2007, Belo Horizonte:
Férum, 2007, p. 20-23.
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Com a pressdo da politica operaria e o desgjo de cunho social o Poder Publico foi
forcado a cada vez mais intervir na ordem econémica e social. Mas a tendéncia moderna é
reverter a intervencgéo total, tanto que no mundo assiste-se a um revigoramento do mercado

como instrumento regulador por exceléncia da Economia.*®

Neste passo, em decorréncia de tanta pressdo e cobranga sobre o Estado, surge

novo pensamento, o neo-liberal, que serd analisado a seguir.

Depois da Segunda Guerra Mundial, surgiu o pensamento neo-liberal na América
do Norte e parte da Europa onde predominava o Capitalismo, como oposi¢do em desfavor do
Estado Intervencionista e de “Bem-Estar”. Mais adiante, em 1973, com a crise econdmica que
caiu sobre o mundo capitalista, devido a0 modelo adotado no pds-guerra, houve enorme
recessao e 0s servigos publicos eram prestados com mé qualidade, a inflagdo era exorbitante,
alguns Estados estavam falidos. Necessario era que o Estado diminuisse seu tamanho, abrindo
Varios setores para o investimento privado para haver revitalizagdo, o que veio privilegiar as

privatizacBes para conter a intervenc&o.”

Constata-se que outro acontecimento histérico, a Segunda Guerra Mundial, fez

eclodir esse novo pensamento, na tentativa de superar essa nova crise.

O Neoliberalismo € doutrina politico-econdmica que representa uma tentativa de
adaptar os principios do Liberalismo econdmico as condi¢gdes do Capitalismo moderno. Os
neoliberais, como a escola liberal classica, acreditam que a vida econdmica é regida por uma
ordem natural formada a partir das livres decisdes individuais e cuja molamestra € o
mecanismo dos pregos. O disciplinamento da ordem econdmica seria realizado pelo Estado,
para combater os excessos da livre concorréncia. No plano social defende a limitacdo da
heranca e das grandes fortunas e o estabelecimento de condigdes de igualdade que

possibilitem a concorréncia®

19 BASTOS, Celso Ribeiro. MARTINS, lves Gandra. Comentarios & Constituicdo do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Sdo Paulo: Saraiva, 1990, v.7. p. 5.

20 CAL, Ariane Brito Rodrigues. As agéncias reguladoras no direito brasileiro. Rio de Janeiro: Renovar, 2003,
p.25-6.

“L SANDRONI, Paulo (Org). Dicionério de economia. 2.ed. S&o Paulo: Best Seller, 1989, p.214.
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Portanto, as idéias neo-liberais, principalmente nos movimentos operdrios,
ganharam forca e o Estado teve que se rendar as mudancas, principalmente deixar que a
iniciativa privada atuasse na Economia, para conseguir manter o bem da sociedade e para sua

propria sobrevivéncia.

1.2 A ORDEM ECONOMICA NAS CONSTITUICOES BRASILEIRAS

Em decorréncia destas reviravoltas acima descritas, demonstrando a influéncia das
correntes e doutrinas nas Constitui¢es que surgiram no Século XX, sintéticamente podem ser

citadas as abaixo, as quais influenciaram a vida econdémica brasileira.

A Constituicdo alemd, conhecida como Constituicdo de Weimar de 11.08.1919,
serviu de modelo econdmico para as Constituicbes sociais, segundo Manoel Gongalves
Ferreira Filho, pois “contém uma secdo intitulada ‘ Da vida econdmica %, na qual estdo as
grandes linhas de uma regulacdo sistemética da Economia, de uma constituicdo econdmica.
Serviu de inspiracdo, e foi copiada, as vezes, pelas Constitui¢des da Europa e pela brasileira

de 1934.7%3

Destarte, a Constitui¢do alema serviu como matriz, baliza ou norte para as demais

Constituicdes que privilegiaram o econdmico.

Na licdo de Celso Ribeiro Bastos, a Carta brasileira de 1937, outorgada por
Getllio Vargas, tentou implantar uma Economia corporativista, na qual a Economia de
producéo deveria ser organizada em corporagdes colocadas sob a assisténcia e a protegdo do
Estado. A Congtituicdo Federal de 1946 voltou a privilegiar a Economia capitalista, porém
permitiu uma forte ingeréncia do Estado no setor econémico. Tanto a Constituicdo de 1967
guanto a Emenda Constitucional n° 1/1969 adotaram o sistema de Economia capitalista, sendo
gue era forte o dirigismo econémico, embora praticado em nome da Economia de mercado e

dalivre concorréncia.®*

220 Art. 151. da Constituicéo de Weimar diz: “A organizacéo da vida econdmica devera realizar os principios da
justica, tendo em vista assegurar a todos uma existéncia conforme a dignidade humana.”

2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Direito congtitucional econdmico. S&o Paulo: Saraiva, 1990, p.4.

2 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito constitucional. S&o Paulo: Celso Bastos, 2002, p.723.
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Verifica-se que as Constitui¢gdes sofrem influéncia das doutrinas de cada época,

bem como dos regimes adotados pel os paises.

As Constituicbes do Brasil a partir de 1934 até de 1988, dedicaram titulo
especifico a Ordem Econdmica e trataram da intervengdo do Estado na Economia, mesmo que
por varias vezes, dando realce a destinagdo social da propriedade ou a outros aspectos de

relevante interesse publico.?

Depreende-se que o econdmico é de suma importancia para a Nagdo, pois 0s

acontecimentos historicos confirmaram tal assertiva.

Complementando, Manoel Goncalves Ferreira Filho diz que Constituicdes que
rigorosamente “ndo sdo socializantes, como a do Brasil de 1988, também possuem normas
gue sistematizam a disciplina da Economia, a ponto de se poder dizer, que possuem uma

constituicdo econdémica integrada no corpo da Lei Maior.”

Hodiernamente o Direito Econbmico esta em ascensdo devido aos vérios
dispositivos constantes da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988, no Titulo
VII tratou da “Ordem Econémica e Financeira’, e no seu Capitulo | cuidou dos principios

gerais da atividade econdmicanos Arts. 170 a 181.

Pode-se dizer que o Brasil tem uma “Constituicéo econémica’, segundo Kildare
Gongalves Carvalho, pois se assenta em um complexo de normas fundamentais que instituem
de forma juridica elementos estruturais para uma forma concreta de um sistema econdémico. E
a ordem econdmica é fixada ou presumida pela ordem juridica, e pode ser diretamente pela

constitui¢ao ou por regras fundamentais do direito privado e administrativo.”

% LOSS, Giovani R. Contribuicdes a teoria da regulagdo no Brasil: fundamentos, principios e limites do poder
regulatorio das agéncias. In: ARAGAO, Alexandre Santos de (Org.). O poder normativo das agéncias
reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 144.

% FERREIRA FILHO, Manoe Gongalves. Curso de direito constitucional. 28.ed Sdo Paulo: Celso Bastos,
2002, p.5.

" CARVALHO, Kildare Gongalves. Direito constitucional. 10.ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p.731.
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Portanto, a Assembléia Nacional Constituinte de 1988 foi prudente e feliz quando
destinou capitulo préprio para cuidar dos principios da atividade econdmica, assegurando

deste modo, base solida e determinante para 0s setores privados.

O objeto de uma Constitui¢éo econdmica, para Manoel Gongalves Ferreira Filho,
é cuidar da base da organizacdo juridica da Economia, que sdo as normas juridicas que a
regulam, disciplinando-a e especialmente controlam o poder econdmico, limitando-o com o

fim de prevenir abusos.

A Constituicdo Federal de 1988 ndo é expressa, mas adota o sistema capitalista,
pois deixa a iniciativa privada cuidar dos meios de producdo e dos servigos, apesar de ter

inimeras determinagdes de ordem social.

Segundo José Afonso da Silva, a ordem econdmica na Constituicdo Federal de
1988 contempla a Economia de mercado, distanciada todavia do modelo liberal puro e
gjustada a ideologia neoliberal. A Congtituicdo arreda o dirigismo, mas agasalha o
intervencionismo econdmico, o qual ndo se faz contra 0 mercado, porém a seu favor. E ainda,
a Constituicéo é capitalista, mas a liberdade apenas é admitida enquanto exercida no interesse

dajustica social e confere prioridade aos valores da Economia de mercado.?

Pode-se verificar que o constituinte brasileiro teve enorme preocupagéo quando da
elaboracéo da Constituicéo Federal de 1988, principalmente com a ordem econdémica, devido

aos acontecimentos j& ocorridos no mundo e no Pais.

Neste passo, com a breve exposi¢cdo sobre as mudancas que ocorreram na Historia
a partir do Século XVIII, sem a pretensdo de esgotar o tema, tentou-se situar no tempo as
correntes e doutrinas que vigoravam, para deste modo compreender oS motivos que

impulsionaram o surgimento das Agéncias, e em especial das Agéncias Reguladoras.

2 FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalves. Direito congtitucional econdmico. S&o Paulo: Saraiva, 1990, p.6.
2 glLVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 22.ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 689.
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1.3 OESTADO ATUANDO NA ECONOMIA BRASILEIRA A PARTIR DE 1988.

O Estado a0 impor sua autoridade na ordem econdmica trilhou trés formas,
primeiro foi Estado liberal como garantidor da ordem econdmica; depois o Estado com pulso
forte foi interventor na mesma ordem, e, finalmente, é Estado regulador e simultaneamente
agente que tem autorizacdo constitucional, porém em hip6teses excepcionais, para atuar na

atividade econdmica

No Brasil, segundo José Afonso da Silva®, a atuacdo do Estado na Economia
pode ocorrer, de acordo com a Constitui¢céo Federal de 1988, pela forma de exploragéo direta
€ como agente normativo e regulador da atividade econémica, por isto o Estado pode ser um

agente econdmico e um agente disciplinador da Economia.

A exploragdo direta da atividade econdmica pelo Estado somente € permitida
quando a Constituicdo Federal autoriza, portanto pode ser por meio de monopdlio (Art. 177
CF) ou “quando necessé&ria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse
coletivo” (Art. 173 CF). N&o é participagdo suplementar ou subsidiéria da iniciativa privada,
pois caso ocorra a exigéncia, seré legitima a participacdo do Estado diretamente na atividade

econdmica, sem se falar de preferéncia ou de suficiéncia dainiciativa privada.

Segundo Eros Grau, quando o Estado explora de forma direta a atividade
econdmica via regime de monopdlio € classificada como “intervencdo por absor¢do” e quando
o faz por regime de competicdo com a iniciativa privada recebe o nome de “regime de

competicéo.”

A Constituicio Federal quando trata da ordem econdmica, no Art. 170, privilegia
alivreiniciativaeno inciso IV alivre concorréncia como principio fundamental, deste modo,
a atuacdo no dominio econémico é dada aos particulares, podendo o Estado exercé-la somente

de forma excepcional, como prevé o Art. 173.

30 gILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 22.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 780.
31 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicéo de 1988 (interpretacéo e critica). 10.ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005, p. 159.
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A Constituicdo Federal permite que o Estado atue na Economia e o Art. 173, § 1°,
inciso Il e § 2°, menciona o regime juridico que devera a empresa estatal seguir, ou sgja,

regime juridico de direito privado.

De acordo com Floriano de Azevedo Marques Neto, o Estado pode atuar em face
da Economia segundo dois critérios: abrangéncia e intensidade. A abrangéncia esta pautada
pelo principio da subsidiariedade onde “o Estado s6 deve atuar nos segmentos da Economia
em gue a iniciativa privada ndo atua ou, atuando, ndo possui interesse ou condigdes de
concretizar os objetivos de politicas publicas’. Ja a intensidade esta relacionada com o
principio da proporcionalidade que “ mesmo nestes setores, 0s instrumentos e a modalidade de

intervencdo deverao ser: necessarios, adequados e ponderados’ . *

A Consgtituicdo Federal utiliza o termo exploragéo direta da atividade econdémica
pelo Estado, no sentido de ordenacdo juridica soberana, refere-se a todas as unidades
integrantes da Republica Federativa do Brasil, ou sga, Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios.

Os instrumentos de participacdo do Estado na Economia séo aempresapublicae a
sociedade de economia mista. As empresas e entidades que explorem atividade econdmica
deverao ter sua criagdo autorizada por |ei especifica (§ 1°, do Art. 173 da CF.)*.

Depreende-se do Art. 173, da Constituicdo Federal, de forma excepcional, que o
Estado explore a atividade econdmica privada, quando necessario aos imperativos da
seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, porém em igualdade de condigdes com a

iniciativa privada, respeitada a livre concorréncia.

¥ MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Modalidades de intervencdo do Estado na economia. Il Férum
brasileiro de direito plblico da economia Rio de Janeiro, 25.nov.2004. Disponivel em
<www.ana.gov.br/Institucional/  ASPAR/AgenciasReguladoras/FlorianoM arques-M odalidadesDel ntervencao
DoEsta.pdf>,. Acesso em: 3.out.2007.

33 Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploracgo direta de atividade econdmica pelo
Estado sO sera permitida quando necessdria aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1° A le estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas
subsidiarias que explorem atividade econdmica de producéo ou comercializagdo de bens ou de prestacdo de
servicos, dispondo sobre:
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Para se configurar as hipdteses do caput do Art. 173, da Constituicdo Federal
necessario serd a elaboragdo de Lei Naciona que definird as expressdes “imperativos de
seguranca nacional” e “relevante interesse coletivo”, pois a competéncia Legidativa para tal
fim édaUnido (Arts. 21 e 22 daCF.).

A Constituicio Federal no Art. 37, incisos XIX e XX*, determina a forma de
criac8o da empresa publica, da sociedade de economia mista e outras entidades estatais ou

paraestatai s para que possam atuar na atividade econdmica privada.

Neste passo, somente mediante a criagdo e autorizacdo por lei é que o Estado
poderd atuar na atividade econémica, por meio de regime juridico de direito privado,

respeitando alivre concorréncia.

O Estado pode, desta maneira, explorar a atividade econdmica de acordo as
normas do direito privado, consoante Art. 173, 8§ 1° da Congtituicdo Federal, porém com
inlmeras alteracbes impostas por outras normas constitucionais, como as referentes a
fiscalizag@o financeira e orcamentéria previstas no Art. 70 e seguintes da Congtituicdo Federal
e as constantes do capitulo referente a Administracdo Publica, em especial o Art. 39, da
Constituicdo Federal .

Desta forma, o Estado para atuar na atividade econdmica tem que se submeter as
regras e normas da atividade privada, e, ainda, respeitar e cumprir outras tantas determinagdes
impostas a Administracdo Publica, como se estivesse na administragdo direta, pois o capital

gue deu origem a empresa estatal € publico e deve ser fiscalizado.

Por conseguinte, a Congtituicdo Federal deixa claro que a atividade econdémica

serq exercida pela iniciativa privada (Art. 170), mas o Estado continua velando pelos

3 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni&o, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte:

XIX - somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instituicdo de empresa publica, de
sociedade de economia mista e de fundagdo, cabendo a lei complementar, neste Ultimo caso, definir as areas de
sua atuagéo;

XX - depende de autorizaggo legislativa, em cada caso, a criagdo de subsidiarias das entidades mencionadas no
inciso anterior, assim como a participagdo de qual quer delas em empresa privada;
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interesses publicos, o que é realizado também via Agéncias Reguladoras, e a seguir, verificar-

se-4 como ocorreu o surgimento destas no estrangeiro.
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2 ALGUMAS AGENCIASREGULADORASNO DIREITO ALIENIGENA

Nesta oportunidade, investiga-se algumas Agéncias Reguladoras no Direito
estrangeiro, quais segjam: na Inglaterra, nos Estados Unidos da América, em Franca e em
Portugal, as quais deram origem a0 instituto e serviram de modelo para as Agéncias

brasileras.
2.1 NA INGLATERRA

As Agéncias Reguladoras tiveram como berco o Reino Unido e, logo apds, por

influéncia deste, os Estados Unidos da América

Segundo Alexandre de Moraes, “a origem remota das Agéncias Reguladoras é
inglesa, a partir da criacdo pelo Parlamento em 1834, de diversos 6rgaos autbnomos com o

finalidade de aplicagéo e concretizacso dos textos legais’ .

Desta maneira, foi pela criagdo desses 6rgdos autdbnomos que surgiu o embrido
para posteriormente nascerem as Agéncias propriamente ditas nos Estados Unidos da

América, como sera visto a seguir.

Deste modo, na Inglaterra € encontrada a figura da Executiv Agency (Agéncia
Executiva), mais conhecida como Next Steps Agency, criada com o objetivo de evitar a
influéncia do poder politico na regulamentacéo de questdes especificas que venham envolver
a sociedade britanica, visando a melhoria e o aperfeicoamento do servico publico em prol do

cidad&o e do proprio governo.*®

%5 MORAES, Alexandre de. Agéncias reguladoras. Revista dos Tribunais, S8o Paulo, ano 90, v. 791, p. 739-756,
set. 2001, p. 745.

36 CAL, Ariane Brito Rodrigues. As agéncias reguladoras no direito brasileiro. Rio de Janeiro: Renovar, 2003,
p.76.
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Distintamente das Agéncias Reguladoras, as Agéncias Executivas britanicas ndo
possuem forca normativa, deste modo, sdo espécie de Orgaos semi-autbnomos, mas sao

vinculadas aos ministérios setoriais e sofrem afiscalizac8o do Legidativo.

Importante salientar que foi a primeira ministra da Inglaterra Margareth Thatcher
quem primeiro “denunciou o problema do dominio exorbitante do Estado dentro dos sistemas
produtivos dos principais paises capitalistas e ingtituiu o termo privatization (privatizacéo)
que nada mais é do que uma politica de transferéncia para o particular de dominios

ptblicos.”¥

Destarte, mais uma vez foi a Inglaterra quem saiu na frente, e com as
privatizagcdes houve influéncia e adocdo deste sistema em varios paises, inclusive no Brasil, o

gue fomentou as Agéncias Reguladoras.

Portanto, o direito anglo-saxéo influenciou os Estados Unidos da América,
devido, inclusive, a ligacdo histérica destes paises, de onde se originaram as Agéncias

Reguladoras.
2.2 NOS ESTADOS UNIDOS DA AMERICA

O direito norte-americano é reconhecido por grande parte da doutrina como o

direito das Agéncias, além de ser considerado como modelo parainimeros paises.

Nos Estados Unidos da Ameérica a origem das Agéncias Reguladoras teve como
principal marco a Lel de Comércio Interestadual (Interstate Commerce Commission), criada

em 1887 para regulamentar os servicos interestaduais de transporte ferroviario.*®

87 CAL, Ariane Brito Rodrigues. As agéncias reguladoras no direito brasileiro. Rio de Janeiro: Renovar, 2003,
p.26. _

¥ ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras independentes e a separacdo de poderes: uma
contribuicdo da teoria dos ordenamentos setoriais. Revista Dialogo Juridico, Salvador, CAJ — Centro de
Atualizagdo Juridica, n° 13, abril-maio, 2002. Disponivel em <http:www.direitopublico.com.br>. Acesso em 10
nov.2007, p.07.
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Deste modo, nos Estados Unidos da América as Agéncias Reguladoras tiveram no
inicio o objetivo de enfrentar os monopdlios e a concorréncia desleal praticados pelas

ferrovias norte-americanas.

Segundo Leila Cuéllar, o0 modelo tradicional das Agéncias Reguladoras norte-

americanas era caracterizado por quatro elementos:

A imposicdo de sancbes pela Administragdo aos particulares deveria ser
autorizada pelo Poder Legidativo, através de regras que controlassem a
atuacdo das agéncias administrativas,

Os procedimentos decisorios adotados pelas agéncias deveriam se pautar
pelasdiretivas legid ativas;

Possibilidade de revisdo jurisdiciond da atividade das agéncias, a fim de
assegurar a utilizag8o pelas agéncias de procedi mentos precisos e imparciais,
conforme as diretivas impostas pel os | egisladores,

O processo decisorio utilizado pelas agéncias deveria facilitar 0 exercicio da
revisdo judicial >

Deste modo, na etapa inicial do desenvolvimento do direito administrativo norte-
americano os tribunais compreendiam que a atuagdo das Agéncias poderia ser examinada e

suas deliberaces corrigidas, verificando a legalidade e inclusive o mérito de seus atos.

A organizacdo administrativa nos Estados Unidos da América se concentra nas
Agéncias, as quais sdo instituidas por lei e o legislativo |he outorga os poderes para 0 seu
exercicio, deste modo, a lei determina a direcéo para sua atuacdo e os métodos de agir, 0s
principios que determinam o seu funcionamento e a forma de fiscalizacdo pelo Congresso
Nacional.

O termo Agéncia nos Estados Unidos da América tem sentido amplo, pois
“abrange qual quer autoridade do Governo, esteja ou ndo sujeita ao controle de outra Agéncia,
com exclusdo do Congresso e dos Tribunais, conforme consta da Lei de Procedimento
Administrativo (Administrative Procedure Act) de 1946.”*

% CUELLAR, Leila Poder normativo das agéncias reguladoras norte-americanas. Revista de Direito
Administrativo, n. 229, p. 153-176, jul-set, Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 160.

40 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Parcerias na administragdio publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizagdo, parcerias publico-privada e outras formas. 5.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p.196.
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Neste sentido, com excegdo dos trés Poderes do Estado (executivo, legislativo e

judiciério) as demais autoridades publicas norte-americanas sao Agéncias.

Nos Estados Unidos da América, ao se falar em Administragdo Publica significa
dizer Agéncias, sendo certo ainda que muitos afirmam que o direito norte-americano €
reconhecido como o direito das Agéncias, em face de sua organizagdo descentralizada,
havendo vérias espécies de Agéncias. Reguladoras (regulatory agency), ndo Reguladoras (non
regulatory agency), Executivas (executive agency); Independentes (independet regulatory

agency or comissions).*”*

Os critérios para a classificagdo das Agéncias administrativas americanas
dependem da natureza dos poderes que lhes sdo atribuidos e também quanto a independéncia

perante o Poder Executivo.

Destarte, para melhor compreender a classificagdo acima, as Agéncias
Reguladoras tem poderes normativos recebidos do Congresso Naciona para expedir normas
atinentes ao Direito, a atividade ou liberdade econémica dos cidadéos. As Agéncias ndo
reguladoras prestam servico socia. As Agéncias Executivas seus dirigentes podem ser
demitidos de forma livre pelo Presidente da Republica e, finamente, nas Agéncias
Independentes seus dirigentes sdo protegidos pela estabilidade, mas podem ser destituidos nos

casos expressos na lei.*?

Deste modo, estas sdo as peculiaridades das Agéncias norte-americanas, mas

interessa saber mais sobre as Agéncias Reguladoras, tema desta investigagéo.

As Agéncias Reguladoras americanas “sdo entes que estabelecem regras para

setores econOdmicos privados, condicionam os direitos e liberdades dos particulares e tém

41 MORAES, Alexandre de. Agéncias reguladoras. Revista dos Tribunais, S8o Paulo, ano 90, v. 791, p. 739-756,
set. 2001, p. 746.

42 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Parcerias na administracdio publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizagdo, parcerias publico-privada e outras formas. 5.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p.197.
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competéncia para resolver conflitos intersubjetivos, embora a participacdo da Administracéo

nao produza qualquer efeito modificativo.”*

Portanto, as Agéncias Reguladoras exercem os poderes normativos e decisorios
gue lhe foram delegados pelo Congresso norte-americano, refletindo sobre as condi¢Oes

juridicas dos cidaddos com que se relacionam.

Segundo Guillermo Mundz, as Agéncias norte-americanas regulam atividades
desenvolvidas por particulares sob a fiscalizagdo do Estado, e ao tratar do assunto, assevera

que:

Como se sabe, os Estados Unidos ndo optaram pela politica de
nacionalizacbes. O que para nés é servico publico, 1a sdo atividades
prestadas por empresas privadas que normamente dependem de uma
habilitacdo estatal. S&o empresas econdmicas dotadas de um regime especial.
Esta singularidade situa-se nas excecOes a regra gera da livre iniciativa

privada.*

As Agéncias Reguladoras norte-americanas sd0 na esséncia organismos tipicos do
“estado de bem-estar”, voltados a monitorar a intervencdo da Administracdo no dominio

econdmico.

Complementando o que anteriormente foi mencionado, Marcos Augusto Perez

assevera

De fato, as agencies foram concebidas como organismos independentes e
autbnomos em relacdo a estrutura tripartite de poderes estatais. Para elas se
delegaram fungdes de cunho legidativo (fungdo reguladora), judicia (funcdo
contenciosa) e administrativo (funcéo fiscalizadora). A idéia que presidiu a
criagdo dessas entidades era dotar o Estado de Orgdos que possuissem
agilidade, especididade e conhecimento técnico suficientes para o
direcionamento de determinados setores da atividade econdmica, segmentos

“ CUELLAR, Leila Poder normativo das agéncias reguladoras norte-americanas. Revista de Direito
Administrativo, n. 229, p. 153-176, jul-set, Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 157.

4 MUNOZ, Guilhermo. Os entes reguladores como instrumento de controle dos servicos plblicos no direito
comparado. In: Direito Administrativo Econdmico (Coord. de Carlos Ari Sundfeld). Sdo Paulo: Malheiros,
2000, p.148.
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estes que potencia mente representariam uma fonte de constantes problemas
socials.

Por conseguinte, a partir das administragbes independentes comegou a
modificacdo no ambito de competéncias nos Estados federados norte-americanos, ealei inicia

0 processo de regulacdo publica de atividades privadas.

Segundo Leila Cuéllar, o direito administrativo dos Estados Unidos da América a
partir de 1985, “vive um momento denominado de retrocesso ou consolidagéo. Discute-se a
eficiéncia das Agéncias e o custo-beneficio da regulagdo. Por outro lado, diversas medidas de

desregulagéo foram tomadas.” %

Neste periodo, havia entendimentos contrarios, pois existiam propostas para
incentivar a participagdo da iniciativa privada e, simultaneamente, em outros setores

propunha-se a desregulagéo.

Neste passo, para direcionar a posi¢do dos Tribunais norte-americanos, a Suprema

Corte adotou as seguintes medidas:

Concedeu as agéncias liberdade consideravel em relagdo a revisdo judicial,
guando decidem ndo adotar determinado comportamento;

Limitou as hipdteses em que os tribunais podem infligir as agéncias novas
exigéncias procedimentais;

Impbs aos tribunais que atentassem para as diversas interpretagbes das
normas formul adas pelas agéncias.”’

As medidas adotadas pela Corte Suprema norte-americana foram no sentido de

pacificar o entendimento dos demais Tribunais patrios.

5 PEREZ, Marcos Augusto. As agéncias reguladoras no direito brasileiro: origem, natureza e funcdo. Revista
Trimestral de Direito Pblico, n. 23. So Paulo: Malheiros, 1998, p.125.

% CUELLAR, Leila Poder normativo das agéncias reguladoras norte-americanas. Revista de Direito
Administrativo, n. 229, p. 153-176, jul-set, Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 161.

*" CUELLAR, Leila. Op. cit., p. 161.
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As Agéncias norte-americanas, segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “exercem
funcdo quase-legidativa, pois editam normas, e fungbes quase-judiciais, porque resolvem

determinados conflitos de interesses determinando o direito aplicavel para solucioné-los.*®

Quanto a funcdo quase-judicial ndo h& polémica, pois existe o controle das

Agéncias pelos Tribunais norte-americanos, como jé analisado.

Todavia, existe discussao quanto a questdo da funcéo quase-legislativa, diante “da
idéia de indelegabilidade de poder, decorrente do principio da separacdo de poderes, bastante
rigido no direito norte-americano; esse principio impede que o Legislativo delegue sua fungdo

de legislar a 6rgdos de outros Poderes.” *°

Portanto, a funcdo reguladora das Agéncias norte-americanas esta sendo limitada,
pela disputa que existe entre o controle pelo Poder Executivo e Legidativo e, até pelo fato de

haver perdido parte da confianga e admiragéo por quinh&o do governo e da sociedade.

Deste modo, o desenvolvimento das Agéncias se deu nos Estados Unidos da

América, porque teve longo periodo para se aperfeicoar.

Pode-se concluir que os Estados Unidos da América foi o modelo matriz em
relacdo as Agéncias, servindo de fonte para inimeras Nagdes. Todavia, enquanto Nagdes
ainda adotam o modelo das Agéncias Reguladoras norte-americanas, |4 parece haver certa
crise de existéncia deste instituto, mas o aperfeicoamento somente ocorre quando se coloca

em prética novas idéias para solucionar os problemas.

2.3 EM FRANCA

Na Europa, 0 modelo francés de Agéncias serviu de inspiracdo para inimeros

paises da América Latina, tais como a Argentina e o proprio Brasil. Apesar de aparentar ser

“8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Parcerias na administracdio publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizacao, parcerias publico-privada e outras formas. 5.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p.197.
“9 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. cit., p.197.
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um modelo de administracdo descentralizada, devido ao fato de que submete a administragdo

regras impostas pelo governo, ele é, naverdade, um modelo centralizado.

Explica Ariane Brito Rodrigues Cal que o modelo francés se formou entre 1880 e

1945, é sustentado por um sistema rigido congtitucional, e complementa:

(...) as autoridades administrativas independentes, como sdo chamadas as
agéncias na Franga, ndo sdo qualificadas como pessoas juridicas,
diferentemente do modelo norte-americano e, consequentemente, do
brasileiro. Por outro lado, ditas autoridades possuem poder normativo;
autonomia financeira e administrativa em relacdo ao poder politico;
estabilidade dos dirigentes, etc.*®

O direito administrativo francés adota o sistema europeu-continental, onde a
Administragdo Publica tem estrutura intrincada, pois contém indimeros érgéos que fazem parte

da Administracéo direta e outros daindireta.

Em Franga as Agéncias Reguladoras sdo denominadas de Autoridades
Administrativas Independentes (Autorités Administratives Indépendantes), lidam com a
quest&o do regime juridico dos servicos publicos. A Constitui¢éo francesa de 1946 incluiu em
seu preambulo™ uma declaracdo de principio que influenciou o direito piblico europeu, da

AméricaLatinaeinclusive, o do Brasil até os anos 80 do Século X X.>?

Deste modo, passa a concepcdo de que a empresa particular que desempenha
atividades concedida ou permitida deve zelar pelos interesses da sociedade, como se fosse o

proprio Estado que ali estivesse.

%0 CAL, Ariane Brito Rodrigues. As agéncias reguladoras no direito brasileiro. Rio de Janeiro: Renovar, 2003,
p.78.

> Preambul o: “ Todo bem, toda empresa cuja exploragéo tenha ou que venha a adquirir caracteres de um servico
publico nacional ou de um monopdlio de fato deve tornar-se propriedade da coletividade, portanto, do Estado.”
Esta ai, a idéia de que os servicos, bens e equipamentos que tenham interesse coletivo ou que constituam
monopodlio de fato devam sujeitar-se, em razéo da utilidade plblica de que se revestem, a administragdo do
Estado. CASTRO, Carlos Roberto Siqueira Fungdo normativa regulatéria e o novo principio da legalidade.
ARAGAOQ, Alexandre Santos de (Org.). O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense,
2006, p.64.

52 CASTRO, Carlos Roberto Siqueira. Fungdo normativa regulatéria e o novo principio da legalidade. In:
ARAGAO, Alexandre Santos de (Org.). O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense,
2006, p.64.
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As autoridades administrativas Independentes francesas apresentam duas
interessantes divergéncias em relacdo ao model 0 norte-americano: ndo possuem personalidade
juridica propria, e a garantia principal de independéncia esta na consciéncia social em relacéo
a necessidade de preservé-la, conforme preconiza a Constitui¢do Francesa de 1958, quanto ao

modelo de Administragéo Publica>

Como mencionado anteriormente, o modelo francés é diferente do norte-
americano quanto ao direito administrativo, portanto, cada pais adota regras e peculiaridades

proprias para atender suas necessidades.

Por outro lado, como pontos comuns entre 0 modelo francés e o norte-americano,
guanto a organizagdo, tem-se a composi¢ao colegiada dos 6rgdos de direcéo, o que fortalece a

racionalidade de sua atuaco e, ainda, 0 poder regulamentar.>

Corrobora-se desta feita, a afirmac&o acima de que cada pais adota o sistema de
Agéncias que tenha melhor adequacdo para o desempenho de suas finalidades Estatais. Certo

€ que o model o francés também influenciou o direito brasileiro.
2.4 EM PORTUGAL

No direito portugués as Agéncias Reguladoras também sdo recentes, assim pouca
celeuma hd, devido o proprio sistema congtitucional que limita o poder normativo destes
Orgéos.

Deste modo, no modelo portugués, segundo Ariane Brito Rodrigues Cal, as
Agéncias sdo conhecidas como AAI, ou sga, Autoridades Administrativas |ndependentes, e
como a matéria em questéo é recente e ndo existem posicOes assentes e pacificas, esclarece
gue as Agéncias Reguladoras lusitanas sdo organismos com fungOes administrativas
especializadas, com independéncia organica e funcional, e ainda munidas de poderes

normativos limitados, de fiscalizac8o e sancionatorios. Caracteristica relevante das Agéncias é

3 LIMBERGER, Témis. Agéncias administrativas independentes no direito comparado. Revista de Direito do
Consumidor, Sdo Paulo, n. 51, p. 223-248, jul-set. 2004, p. 227.
* LIMBERGER, Témis. Op. cit., p. 228.
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o fato de ndo possuirem a mesma natureza juridica, assim sao pessoas juridicas diferenciadas,

porém comuns para entendé-las como um conjunto.*

Portanto, o desenvolvimento das Agéncias Reguladoras em Portugal se dard com
a utilizacdo efetiva e duradoura, pois somente com a experiéncia é que se pode fortalecer a
aplicagéo e eficécia deste 6rgéo.

Por qualquer prisma que se olhe é possivel concluir que nos paises acima
mencionados a existéncia das Agéncias Reguladoras representa um novo modelo de
Administracdo Publica, testado e, ao que parece aprovado, devido a0 sucesso que representa
este moderno modelo de gestdo, posto que ao invés de um classico emaranhado burocrético e
ineficiente, elas devem atuar de maneira clara e transparente na fiscalizacdo dos setores
econdmicos para o qual foram criadas, atentas ao cumprimento da lei, dos contratos e a

gualidade do atendimento aos usuarios e consumidores.

55 CAL, Ariane Brito Rodrigues. As agéncias reguladoras no direito brasileiro. Rio de Janeiro: Renovar, 2003,
p.79.
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3 ASAGENCIASREGULADORASBRASILEIRAS

As Agéncias Reguladoras brasileiras surgiram da adogéo parcial dos modelos

utilizados nos Estados Unidos da América e em Franca.

A funcéo basica das Agéncias Reguladoras no Brasil é a intervencéo do Estado no
dominio econdémico ou a promogao do desenvolvimento econdmico, objetivo tipico do estado
de bem-estar, isto sob o ponto de vista do fortalecimento da competi¢&o no setor privado da

Economia e da criagdo de procedimentos de controle racional e cristalino.

Durante a investigagdo foi possivel perceber que a maior parte da doutrina trata a
transformacdo vivida pelos paises na passagem do antigo Estado liberal para o — se € que
assim pode ser chamado — contemporaneo Estado neoliberal, focando luzes ainda para a

situacdo intermediaria que foi o Estado intervencionista.

A bem da verdade, o historicismo intréito, além de mais parecer regra tradicional
da grande maioria dos textos doutrinarios, neste caso, acaba por esclarecer 0 necessario
enfrentamento pelo qual a maior parte dos paises passou ao longo das décadas, para deixar o
Estado liberal, abracar o modelo intervencionista, e, ao depois, coroar sua evolugdo ao Estado

neoliberal, ou Estado contemporaneo, como designa Ariane Brito Rodrigues Cal.>’

Neste passo, depois da Segunda Guerra Mundial, o Estado diante de uma
soci edade crescentemente complexa e dindmica, verificou aimpoténcia dos seus instrumentos
tradicionais de atuac&o, o que impds a ado¢do de mecanismos administrativos mais ageis e
tecni camente especializados.

6 PEREZ, Marcos Augusto. As agéncias reguladoras no direito brasileiro: origem, natureza e fungdo. Revista
Trimestral de Direito Pdblico, n. 23. Sao Paulo: Malheiros, 1998, p.126.

57 CAL, Ariane Brito Rodrigues. As agéncias reguladoras no direito brasileiro. Rio de Janeiro: Renovar, 2003,
p.17.
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Deste modo, surgiram 6rgdos e entidades dotadas de independéncia frente ao
aparelho central do Estado, com especializagdo técnica e autonomia normativa, capazes de

direcionar as novas atividades sociais na senda do interesse publico juridicamente definido.

Com a desestatizagdo dos servicos publicos foram criadas entidades e 6rgéos
independentes, com o fim de superviséo e normatizagéo, sendo que cada direito positivo deu
formatacdo juridica diversa, porém com tragos de autonomia face ao poder central do Estado.
Os ordenamentos setoriais ou seccionais vieram a constituir instituto de crescente valia
guando o Estado verificou a impoténcia dos seus mecanismos regulatérios tradicionais
segundo Alexandre Santos de Aragdo, que complementa, “ndo era mais possivel atuar
satisfatoriamente sem encarar com agilidade e conhecimentos técnicos especificos a

emergente realidade socio-econdmica multifacetaria com aqual se deparara.”*®

Portanto, necessario se fez a criagdo de 0rgdos reguladores pelo Estado para
atuarem na fiscalizagdo e normatizac8o dos setores desestatizados, 0 que proporciona maior

agilidade e eficiéncia.

A verificac8o da falta de recursos suficientes por parte do Estado para todos os
investimentos necessarios, somados a dificuldade de bem administrar, levou ao processo de
transferéncia para o setor privado a execugdo de varios servicos publicos. Apesar de alguns
servicos publicos serem prestados pela iniciativa privada, via concessdo, ndo atera sua
natureza publica, pois o Estado permanece responsavel em relacdo a sua prestacdo adequada.
Por isto, a privatizagdo trouxe rigorosa transformagéo no papel do Estado, pois em lugar de
protagonista na execucéo dos servigos, suas fungdes passam a ser as de planegamento,

regulaco e fiscalizacdo. *°

Portanto, as Agéncias Reguladoras surgiram neste conjunto histérico, como
personagens fundamentais, pois 0 Estado passava de prestador do servico para regulador e

fiscalizador do mesmo.

% ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras independentes e a separacdo de poderes: uma
contribuicdo da teoria dos ordenamentos setoriais. Revista Dialogo Juridico, Salvador, CAJ — Centro de
Atualizagdo Juridica, n° 13, abril-maio, 2002. Disponivel em <http:www.direitopublico.com.br>. Acesso em 10
nov.2007, p.2-3.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Agéncia reguladora: natureza juridica, competéncia normativa,
limite de atuacdo. Revista de Direito Administrativo, n. 215, jan-mar-1999. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p.72.
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A relacdo direta que se tem feito entre as Agéncias Reguladoras e servigos
publicos executados por particulares é apenas histérica, ja que nada impede a existéncia de
Agéncias para regulacdo de atividades puramente privadas, como instrumento de realizagéo

da disciplinajuridica do setor.®

Entretanto, certo é que o Brasi| até a década de 1990 vivia sob a égide de um
governo absolutamente intervencionista, que atuava em praticamente todos os setores da
Economia. Este modelo de governo gerou consequéncias graves, eis que o aparelho
adminigtrativo estatal, no caso, especialmente suas empresas publicas e as sociedades de
economia mista, cresceu demais, fato que culminou no completo esgotamento da capacidade

de investimento do setor publico.

A gquase total falta de investimentos gerou, por 6bvio, um verdadeiro desservico a
populagdo, posto que a qualidade de todos os servicos que eram geridos pelo Estado se
mostrava abaixo dalinha do aceitével.

A telefonia, por exemplo, era cadtica. Mesmo em estados desenvolvidos do Sul e
Sudeste, por vezes, para se completar uma ligagdo local, era necessario aguardar varios
segundos, sendo minutos, para obter o tom de discagem. O crescimento vertiginoso dos

planos de salide privados demonstram a quase auséncia do Estado na &rea da salde.

Exemplos vé&rios agui poderiam ser listados para corroborar o quanto ja
asseverado, todavia, desnecessarios, posto que tal se trata de fato publico e notério, que por

certo permanece e permanecera na memaria dos brasileiros por muitas décadas.

Ideol ogicamente falando, o Estado ante tal situagdo e visando a modernizagéo,
promoveu uma reforma completa em suas estruturas, dando inicio as desestatizagoes,
concessoes e as parcerias de um modo geral. Sem medo de errar e a bem da verdade, tal

atitude representou o reconhecimento da incapacidade do Estado em prover as necessidades

% BARROSO. Luis Roberto. Constituicdo, ordem econémica e agéncias reguladoras. Revista Eletronica de
Direito Administrativo Econémico, Salvador, Instituto de Direito Plblico da Bahia, n° 1, fevereiro, 2005,
Disponivel em <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em 05 nov.2007, p. 7.



da coletividade, que acabou por encontrar um meio de transferir tal responsabilidade ao setor
privado, pois este Ultimo sempre se mostrou muito mais competente para a realizac8o deste

tipo de tarefa.

Neste cenério, as Agéncias Reguladoras, no dizer de Dagoberto Lima Godoy,

surgem “como instrumentos balanceadores da descentralizagdo da agdo estatal - com a

delegagdo dos servicos publicos ainiciativa privada, em busca de maior eficiéncia e qualidade

- e da indispensavel preservacdo do interesse publico, vale dizer dos direitos do cidaddo-
usudrio.”®

Portanto, a delegacdo dos servigos publicos aos particulares ndo implicou em

Servicos piores, mas prima e cobra eficiéncia dos prestadores pelas Agéncias e pel 0s usuérios.

Celso Antonio Bandeira de Mello ao discorrer sobre o assunto, numa critica
patente as Agéncias Reguladoras, as qualifica entre aspas e diz que ndo ha lei nenhuma que
defina genericamente o que deve se entender por tal regime e portanto, cumpre investigar em
cada caso 0 que se pretende com isso. E arremata: “a idéia subjacente continua a ser que
desfrutariam de uma liberdade maior do que as demais autarquias. Ou segja: esta especiaidade
do regime sO pode ser detectada verificando-se o que ha de peculiar no regime das Agéncias

Reguladoras em confronto com a generalidade das autarquias.”®

Neste passo, 0 autor mencionado dé a entender que ndo ha qual quer novidade com
as Agéncias Reguladoras, deixando subentendido que n&o passam das j& conhecidas
autarquias, porém ndo se pode desprezar que S0 especiais em decorréncia da lel que as

instituiu.

Por outro lado, a politica governamenta de reforma do Estado prestigia o

desenvolvimento das Agéncias Reguladoras.

1 GODOY, Dagoberto Lima. Um modelo matricial de organizagdo para Agencia Reguladora Multissetorial.
Porto Alegre: Marco Regulatério, 1999, p. 27.

52 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 14.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p.
148.



O Plano Diretor de Reforma do Estado brasileiro explica a relevancia do papel
regulador da Administracdo na atualidade, narrando que a reforma do Estado “deve ser
entendida dentro do contexto da redefinicéo do papel do Estado, que deixa de ser responsével
pelo desenvolvimento econdmico e social pela via da producdo de bens e servigos, para

fortalecer-se na fungéo de promotor e regulador desse desenvolvimento”.®

Deste modo, o Estado reduz seu papel de executor ou prestador direto de servigos,
devido afalta de recursos financeiros para tanto, mantendo-se no papel de regulador, provedor

ou promotor destes.

3.1 FUNDAMENTOS PARA A CRIACAO DAS AGENCIAS REGULADORAS

Ante ao até agora visto € possivel asseverar que ndo existe lel que sirva como
marco criador das Agéncias no Brasil, uma vez que as mesmas estdo sendo instituidas por

legislac&o propria no momento de criagdo de cada Agéncia

Correto também afirmar que elas representam mais uma figura introduzida pela
chamada Reforma Administrativa, portanto, na década de 1990 no Brasil, houve o
desenvolvimento da atividade regulatéria estatal por meio de entidades publicas

independentes, chamadas de Agéncias Reguladoras.

A intervencdo estatal na Economia por meio das Agéncias Reguladoras foi uma
escolha administrativa governamental, fundada no interesse publico pela prestacéo eficiente
das atividades econdmicas, para correcdo das falhas de mercado, busca da realizacdo de
objetivos coletivos e garantia do fornecimento de certos bens e servigos essenciais para a

sociedade.®

Todavia, apesar de ndo haver lel introita, a Constituicdo Federal vigente no Art.

21, inciso XI, dispde que “compete a Unido: explorar diretamente ou mediante autorizacao,

8 PEREZ, Marcos Augusto. As agéncias reguladoras no direito brasileiro: origem, natureza e funcdo. Revista
Trimestral de Direito Pablico, n. 23. So Paulo: Malheiros, 1998, p.126.

5 LOSS, Giovani R. Contribuic8es & teoria da regulaggo no Brasil: fundamentos, principios e limites do poder
regulatério das agéncias. In: ARAGAO, Alexandre Santos de (Org). O poder normativo das agéncias
reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 143.
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CONCessaon ou permissao o0s servicos de telecomuni cagdes nos termos da lei, que dispora sobre
a organizagdo dos servicos, a criacdo de um 0rgdo regulador e outros aspectos institucionais.”

Oinciso X1%, do Art. 21 da Constituicéo Federal, teve esta nova redacio devido a
Emenda Constitucional n° 8, de 15 de agosto de 1995, donde se verifica a determinagdo da

criacdo de um érgédo regulador para as telecomuni cagdes.

O Art. 174, da Constituicéo Federal determina que: “como agente normativo e
regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da lei, as funcOes de
fiscalizagdo, incentivo e plangamento, sendo este determinante para o setor publico e

indicativo para o setor privado”.

Por conseguinte, agui se encontra mais uma determinacdo legal congtitucional

amparando a criacdo das Agéncias Reguladoras pelo Estado.

Osincisos | aV, do Art. 177, da Constituicdo Federal, por sua vez disciplinam o
que constitui monopdlio da Unido, pesquisa e lavra das jazidas de petréleo e gés natural e
outros hidrocarbonetos fluidos, refinacéo de petroleo, importacéo e exportacéo e transporte de
petréleo e derivados, pesquisa e enriquecimento de minerais nucleares. No 8§ 2°, inciso I,
deste mesmo artigo, assevera que a lei a que se refere o § 1° dispora sobre a estrutura e

atribuicdes do 6rgéo regulador do monopdlio da Unié&o.

Deste modo, desnecesséria qualquer ginastica de raciocinio para subentender que

apropriaLel Maior da sustentabilidade a criag@o destes tipos de Agéncias Reguladoras.

A denominagdo “0Orgdo regulador” mencionado no 8§ 2°, Ill, do Art. 177, foi
inserido pela Emenda Constitucional n° 9, de 9 de novembro de 1995.

Ariane Brito Rodrigues Cal ainda acrescenta que apesar da Constituicdo Federal

ter classificado as Agéncias como 6rgdo regulador, tal representa apenas um descuido da

O texto origina dispunha: “X| — explorar, diretamente ou mediante concessdo a empresas sob controle
aciondrio estatal, os servicos telefonicos, telegréficos, de transmissdo de dados e demais servigos publicos de
telecomunicagdes, assegurada a prestagdo de servigos de informagGes por entidades de direito privado através da
rede publica de telecomunicagdes explorada pela Uni&o”.
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terminologia, importada, alias, dos Estados Unidos da América. Alerta, entretanto, que a
guestdo da terminologia vem enfrentando sérias criticas por parte de alguns autores, pois a
expressao legal ndo deveria predominar sobre a expressédo Constitucional, uma vez gque no

mundo do Direito, os conceitos S0 elementos cruciais para se identificar os institutos.®

A questéo da denominagdo é importante, mas pode-se dizer que prevaleceu o

termo Agéncia designado pelalegislagéo infraconstitucional, pela influéncia norte-americana.

Destarte, Egon Bockmann Moreira tece severa critica quanto a denominag&o
atribuida constitucionalmente, ou sgja, 6rgdo regulador, pois a lei instituidora utiliza a

expressio Agéncia Reguladora.®’

Todavia, prevaleceu a expressdo Agéncia Reguladora da legislacdo criadora de
cada ingtituto e ndo a denominacdo Constitucional 6rgéo regulador, até por influéncia das

Agéncias norte-americanas.

Neste passo, para melhor compreender as Agéncias Reguladoras e 0 que ocorreu
com o Estado brasileiro, necessério se faz buscar o significado do termo desestati zacdo.

Segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto, a desestatizacdo de servigos
publicos, por meio de formas indiretas de execugdo, ndo importa na sua despublicizacdo, mas
sim a transferéncia ou devolucéo da execucdo das tarefas para a iniciativa privada, as quais
requerem a republicizacdo dos mecanismos de controle do Estado sobre elas. E a fungéo
reguladora é produto da deslegalizacao, isto &, exercicio de competéncia normativa por direta
delegacéo legidativa, outorgada com a finalidade de sujeitar determinadas atividades a regras

predominantemente técnicas, de interesse ptiblico. ®

8 CAL, Ariane Brito Rodrigues. As agéncias reguladoras no direito brasileiro. Rio de Janeiro: Renovar, 2003,
p. 84.

*” MOREIRA, Egon Bockmann. Agéncias administrativas, poder regulamentar e o Sistema Financeiro Nacional.

Revista de Direito Administrativo, n. 218, p. 93-112, out/dez, Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p.94.

% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, Curso de direito administrativo: parte introdutdria, parte geral e
parte especia. 14.ed. rev., ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 447.
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Destarte, a grosso modo, desestatizagéo € a transferéncia da prestacéo do servico
do Estado para o particular, e ainda, a diminuicdo da presenca do Estado na atividade

econdmica.

Marcos Juruena Villela Souto explicando o programa de desestatizacéo, diz:

Os programas de desestatizac8o, capitaneados pelos processos de
privatizaces e concessdes e liquidacdo de empresas, buscam corrigir tais
distor¢Oes, repensando o papel do Estado e sua estrutura. Assume, ainda
especia relevancia a funcdo de fomento, pela qua o Estado incentiva os
particulares a desenvolver razdes de interesse publico ao invés dele proprio
incorporar estruturas & Administracio para empreedé-las. E a substitui¢io do
Estado do Bem-Estar pelo Estado-instrumento, afinal, o Estado moderno é
aquele que viahiliza 0 adequado atendimento dos interesses da sociedade,
mas ndo aquele que necessariamente, os presta diretamente.®

Verificou-se portanto, o atual papel do Estado perante os interesses a serem
defendidos junto a sociedade, ou segja, deixa de realizar os servicos de forma direta para

estimular ainiciativa privada afazé-lo.

Por conseguinte, as Agéncias Reguladoras brasileiras resultaram do regime de
desestatizacdo introduzido de forma compassada na Administracdo Publica brasileira

A Lei n° 8.031, de 12 de abril de 1990 (Criou o Programa Naciona de
Desestatizagéo), disp0s sobre as primeiras diretrizes do novo papel a ser trilhado pelo Estado.
E em 09 de setembro de 1997, a Lei n°® 9.491 (Alterou os procedimentos relativos ao
Programa Nacional de Desestatizac8o) revogou a lei anterior, utilizando parte daguela norma

e incrementou o sistema, e estabeleceu 0 “ Programa Nacional de Desestatizag&o”.

No Art. 1° inciso | , daLei n°9.491, de 09 de setembro de 1997, o programa tem
como objetivos reordenar a posicdo estratégica do Estado na Economia, passando para a
atividade privada o que estava sendo exercido de forma indevida pelo Poder Publico, e no

inciso V, do mesmo artigo, permite que a Administracdo Publica concentre seus esforgos nas

% S0UTO, Marcos Juruena Villda Agéncias reguladoras. Revista de Direito Administrativo, n. 216, abr-jun,
1999, Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 132.
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atividades em que a presenca do Estado sgja fundamental para a consecucdo das prioridades

nacionais.

Diante desse conjunto aparecem as Agéncias Reguladoras, a principio embasadas
pelas novas orientagdes descritas nos Art. 21, XI e Art. 177, 8 2°, 111, ambos da Constitui¢&o
Federal, pela nova redagdo das Emendas Congtitucionais n° 8 e 9 de 1995, donde restou a

previsdo para a criacdo de 0rgéos referentes ao controle dos setores elétrico e petrolifero.

Com o desenvolvimento do sistema de desestatizacdo, foram criadas as Agéncias
Reguladoras, sob a forma de autarquias de regime especial, tendo como atribui¢do essencial o

exercicio dafuncdo regulatéria

As autarquias sempre foram criadas para a execugdo de tarefas estatais, mesmo
antes das atuais Agéncias, sendo que outras autarquias existiam com funcéo de controle. A
novidade decorreu do inevitavel entrelacamento do programa de desestatizac8o e as novas

autarquias, atual mente denominadas de Agéncias Reguladoras.”

Como demonstrado acima, alguns autores entendem que a Unica novidade das
Agéncias Reguladoras sob a forma de autarquia é que sdo especialmente dirigidas para os
setores desestatizados.

Por outro lado, as Agéncias Reguladoras se impde a obrigacdo de preservacdo da
competicio no mercado, como meio do desenvolvimento econdmico, impondo-se a adogdo do
devido processo legal”* como maneira de atuacdo, isto &, como principio dirigente do processo
de tomada de decisdo da Administragdo Publica, instrumento que tende a tornar cada vez mais

racional e transparente as decisdes administrativas.

" CARVALHO FILHO, José dos Santos. Agéncias reguladoras e poder normativo. ARAGAO, Alexandre
Santos de (Org.). O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 81.

" A Constituicio Federal do Brasil de 1988 confirmou o devido processo legal no Art. 5°, inciso LIV, dizendo
que: “ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal.”

2 PEREZ, Marcos Augusto. As agéncias reguladoras no direito brasileiro: origem, natureza e fungdo. Revista
Trimestral de Direito Pablico, n. 23. Sao Paulo: Malheiros, 1998, p.128.
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Pode-se afirmar que o Brasil incorporou ao Direito Administrativo um
instrumento bastante moderno, que deve ser eficiente, de intervencéo na Economia, que sdo as
Agéncias Reguladoras.

3.2 NATUREZA JURIDICA DAS AGENCIAS REGULADORAS

As Agéncias Reguladoras sdo pessoas juridicas de Direito Publico, que devem ser
criadas por lel especifica como autarquias, em regime especial, como determina o Art. 37,
XIX, da Constitui¢cdo Federal.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

As autarquias sujeitam-se as normas congtitucionais que disciplinam esse
tipo de entidade; o regime especiad vem definido nas respectivas leis
instituidoras, dizendo respeito, em regra, a maior autonomia em relacéo a
Administracdo Direta; a estabilidade de seus dirigentes, garantida pelo
exercicio de mandato fixo, que ele somente podem perder nas hipéteses
expressamente previstas, afastada a possibilidade de exoneracéo ad nutum;
a0 cardter final de suas decisdes, que ndo sd0 passiveis de apreciacdo por
outros 6rgdos ou entidades da Administracéo Publi ca”

Portanto, as Agéncias Reguladoras sdo autarquias, e 0 regime especial € definido
na lel instituidora, dando maior autonomia para poder desempenhar seu papel de regulacéo

junto ao setor econdmico para o qual foi instituida, respeitados os preceitos constitucionais.

O Cadigo Civil vigente no Art. 41, inciso 1V, diz que “s8o pessoas juridicas de
direito publico interno as autarquias’.

Destarte, alegidacdo Civil veio sanar qualquer davida quanto a personalidade das
autarquias.

As Agéncias Reguladoras sao pessoas juridicas de direito publico, porém fazem
parte da Administracdo Publica descentralizada.

3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 17.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p. 401.
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Segundo Diogo de Figueiredo Moreira Neto, a descentralizacdo setorial baseia-se
em reordenar o aparelho estatal e o exercicio do poder publico, de modo a especiaizé-lo, de
acordo com os diversos setores da atividade econdmica e socia, em 6rgéos ou em entes,
criados por lei, dando-lhes autonomia técnica para o desempenho de func¢fes administrativas,
geralmente deslegalizadas, com maior proximidade e mais intensa interagdo com o0s
protagonistas desses setores, 0 que lhes proporciona a necesséria legitimidade. Como
exemplos tém-se as Agéncias Reguladoras, dirigidas aos setores especificos como: servicos
publicos de energia el étrica, servicos de protecdo a salde, servicos publicos de transporte de

passageiros, execucdo do monopdlio do petréleo, servicos de gerenciamento de aguas.”

Desta forma, verifica-se que as Agéncias Reguladoras fazem parte da recente
modalidade de descentralizac&o setorial, o que Ihes dé especialidade e maior controle sobre 0s

setores regulados.

As Agéncias Reguladoras sdo, em esséncia, organismos tipicos do estado de bem-
estar, voltados a monitorar aintervencdo da Administracdo no dominio econdmico, atividades
que realizam por meio do poder regulamentar que Ihes é atribuido, mas também pela funcdo

contenciosa e de fiscalizag8o, segundo Joaquim Gomes B. Barbosa, que as conceitua como:

Agéncia Reguladora, no direito brasileiro, € uma autarquia especia, criada
por lei, também com estrutura colegiada, com a incumbéncia de normatizar,
disciplinar e fiscalizar a prestagdo, por agentes econémicos publicos e
privados, de certos bens e servicos de acentuado interesse publico, inserido
no campo da atividade econdmica que o Poder Legislativo entendeu por bem
destacar e entregar a regulamentagdo autbnoma e especializada de uma
entidade administrativa relativamente independente da Administragc@o
Central.”

O fato das Agéncias Reguladoras possuirem natureza juridica de autarquia
especial, Ihes da maior autonomia para desempenhar suas funcfes junto aos regulados e com

independéncia suficiente perante a Administragdo Publica

" MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte gera e
parte especial. 14.ed. rev., ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 123.

> GOMES, Joaguim B. Barbosa Agéncias reguladoras: a metamorfose do Estado e da democracia (uma
reflexdo de Direito Constitucional e comparado). Revista de Direito Constitucional e Internacional, n° 50, ano
13, jan-mar-2005, S&o Paulo: Revistados Tribunais. p. 44-5.
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Para Arnoldo Wald e Luiza Rangel Moraes, as Agéncias Reguladoras sdo:

Organismos congtituidos pelo Poder Publico, para normatizar, aplicar as
normas legais, regulamentares e contratuais da atividade sob sua tutela,
outorgar e rescindir os contratos de concessdo, bem como fiscalizar os
servicos concedidos, aém de funcionar, em muitos casos, como instancia
decisoria dos conflitos entre as empresas concessionarias e 0s Usuari 0s.’®

Pode-se concluir que a Agéncia Reguladora é pessoa juridica de direito publico,
sob a forma de autarquia, em regime especial, com funcdo de regulamentar, fiscalizar e
decidir em caréter descentralizado em determinado setor da atividade econdmica e social de

interesse publico.

3.2.1 Autarquias

A Administragdo Publica pode descentralizar uma atividade que Ihe foi conferida
pelo ordenamento juridico ou que lhe € de execugdo permitida, verificando o interesse
publico, instituir por lei, uma pessoa publica de natureza administrativa e deste modo, Ihe
passar a execucdo e titularidade do servico ou atividade, sendo que a entidade criada

denomina-se autarquia.

O sentido trivial do termo descentralizagdo € apartar do centro; porém em sentido
juridico-administrativo, descentralizar é conferir a outrem poderes da Administragdo. O
Estado é quem detém os poderes da Administragdo, como pessoa Unica, todavia formado por

vérios 6rgdos que integram sua estrutura, conforme explica Hely Lopes Meirelles:

A descentralizagdo administrativa pressupde, portanto, a existéncia de uma
pessog, distinta da do Estado, a qual investida dos necessarios poderes de
administracdo, exercita atividade publica ou de utilidade publica. O ente
descentralizado age por outorga do servigo ou atividade, ou por delegacéo de
Sua execucdo, mas sempre em nome proprio.”’

Como jé& dito, o Art. 37, inciso XIX, da Congtituicdo Federal determina que

somente mediante lei especifica podera ser criada a autarquia.

S WALD, Arnoldo. MORAES, Luiza Rangel. Agéncias reguladoras. Revista de Informagao Legis ativa, ano 36,
n. 141, jan/mar-1999, p.143-171.
" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 28.ed. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 712.
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O Decreto-Lel n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, no Art. 5°, inciso |, define
autarquia federal como: “o servigo autdbnomo, criado por lei, com personalidade juridica,
patrimonio e receita proprios, para executar atividades tipicas da Administragdo Publica, para

seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada.”

O decreto citado foi omisso quanto a definicdo da personalidade juridica das
autarquias, porém o Cadigo Civil vigente no Art. 41, inciso 1V, diz que “s80 pessoas juridicas
de direito publico interno as autarquias’.

O conceito de autarquia foi bem explicado por Hely Lopes Meirelles, portanto,
“Autarquias sd0 entes administrativos autbnomos, criados por lei especifica, com
personalidade juridica de Direito Publico interno, patriménio préprio e atribuicdes estatais
especificas’. ®

As caracteristicas das autarquias foram mencionadas por Maria Sylvia Zanella Di
Pietro nos seguintes termos:

A autarquia é pessoa juridica de direito publico, o que significa ter
praticamente as mesmas prerrogativas e sujeicbes da Administraco Direta;
0 seu regime juridico pouco difere do estabelecido para esta, aparecendo,
perante terceiros, como a propria Administragdo Publica; difere da Unido,
Estados e Municipios — pessoas publicas politicas — por néo ter capacidade
politica, ou sgja, o poder de criar o proprio direito; € pessoa publica
administrativa, porque tem apenas 0 poder de auto-administragdo, nos
limites estabelecidos em lei.”

Complementando o acima alegado quanto a autarquia, Hely Lopes Meirelles
leciona que:

A autarquia ndo age por delegacéo, age por direito proprio e com autoridade
publica, na medida do jus imperii que Ihe foi outorgado pelalei que acriou.
Como pessoa juridica de Direito Pdblico interno, a autarquiatraz insita, para
a consecucao de seus fins, uma parcela do poder estatal que Ihe deu vida
Sendo um ente auténomo, ndo hé subordinacéo hierérquica da autarquia para
com a entidade estatal a que pertence, porque, se isso ocorresse, anularia seu

"8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 28.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 332.
" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 17.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p. 368.
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caréter autérquico. Ha mera vinculagdo a entidade matriz que, por isso, passa
a exercer, um controle legal, expresso no poder de correcéo finaistico do
servico autérquico.®

Dessume-se que a autarquia tem direito préprio e ndo fica na dependéncia da
entidade que a ingtituiu para cumprir seus objetivos, ndo age por delegacéo, pois caso
contrério perderia afinalidade de ser, ou sgja, descentralizar os servicos publicos.

Explicando o significado de autarquia de regime especial, Caio T&cito diz que €
toda aguela a que a lel instituidora conferir privilégios especificos e aumentar sua autonomia
comparativamente com as autarquias comuns, sem infringir oS preceitos constitucionais
pertinentes a essas entidades de personalidade publica, e complementa que “nédo se qualificou,
porém, nessa lei organica da administracdo Publica Federal, ou em qualquer outra,

diferenciacdo entre autarquias comuns e autarquias de regime especial .”®*

Por outro lado e apenas a titulo informativo, Manoel Gongalves Ferreira Filho
assevera que no Brasil, desde ha muito ja existiam entidades com fungéo reguladora, mesmo
sem a denominacdo de Agéncia. Diz que no inicio do Século passado, havia o Comissariado
de Alimentagdo Publica (1918), o Ingtituto de Defesa Permanente do Café (1923), o Instituto
do Acucar e do Alcool (1933), o Ingtituto Nacional do Mate (1938), o Instituto Nacional do
Pinho (1941), o Instituto Nacional do Sal (1940), institutos estes ingtituidos como autarquias

econdmicas, com escopo precipuo de regular a producéo e o comércio.®

Desta maneira, verifica-se que o Estado brasileiro desde o inicio do Século XX se

utiliza de autarquias para auxilio no desempenho da atividade econdmica

Portanto, as Agéncias Reguladoras, objeto deste estudo, sdo autarquias, de regime
especial, devido a imposicéo da lei que a instituiu, sendo que apresentam as caracteristicas

apresentadas e as demais que serdo estudadas em momento oportuno.

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 28.ed. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p.335.

81 TACITO, Caio. A reforma do Estado e a modernidade administrativa. Revista de Direito Administrativo, n.
215, jan-mar, 1999, Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 5.

82 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 28.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002,
p.134.



3.2.2 Agéncias Executivas

A titulo de esclarecimento e para que ndo haja confuséo de denominagéo, devido a
influéncia norte-americana em relagdo as Agéncias, existe diferenca entre Agéncia Executiva
e Agéncia Reguladora brasileiras.

Deste modo, conforme explica Joaguim Gomes B. Barbosa:

Agéncia executiva, no direito brasileiro, € uma Autarquia ou Fundacéo
Plblica dotada de regime especiad gracas a0 qual ela passa a ter maior
autonomia de gestédo do que a normamente atribuida as autarquias e
fundagdes publicas comuns. Tratase em redidade de uma qualificacdo
juridica que pode ser dada a uma autarquia ou fundagdo, ampliando-lhe a
autonomia gerencial, orcamentéria e financeira, devendo a entidade firmar
contrato de gestdo com a administragdo central, no qual se compromete a
realizar as metas de desempenho que |he s&o atri buidas.®®

Verifica-se de pronto que a Agéncia Executiva ndo tem a especialidade das

Agéncias Reguladoras, e ainda pode ser autarquia ou fundacao.

Portanto, “Agéncia Executiva é a qualificacdo dada a autarquia ou fundacéo que
celebre contrato de gestdo com o 6rgdo da Administracdo Direta a que se acha vinculada, para
a melhoria da eficiéncia e redugdo de custos’, como conceitua Maria Sylvia Zanella Di
Pietro®,

A politica de desburocratizacdo se caracterizou, sob um angulo, pela relativa
autonomia de 0Orgdos que, ndo obstante publicos, ndo mais sofrem o direto controle
ministerial. Adquirem, porém, autonomia operacional, que se traduz em contratos de gestéo
celebrados com o Ministério competente, cuja exata observancia é condicdo da continuidade

daAgéncia

8 GOMES, Joaquim B. Barbosa. Agéncias reguladoras; a metamorfose do Estado e da democracia (uma
reflexdo de Direito Constitucional e comparado). Revista de Direito Constitucional e Internacional, n° 50, ano
13, jan-mar-2005, S&o0 Paulo: Revistados Tribunais. p. 43.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 17.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004, p.401.
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Deste modo, para Caio Tacito “ Agéncia Executiva € 6rgéo interno gue representa
um processo de desconcentracdo, como entes autdbnomos voltados para dentro da

Administracdo Plblica, conservando, portanto, natureza estatal.” *

Portanto, como bem delinearam os autores acima, ndo paira qualquer davida entre

Agéncia Executiva e Agéncia Reguladora

Todavia, para melhor compreensdo do instituto, o termo desconcentragéo
administrativa significa a reparticéo de fungdes entre os varios 0rgéos (despersonalizados) de
uma mesma Administragdo, sem quebra de hierarquia, e a execugdo da atividade ou prestacéo

de servico é direta e imediata, como leciona Hely Lopes Meirelles.®

A primeira conversdo de autarquia federal em Agéncia Executiva ocorreu com a
transformacdo do INMETRO - Instituto Naciona de Metrologia, Normatizacdo e Qualidade
Industrial.

Deste modo, sdo as benesses da lei criadora que confere a autarquia o regime
especial, para assegurar o pleno desempenho de suas finalidades especificas, observadas as
restricbes constitucionais. Portanto, as Agéncias Executivas sdo criadas mediante lei, para a
melhoria da eficiéncia e reducdo de custos no processo de desconcentragdo, enquanto a
Agéncia Reguladora faz parte do processo de descentralizagdo administrativa.

3.3 CONCEITO DE REGULACAO.

Com a transferéncia da atividade econémica do setor publico para o privado, a
partir da década de 1990, surgiram varios vocabulos no direito publico devido a este novo
contexto. Dentre eles, o termo regulacdo, que no presente caso esta associado as Agéncias
Reguladoras, pode ter dois sentidos, ou sga, um de regular e o outro de regulamentar,

destarte, necessario se faz distingui-los.

8 TACITO, Caio. Ageéncias reguladoras da administracdo. Revista de Direito Administrativo, n. 221, jul-set,
2000, Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 3.
8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 28.ed. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 712.
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De Plécido e Silva assim conceitua regul agéo:

Regulacdo. Deregular, do latim regulare (dispor, ordenar) designa a série de
aos e formalidades pelos quais se digpde ou se ordena 0 modo de ser ou a
forma para execucdo de alguma coisa. E, neste sentido, exprime a mesma
significagdo de regulamentacdo. Regulacdo, juridicamente, traz sentido mais
amplo que regulamentagdo. A regulacdo ndo se limita aimposi¢do de regras
suplementares ou que se dispde para cumprimento das leis ou aplicacéo de
normas e principios juridicos, j& ingtituidos. A regulacdo € a ingtituicdo de
regras e principios acerca do modo por que as coisas devam conduzir, sem se
restringir somente a forma. Deste modo, os principios e preceitos dispostos
pela regulagdo tanto podem atingir a forma como a substancia da matéria
que vem regular ou disciplinar. A regulamentacéo, para ser perfeita, somente
pode referir-se & forma, sem estabelecer principio, que jA ndo estga
formulado na regulaco da matéria, cuja ordenacdo vem dispor. Assim,
sendo, na regulagcdo podem ser impostas regras regulamentares. Mas, na
regulamentacdo, ndo se admitem re%ras, gque ndo se mostrem distensdo dos
preceitos ja regularmente ingtituidos. ’

Os operadores juridicos ajustando o verbete ao seu significado intrinseco o

entendem quase que no mesmo sentido da conceituacdo citada

Acerca do vocébulo regulacdo, o autor portugués Vital Moreira destaca trés

concepgoes:

No sentido amplo, toda a forma de intervencdo do Estado na economia,
independentemente dos seus instrumentos e fins;

No sentido menos abrangente, a intervencéo estatal na economia por outras
formas que ndo a participacao direta na atividade econdmica, equivalendo ao
condicionamento, coordenacdo e disciplina da atividade econdmica privada;

No sentido restrito, somente o condicionamento normativo da atividade
privada, seja por lei ou qualquer outro instrumento normativo.®

O sentido restrito do termo regulacdo se relaciona a intervencdo do Estado na

Economia, por viadireta ou indireta, e sem limitac&o de forma.

87 SILVA, De Placido e. Vocabulario juridico. 26.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 1188.

8 MOREIRA, Vital. apud LOSS, Giovani R. ContribuicBes & teoria da regulagdo no Brasil: fundamentos,
principios e limites do poder regulatério das agéncias. ARAGAO, Alexandre Santos de (Org.). O poder
normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 146.
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A regulagdo, em sentido amplo, “engloba toda forma de organizagdo da atividade
econdmica atraves do Estado, seja aintervengdo através da concessdo de servigos publicos ou

0 exercicio de poder de policia’, para Calixto Salomé&o Filho que complementa:

A concepcdo ampla justifica-se pelas mesmas razdes invocadas acima. Na
verdade, o Estado estd ordenando e regulando a atividade econdmica tanto
guando concede ao particular a prestagdo de servicos publicos e regula sua
utilizagdo — impondo pregos, quantidade produzida etc. — como quando edita
regras no exercicio do poder de policiaadministrativo. 89

Quanto ao conceito de regulacdo, Maria Sylvia Zanella Di Pietro assinala que:

(...) regular significa estabelecer regras, independentemente de quem as dite,
sga 0 Legidativo ou o Executivo, ainda que por meio de Orgaos da
administracéo direta ou entidades da administracdo indireta. Trata-se de
vocabulo de sentido amplo, que abrange, inclusive, a regulamentacdo, que
tem um sentido mais estrito.

(...) regulamentar significa também ditar regras juridicas, porém, no direito
brasileiro, como competéncia exclusiva do Poder Executivo. Perante a atua
Constituicdo, o poder regulamentar é exclusivo do Chefe do Poder Executivo
(Art. 84, 1V), ndo sendo incluido no parégrafo anico do mesmo dispositivo,
entre as competéncias delegaveis.*

Deste modo, regular € diverso de regulamentar como deixa bem claro a autora,
pois regular é fixar regras, e regulamentar € observar as regras fixadas para estabelecer novas

regras.
Ja Pedro Figueiredo, conceitua regulacéo como:

Atividade administrativa desempenhada por pessoa juridica de direito
publico consistente no disciplinamento, na regulamentacdo, na fiscalizacéo e
no controle do servico prestado por outro ente da Administragdo Publica ou
por concessionario, permissionario ou autorizatério do servigo publico, aluz
de poderes que Ihe tenham sido por e atribuidos para a busca da adequagéo
dagueles servigos, do respeito as regras fixadoras da politica tarifaria, da
harmonizacdo, do equilibrio e da composicéo dos interesses de todos os

89 SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacéo da atividade econémica. Sio Paulo: Malheiros, 2000, p.15.
% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella Parcerias na administracdio publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizagdo, parcerias publico-privada e outras formas. 5.ed. S&o Paulo: Atlas, 2005, p. 203 e 206.
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envolvidos na prestagdo deste servico, bem como da aplicacdo de
penalidades pelainobservancia das regras condutoras da sua execucdo.”

Arriscando um conceito sintetizado e incipiente, é possivel afirmar, portanto, que
a regulacdo contida no instituto ora estudado se presta a regulamentacdo e fiscalizagdo da
prestacdo de servigos publicos e de outras atividades relevantes & sociedade, cuja execucdo foi

repassada ainiciativa privada.

Em relagdo a funcdo de regular, Marcos Juruena Villela Souto nota que:

A idéia é sempre harmonizar o interesse do consumidor, na obtencéo do
melhor preco e da melhor qualidade do servico, com os do fornecedor do
servico, que deve ter preservada a viabilidade da sua atividade, como forma
de se assegurar a continuidade do atendimento dos interesses sociais. Dai
porque a prevencdo dos conflitos € um dos principais aspectos da regulacdo
através da elaboragdo de diretrizes que traduzem os conceitos de eficiéncia
técnica e financeira para o caso concreto do segmento regulado.*

Para Odete M edauar a regulagéo, no presente contexto, compreende:

A edicdo de normas; a fiscalizacdo do seu cumprimento; a atribuicdo de
habilitacbes (p.ex: autorizagdo, permissdo, concessdo); a imposicdo de
sangdes, a mediacdo de conflitos (para preveni-los ou resolvé-los, utilizando
variadas técnicas, por exemplo: consulta publica, audiéncia publice;
celebracdo de compromisso de cessacdo e compromisso de gustamento).
N&o seinclui necessariamente na atividade regulatéria a fixagdo de politicas
para o setor, mas seria viavel a contribuicdo das agéncias para tanto, com a
parti cipacdo de representantes de todos os segmentos envolvidos.*

Para ndo tornar exaustiva e pelo fato de ndo variar tanto os conceitos de regulagéo,
finaAlmente, regulacdo estatal é a atividade do poder publico sobre o dominio econémico,
segundo Floriano de Azevedo Marques Neto, “consistente no estabelecimento e

implementagdo de normas para uma dada atividade ou para tutela de um determinado

1 FIGUEIREDO, Pedro Henrique Poli de. A regulacdo do servico piblico concedido. Porto Alegre: Sintese,
1999, p.40.

92 S0UTO, Marcos Juruena Villela Agéncias reguladoras. Revista de Direito Administrativo, n. 216, abr-jun,
1999, Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 130.

% MEDAUAR, Odete. Regulacdo e auto regulacdo. Revista de Direito Administrativo, n. 228, abr-jun, 2002, Rio
de Janeiro: Renovar, 2002, p. 127.
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interesse, visando a garantir o equilibrio no sistema regulado e a consagracéo de objetivos

pliblicos consentaneos com os principios constitucionais.” **

Deste modo, a regulacéo deve abranger todo o setor onde a Agéncia Reguladora
tenha competéncia territorial para atuar, com a edi¢éo de normas, com a fiscalizagéo do seu

cumprimento e imposi¢éo de penalidades, para que 0s interesses sociais sejam satisfeitos.

3.4 TEORIA DA REGULAGAO NO BRASIL

Existem vérias correntes doutrinarias econdmicas e juridicas que formulam teorias
sobre a regulagdo econbmica, mas a corrente tradiciona apGia a presenca do Estado
intervindo na atividade econémica diretamente como agente econdmico e ainda como
fiscalizadora dos particulares que atuam na atividade econdmica; j& as novas teorias apbiam a
retirada do Estado da atividade econbmica, passando a interferir como organizador das

relacdes sociais e econdmicas, por meio da regulagéo.

Diante das diversas teorias podem ser agrupadas em duas correntes magjoritarias

denominadas de Escolas Classicas sobre a regulacéo, como explica Calixto Saloméo Filho:

A Escola do Interesse Publico, defende como principais idéias. o Estado
deve atuar passivamente, atuando na limitacdo das liberdades particulares;
a0 regime das concessdes deve-se aplicar o regime juridico de Direito
Pdblico, transformando os agentes privados em persecutores dos interesses
publicos;

A Escola Neoclassica da regulagdo, ndo é interesse publico o Estado
promover a correcdo do mercado através da regulagdo. Assim, tem-se, nesta
escola, a semente da desregulagéo e a auto-regulacdo do mercado.®®

A Escola do Interesse Publico € a mais velha das teorias. Os representantes da
escola defendem que a regulagdo surge como resposta ao conflito entre os agentes
econdmicos privados e o interesse publico. Portanto, diante das falhas de mercado, ou sgja,
das deficiéncias na concorréncia, o governo € convocado a intervir na Economia de forma a

limitar e tomar o controle destas atividades em prol do interesse publico. O desenvolvimento

% MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Regulagdo estatal e interesse publico. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002, p. 64.
% SALOMAO FILHO, Calixto. Regulagéo da atividade econdmica. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p.17-26.
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da regulacdo implicaria em sobrevir o interesse publico ao interesse privado dos agentes
econdmicos. As criticas a escola afirmam gue as pesguisas ndo demonstram que a regulacéo
esteja diretamente ligada a uma eficiente atuacdo do Estado, e que também jé teria sido

levantado que a regulacéo ndo teria um baixo, porém um alto custo para a sociedade.

Ja a Escola Neoclassica ou Teoria Econdmica da Regulacdo dispde que a
regulacéo seja verificada igual mente a uma commodity, e deste modo, ficaria sujeita as forgcas
da oferta e da demanda, sendo que, a demanda de grupos de interesse e a oferta dos 6rgaos
reguladores. Esta teoria admite a captura das Agéncias por quaisguer grupos de interesses. A
critica quanto a teoria é que, procura-se utilizar conceitos econdmicos sobre 0 comportamento
politico, e ainda no sentido de que se admite a captura por diversos grupos de interesse, ndo se
restringindo &indUstria regulada.®’

Neste passo, as criticas as Escolas Cléssicas apresentadas por Calixto Salomao
Filho sdo no sentido de que, como premissa, deve-se considerar: onde a regulacdo pode ou
ndo funcionar ou qual setor ou atividade que ndo pode estar sujeita a qualquer influéncia das

regras de mercado.

Complementando o raciocinio, diz o doutrinador que é preciso considerar quais
s80 as atividades com externalidades sociais positivas, pois trazem beneficios, ou negativas,
vez que trazem maleficios, diante da conclusdo de que o mercado néo € capaz de garantir ou

compensar os maleficios e nem retribuir os beneficios, ou sgja

“Externalidade havera sempre que uma determinada relagdo juridica produz
efeitos geralmente ndo-mensurdveis a sujeitos que nao participam daguela
determinarelacéo juridica, exemplo: poluicao.

Externalidades sociais: sdo beneficios ou maeficios causados pela relacdo

juridica a grupos sociais menos favorecidos ou & organizagdo da sociedade
como um todo.” %

% LOSS, Giovani R. Contribuicdes & teoria da regulacéo no Brasil: fundamentos, principios e limites do poder
regulatério das agéncias. In: ARAGAO, Alexandre Santos de (Org). O poder normativo das agéncias
reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 149.

9 LOSS, Giovani R. Op. cit., p. 155.

% SALOMAO FILHO, Calixto. Regulagéo da atividade econdmica. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 27-8.
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Portanto, setores ndo reguléveis e de inviabilidade da participagéo do particular,
exigindo-se a prestacdo direta pelo Estado seriam os setores da educacéo e da salde, diante da

forte possibilidade de externalidades sociais.

Por outro lado, idealmente podem passar aos particulares servigos publicos sem
externalidades sociais, e neste caso ndo € eficaz e nem Util continuar mantendo tais servicos

ao regime juridico de direito publico.

Os setores reguldveis sdo aqueles que ndo devem permanecer sob a tutela do
Estado como € a atividade econdmica pela caracteristica de permitir a participacdo de todos os

agentes econdmicos no mercado.

A regulacdo é instrumento de igualdade material, dando oportunidades, e n&o
apenas formal entre os agentes econdmicos, garantindo a corregdo de procedimentos no
mercado. A regulagdo deve interferir para compatibilizar valores Constitucionais que por
vezes sdo dispares, como a livre iniciativa e ajustica social; garantir o processo de integragéo

econdmica equilibrada.®

H& quem discorde parcialmente do posicionamento pioneiro de Calixto Saloméo
quanto a teoria da regulacéo, e defende o entendimento de que qualquer regra geral que
busque delimitar a intensidade, abrangéncia e forma da regulagdo estatal € inevitavelmente
falha, por deixar de considerar as caracteristicas peculiares de cada setor da Economia, como

explicaGiovani R. Loss:

Nesse digpasdo, a andlise das externalidades sociais, proposta por Calixto
Salomdo, deverd necessariamente ser acompanhada pela verificagdo dos
demais fatores sociais, econdmicos e politicos que envolvem a situacéo
fética, isso sob pena de ndo se chegar a solugdo menos custosa a
coletividade. Até porque ha véarias formas de seinternalizar as externalidades
sociais, para evitar ou minimizar seus efeitos, desde os principios do direito
da propriedade e dafungdo social, constitucional mente previstos, as multas e
tributos incidentes sobre o processo de implantagdo, producéo e

% SALOMAO FILHO, Calixto. Regulagéo da atividade econdmica. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 30
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comercidlizagdo de produtos e servigcos, aé formas mas severas de
regul acéo estatal .*®

Deixa patente, a idéa de que qualquer valor da sociedade, até mesmo as
externalidades sociais, ndo deve ser acatado antecipadamente como absoluto, sem que haja a

andlise do caso concreto, como determinante na escol ha da politica regul atéria estatal.

Desta maneira, na Constituicdo Federal brasileira de 1988, encontram-se 0s
marcos da atividade regulatoria estatal, que compreendem fundamentos, principios e limites
que deverdo ser seguidos dentro da discricionariedade da Administragdo Publica, sob pena de
serem considerados seus atos inconstitucionais e ilegais, importando excesso do regulador na

execucao de suas competéncias.

Destarte, a Constituicdo Federal no Art. 170, parégrafo anico, reconhece excegao
legal para a prévia autorizagdo de exploracdo da atividade econdmica; no Art. 173, caput,
prevé o destague na intervengdo indireta do Estado na Economia; no Art. 174, caput, traz o
Estado como agente regulador e normativo da atividade econdmica, e no Art. 175 determina o

regime juridico a que deve ser submetido 0s servigos publicos.

A questéo da regulagéo foi uma escolha do Poder Constituinte originario, fundada
no interesse publico que o legitimou pela via democrética, e para se aterar a determinagéo

maior, deve ser por Emenda a Constituicao.
3.4.1 Principios® da Regulacgo
Os principios basicos que deverdo direcionar a aplicacdo da regulagdo brasileira

estdo na Constituicdo Federal, inclusive no Titulo VII, que trata Da Ordem Econdmica e

Financeira, como fundamentos da atividade regulatoria.

100 0SS, Giovani R. Contribuicdes & teoria da regulagdo no Brasil: fundamentos, principios e limites do poder
regulatério das agéncias. ARAGAO, Alexandre Santos de (Org.). O poder normativo das agéncias reguladoras.
Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 159.

10 Concepgao de principio juridico: “mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicéo
fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhe o espirito e servindo de critérios para sua
exata compreensdo e inteligéncia, exatamente por definir a légica e racionalidade do sistema normativo, no que
Ihe confere a tbnica e lhe da sentido harmonico.” MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito
administrativo. 13.ed. S&o Paulo: Malheiros, 2001, p. 771.
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Os principios estdo consignados na Constituicdo Federal nos Arts. 1°, 5°, inciso |1,
37, 170, 173, 174, subsistindo como excecdo aos principios da Constituicdo o da
razoabilidade, o da proporcionalidade e o da subsidiariedade, salientando que o bem-estar e 0
desenvolvimento fazem parte no PreAmbulo da Constituicdo Federal como dois valores

maiores a serem considerados. 1%

Quanto & diferenca entre o principio da razoabilidade e da proporcionalidade
existe alguma discussdo na doutrina em torno da delimitagdo ou a relacdo entre ambos,

segundo Floriano Peixoto de Azevedo Marques Neto:

Enquanto Eros Grau entende que o principio da razoabilidade seja uma das
vertentes do principio da proporcionalidade e Odete Medauar sustente que
‘parece melhor englobar no principio da proporcionalidade o sentido de
razoabilidade’, Celso Antbnio Bandeira de Melo va em sentido contrério
afirmando que ‘o principio da proporcionalidade n&o é sendo faceta do
principio darazoabilidade’ .

O principio da razoabilidade ou da proporcionalidade para Luis Roberto Barroso

s80 expressoes utilizadas quase sempre de modo fungivel, e completa:

(...) ndo esta expresso na Congtituicéo, mas tem seu fundamento nas idéias
de devido processo legal substantivo e na de justica. Trata-se de um valioso
instrumento de protecdo dos direitos fundamentais e do interesse publico,
por permitir o controle da discricionariedade dos atos do Poder Publico e por
funcionar como a medida com que uma norma deve ser interpretada no caso
concreto para a melhor redlizagdo do fim congtituciona nela embutido ou
decorrentes do sistema. O principio da razoabilidade permite ao Judiciario
invalidar atos |egis ativos ou administrativos,’®*

Colocada a celeuma, frente as quatro consideragdes dos doutrinadores citados,

Floriano Peixoto de Azevedo Marques Neto expfe a sua posi Gao:

102| 0SS, Giovani R. Contribuicdes & teoria da regulagdo no Brasil: fundamentos, principios e limites do poder
regulatério das agéncias. ARAGAO, Alexandre Santos de (Org.). O poder normativo das agéncias reguladoras.
Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 162.

103 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Principio da proporcionalidade e da legalidade na
regulacdo estatal. Disponivel em <http://www.migal has.com.br/arquivo_artigo/manesco_2.htm>. em
27.05.2004. Acesso em 10 nov. 2007.

104 BARROSO, Luis Roberto. O comego da histéria. A nova interpretagio constitucional e o papel dos principios
no direito brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. p 32.



64

De minha parte, entendo que sdo dois principios de dimensdes distinta,
embora ligados a um principio maor, Unico e angular. Tanto
proporciondidade quanto razoabilidade prendem-se a0 principio da
autoridade pelo qual ab mesmo tempo que se admite a restricdo dos direitos
individuais em prol dos interesses publicos, exige que 0 manejo do poder
extroverso sga adequado e compativel com a necessaria implementacéo
destes interesses e conforme com a ordem juridica. Tém, porém, dimensdo
digtinta na medida em que a razoabilidade se liga a adstri¢do da atividade
estatal aum nexo 16gico, ao juizo de plausibilidade em §. Trata-se, portanto,
de uma restricdo a0 excesso em face da lei e em face dos standards
genericamente admitidos pela comunidade num dado momento. O principio
da razoabilidade veda, pois, que se exerca o poder estatal ferindo 0 senso
comum do que seria aceitavel, plausivel, em s, a luz dos juizos de valor
cogentes entre os cidadaos. Ja o principio da proporcionalidade diz respeito a
vedagdo do mangjo da autoridede estatal de forma ndo-equénime, ndo
cingida ao equilibrio entre beneficio e restricdo. E, pois um principio muito
mais relacional do que preso a um senso comum de razoabilidade. Envolve
sempre a mensuracao ou entre o beneficio para o interesse publico, em face
da restricdo para a propriedade privada, ou entre uma e outra medida a
disposicdo do poder publico, obrigando sempre a escolha da medida menos
gravosa ao individuo sujeito ao poder estatal. Ou seja, embora sempre o
cotgjo inerente a afericdo do respeito ao principio da proporcionaidade
impligue um juizo raciona (em busca do equilibrio, do razoavel), a
proporciondidade se difere da razoabilidade pois algo sO podera ser
desproporciona em relagdo a outra aternativa possivel, enquanto algo serd
irrazoavel em s.'®

Pode-se verificar que a questdo ndo tem consenso entre os doutrinadores

mencionados, porém os principios sdo de suma importancia para a ordem juridica brasileira.

Os principios fundamentais da Ordem Econdmica na Constituicdo Federal estdo
no Art. 1° que traz o alicerce do Estado Demacrético de Direito; no Art. 5°, inciso I, que
enuncia o principio da legalidade que deve ser observado pelas Agéncias Reguladoras; no Art.
37, estdo os principios da Administracdo Publica; no Art. 170, estdo os principios gerais da
Ordem Econdmica; os Arts. 173 e 175 dizem respeito a prestacéo pelo Estado de atividades
econdmicas e de servigos publicos, e no Art. 174, traz o Estado como agente normativo e

regulador da atividade econdmica.

Por conseguinte, constata-se que 0s principios que incidem na regulagdo sdo 0s

atinentes a Ordem Juridica e também a Ordem Econdmica, sendo assim, fundamentais para o

1% MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Principio da proporcionalidade e da legalidade na
regulacdo estatal. Disponivel em <http://www.migal has.com.br/arquivo_artigo/manesco_2.htm>. em
27.05.2004. Acesso em 10 nov. 2007.
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Estado e para o0 bem estar da sociedade, os quais dependem da perfeita atuagcdo das Agéncias
Reguladoras.

3.5 OSDOIS MODELOS DE AGENCIAS REGULADORAS

Realizada a conceituacdo de regulacdo e da natureza juridica das Agéncias
Reguladoras, a doutrina faz a diferenciagdo quanto a existéncias de dois modelos destes

Orgéos.

Neste passo, Maria Sylvia Zanella Di Pietro faz a seguinte diferenciagdo quanto

aos dois model os de Agéncias Reguladoras:

a) as que exercem, com base em lei, tipico poder de policia, com aimposicdo
de limitagBes administrativas, previstas em lei, fiscalizago, repressao; é o
caso, por exemplo, da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Anvisa),
criada pela Lei n° 9.872, de 26-1-1999, da Agéncia Naciona de Salide
Pdblica Suplementar (ANS), criada pela Lei n° 9.961, de 28-1-2000, da
Agéncia Nacional de Aguas, criadapelalLe n°9.984, de 17-7-2000;

b) as que regulam e controlam as aividades que congtituem objeto de
concessan, permissdo ou autorizagdo do servico publico (tel ecomunicagdes,
energia elétrica, transportes, etc.) ou de concessdo ou exploracdo de bem
publico (petréleo e outras riquezas minerais, rodovias, etc.). *®

O primeiro modelo, pode-se dizer que sdo equiparados a alguns 6rgéos como o

Conselho Monetéario Nacional, o Banco Central, devido ao poder de policia que exercem.

Deste modo, quanto ao primeiro modelo, o poder de policia de acordo com Celso
Antonio Bandeira de Mello é a atividade estatal de condicionar a liberdade e a propriedade
gjustando-as aos interesses coletivos. Neste sentido amplo compreende os atos do Poder
Legidativo e os do Poder Executivo. Portanto, em sentido estrito, cuidando do Poder
Executivo, estende-se “as intervengdes, quer gerais e abstratas, como 0s regulamentos, quer

concretas e especificas (autorizagdes, licengas, injungdes), destinadas a alcancar 0 mesmo fim

1% B PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 17.ed. S&o Paulo: Atlas, 2004, p.403.
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de prevenir e obstar ao desenvolvimento de atividades particulares contrastantes com os
» 107

interesses sociais.
Verifica-se que o poder de policia faz prevalecer o interesse social sobre o

interesse particular.

Pelo conceito moderno, adotado no Direito brasileiro, o poder de policia é a
atividade do Estado consistente em limitar o exercicio dos direitos individuais em beneficio
do interesse publico segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, que complementa “esse
interesse publico diz respeito aos mais variados setores da sociedade, tais como seguranca,

moral, salide, meio ambiente, defesa do consumidor, patrimdnio, cultura, propriedade.” 1%

Portanto, resta claro a &rea ou setor de atuagdo das Agéncias Reguladoras quando

relacionada ao poder de policia.

Em relacdo ao segundo modelo, o papel desempenhado é exatamente a assun¢éo
dos poderes anteriormente exercidos pela prépria Administracdo Publica, na qualidade de
Poder Concedente, quando o objeto da concessdo é a exploragdo de um servico publico de

utilizag&o da coletividade, excetuando-se, nesse caso 0 monopadlio.

Neste passo, quanto ao segundo modelo, pode-se dizer que constitui algo novo,

pois o Estado passa ao particular a atividade econdmica

Em ambos os casos, o principal é que o poder de policia visa proteger o interesse
publico, contribuindo no final, para o bem da coletividade, havendo o aperfeicoamento das
Agéncias Reguladoras.

17 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 14.ed. S3o Paulo: Malheiros, 2002, p.
688.
1% B PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 17.ed. S&o Paulo: Atlas, 2004, p. 111.



67

3.6 AGENCIA REGULADORA FEDERAL OU NACIONAL, AGENCIA REGULADORA
ESTADUAL E AGENCIA REGULADORA MUNICIPAL®

Neste ponto cabe aqui retratar que existem Agéncias Reguladoras Federais ou
Nacionais, Agéncias Reguladoras Estaduais e até mesmo Agéncias Reguladoras Municipais
que sdo caracterizadas, especidmente pela independéncia administrativa, auséncia de
subordinagdo hierédrquica, mandato fixo e estabilidade de seus dirigentes, bem como

autonomia financeira.

A justificar a criagio pelos Estados e Municipios de Agéncias Reguladoras esta o
Art. 36, da Lei n° 9.074, de 7 de julho de 1995 (que estabelece normas para outorga e

prorrogactes das concessoes e permissdes publicas), que diz in verbis:

Art. 36. Sem prejuizo do disposto no inciso XIl do art. 21 e no inciso X| do
art. 23 da Constituicdo Federal, o poder concedente podera, mediante
convénio de cooperagdo, credenciar os Estados e o Distrito Federa a
realizarem atividades complementares de fiscalizagdo e controle dos servigos
prestados nos respectivos territérios.

Do texto em destagque nota-se, pois, que mediante convénio de cooperagdo com o
Poder Concedente, os Estados e o Distrito Federal podem participar de forma complementar
no sistema de controle e fiscalizagdo dos concessionérios, que prestarem Servicos em seus

respectivos territorios.

Ainda do texto da lel citada, verificase que os Municipios ndo foram
contemplados com as prerrogativas dadas aos Estados e ao Distrito Federal, entretanto, como

jadito acima, existem Agéncias Reguladoras criadas em varios Municipios pétrios.

Elas existem e atuam com supedaneo no quanto disposto no parégrafo unico do
Art. 30 daLei n°8.987, de 13 de fevereiro de 1995 (que dispde sobre o regime de concessdbes
e permissdes da prestacdo de servicos publicos no Art. 175 da Constituicdo Federal), posto

que audido dispositivo ndo veda expressamente a participacdo de organismo municipal em

199 v/er relagso de Agéncias Reguladoras Federais, Estaduais e Municipais no Anexo deste trabal ho.
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funcdo tdo importante como a fiscalizagdo dos servigos prestados no Municipio onde a

concessiondria atua.'°

O Art. 30, daLei n°8.987, de 13 de fevereiro de 1995, preceitua:

Art. 30. No exercicio da fiscalizagdo, 0 poder concedente terd acesso aos
dados relativos a administragdo, contabilidade, recursos técnicos,
econdmicos e financeiros da concessionéria

Parégrafo Unico. A fiscalizagdo do servigo serd feita por intermédio de
0rgdo técnico do poder concedente ou por entidade com ele conveniada, e,
periodicamente, conforme previsto em norma regulamentar, por comissao
composta de representantes do poder concedente, da concessionéria e dos
usuarios.

Arrematando o assunto José Carlos de Oliveira deixa claro que os representantes
do Estado ou Municipio, no exercicio da funcdo de cooperacéo fiscalizatéria, “(...) somente
poderdo agir para constatar 0 cumprimento ou descumprimento das obrigagbes dos
concessiondrios, informando eventuais irregularidades, ndo podendo tomar medidas ou emitir

solucdes, pois estas competem aos Entes reguladores.”***

Portanto, ndo h& proibicdo ainstituicdo de Agéncias Reguladoras Estaduais, desde
gue as mesmas respeitem a Ordem Constitucional, a legislagdo e as Agéncias Federais do

mesmo setor econémico, se houver, para que ndo haja conflito ou ilegalidade.

3.7 0 MANDATO E OS PODERES DOS DIRIGENTES DAS AGENCIAS

As Agéncias Reguladoras se caracterizam como 6rgaos técnicos, responsavels por
determinados setores especificos da Administracio Publica, devendo ser dirigidas por pessoas
dotadas de elevado grau de conhecimento e larga experiéncia no tocante aos assuntos

correspondentes ao seu setor de atuagao.

A Le n°9.986, de 17 de junho de 2000 (que dispde sobre a gestéo de recursos
humanos das Agéncias Reguladoras), parcialmente alterada pela Lei n° 10.871, de 20 de maio

de 2004, (que dispde sobre a criagdo de carreiras e organizagdo de cargos efetivo das

10 OLIVEIRA, José Carlos de. Concessdes e per missies de servigos publicos. Bauru: Edipro, 1996, p.142.
1 OLIVEIRA, José Carlos de. Op. cit., p.143.
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autarquias especiais denominadas Agéncias Reguladoras) disciplina em seus Arts. 4° a 10 a

gestéo de recursos humanos das Agéncias Reguladoras.

A parte final do caput do Art. 5° disciplina que o Presidente ou o Diretor-Geral ou
0 Diretor-Presidente e os demais membros do Conselho Diretor ou da Diretoria sero
brasileiros, de reputacdo ilibada, formagdo universitéria e elevado conceito no campo de
especialidade dos cargos para os quais serdo nomeados, devendo ser escolhidos pelo

Presidente da Republica e por ele nomeados, apos aprovacdo pelo Senado Federal.

O Art. 4° deixa claro que as Agéncias seréo 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.

O Art. 6° trata do mandato dos diretores e diz que este tera prazo fixado nalei de
criagdo de cada Agéncia e, em caso de vacancia no curso do mandato, este sera completado
por sucessor investido na forma prevista no Art. 5°. Os mandatos ainda ndo poderdo ser

coincidentes, consoante disposto no Art. 7°.

A lei traz ainda conteido moralizador, uma vez que o Art. 8 impede o0 ex-
dirigente e até mesmo o ex-dirigente exonerado de exercer atividades ou prestar qualquer
servico no setor regulado pela respectiva Agéncia por ele antes dirigida, por um periodo de

quatro meses, contados da exoneragdo ou do término do seu mandato.

Aqui importante asseverar que aém do periodo ser extremamente exiguo, ndo
servindo - hipoteticamente falando por 6bvio - sequer para esfriar 0 assento outrora ocupado,
0 ex-dirigente continua recebendo seus proventos e beneficios respectivos, pois a lei o

considera vinculado a Agéncia mesmo durante tal periodo, denominado de “ quarentena”.

A quarentena é forma da lel impedir de imediato que o ex-dirigente saia da

Agéncia e vaexercer cargo ou use suainfluénciaem empresa privada.

Portanto, pode-se dizer que ja existe legislacéo especifica para todas as Agéncias
Reguladoras referente a gestdo de recursos humanos, bem como para a criagéo de carreiras e
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organizac&o de cargos efetivo, fato que da maior seguranca e credibilidade no desempenho de

suas fungdes para todas estas autarquias especiais.

3.8 A INDEPENDENCIA DAS AGENCIAS REGULADORAS

Como ja exposto, as Agéncias Reguladoras sdo ingtituidas por lei, sob aforma de
autarquia especial, para que assim possam gozar de maior autonomia e independéncia frente

ao 0rgdo da administracdo que estéo vinculadas.

A idéia central que deu base ao surgimento das Agéncias Reguladoras “foi a de se
criar um ente administrativo técnico, altamente especializado e impermeavel as injuncles e
oscilagOes tipicas do processo politico, as quais, como se sabe, influenciam sobremaneira as
decisdes dos 6rgéos situados na cadeia hierérquica da Administragdo”, como narra Joagquim
B. Barbosa Gomes e logo arremata dizendo que para tanto, “ concebeu-se um tipo de entidade
que, embora mantendo algum tipo de vinculo com a Administracdo Central, tem em relacéo a

elaum acentuado grau de autonomia’.**?

Dessume-se que a Agéncia Reguladora, por ser 6rgdo técnico, tenha que dispor de
regular independéncia do 6rgdo superior central a que esta ligado, para poder desempenhar

seu papel.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, no que pertine a independéncia da Agéncia,
entende que ela se torna mais evidente em relagdo ao Poder Executivo, nos limites
estabelecidos em lei, por 6bvio; ainda, segundo a autora, o fato de seus dirigentes terem
garantida a estabilidade de seus mandatos, a independéncia da Agéncia também é flagrante,

pois tal fato & incomum dentro da Administracdo Indireta. ™

A garantia da estabilidade do mandato do dirigente da Agéncia é um passo

importantissimo para assegurar a autonomia e independéncia da Agéncia.

12 GOMES, Joaquim B. Barbosa. Agéncias reguladoras: a metamorfose do Estado e da democracia (uma
reflexdo de Direito Constitucional e comparado). Revista de Direito Constitucional e Internacional, n° 50, ano
13, jan-mar-2005, S&o Paulo: Revistados Tribunais, 2005, p. 56.

13 B PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 17.ed. S&o Paulo: Atlas, 2004, p. 437.
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O mandato dos dirigentes das Agéncias nao deve ser idénticos como os do chefe
do Poder Executivo, para realmente representar as diversas correntes de pensamento da
sociedade. Para garantir a independéncia os mandatos devem ser fixos, pois a funcéo exige
conhecimento técnico especializado em relagdo ao setor regulado.

Desta maneira, para haver uma regulagéo eficiente devem estar presentes dois
requisitos essenciais: a independéncia da Agéncia Reguladora e a escolha de instrumentos que
incentivem a eficiéncia produtiva e de colocagdo, segundo Arnoldo Wald e Luiza Rangel

Moraes, que ainda conceituam aindependéncia da Agéncia Reguladora:

como a capacidade de buscar prioritariamente o atendimento dos direitos e
interesses do usuario e a eficiéncia da industria, em detrimento de outros
objetivos conflitantes, tais como a maximizagdo do lucro, em sistemas
monopolistas, a concentragdo de empresas em setores mais rentéveis do
mercado, ou a maximizacio das receitas fiscais.™

Pode-se verificar que a independéncia das Agéncias é algo complexo, vez que
demanda a associagdo de fatores, como 0s que se acabou de mencionar, para 0 bom

desempenho de suas funcgdes.

Neste passo, a complexidade das relagbes juridicas e a velocidade com a qual
decisdes devem ser tomadas requerem uma flexibilizacdo do principio da legalidade,
judtificando-se plenamente o elevado nivel de autonomia das Agéncias Reguladoras e a
atribuicdo de competéncia normativa, como afirma Adilson Abreu Dallari, e completa que “o
éxito alcangado pelas entidades reguladoras em todo mundo e que justifica sua ado¢éo no
ordenamento juridico brasileiro, ndo se deve apenas a op¢do pela descentralizacdo, mas, e

principalmente, pela outorga de competéncia normativa sobre o setor que administram.”**

Para a caracterizagdo de uma Agéncia Reguladora independente sdo identificadas
quatro dimensdes: a independéncia decisoria, a independéncia de objetivos, a independéncia

de instrumentos e aindependénciafinanceira, de acordo com Arnoldo Wald, que explica:

14 WALD, Arnoldo. MORAES, Luiza Rangel. Agéncias reguladoras. Revista de Informac&o Legislativa, ano
36, n. 141, p.143-171, jan/mar-1999, p. 145.

15 DALLARI, Adilson Abreu. Controle politico das agencias reguladoras. Revista Trimestral de Direito
Publico, n. 38. S0 Paulo: Maheiros, 2002, p. 17.
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A independéncia decisoria consiste na capacidade da Agéncia de resistir as
pressdes de grupos de interesses no curto prazo. Procedimentos para a
nomeagdo e demissdo de dirigentes, associados com a fixagdo de mandatos
longos, escalonados e ndo coincidentes com o ciclo eleitoral sdo arranjos que
procuram isolar a direcdo da agéncia de interferéncias indesejaveis tanto por
parte do governo quanto daindustria regulada.

A independéncia de objetivos compreende a escolha de objetivos que nédo
conflitem com a busca prioritéria do bem-estar do consumidor. Uma agéncia
com um nimero pequeno de objetivos bem definidos e ndo conflitantes
tende a ser mas eficiente que uma outra com objetivos numerosos,
imprecisos e conflitantes.

A independéncia de instrumento € a capacidade da agéncia escolher os
instrumentos de regulacéo — tarifas, por exemplo — de modo a acancar os
seus obj etivos da forma mais eficiente possivel.

A independéncia financeira refere-se a disponibilidade de recursos materiais
e humanos suficientes para a execucao das atividades de regulagdo.™™®

Estas quatro dimensdes acima enumeradas foram levantadas pelo Banco Nacional
de Desenvolvimento Econdémico e Social — BNDES, em estudo realizado quanto a regulacéo

117
6

da infra-estrutura no Brasil em 199 e sdo importantes marcos a serem verificados para

atingir aindependéncia.

A indagacdo é conceituar se a independéncia atribuida as Agéncias Reguladoras
ocorre nos dois niveis: a independéncia legal, conferida pela lei de sua criacdo, e a
independéncia real, que depende de outros fatores, além das disposi¢des legidativas, como
por exemplo, o relacionamento entre a Agéncia, o governo e a industria regulada, a qualidade
de seu corpo técnico, a disponibilidade de recursos para o seu funcionamento e até mesmo as

personalidades de seus diretores.*'®

18 WALD, Arnoldo. MORAES, Luiza Rangel. Agéncias reguladoras. Revista de Informac&o Legislativa, ano
36, n. 141, p.143-171, jan/mar-1999, p. 146.

117 6 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) é uma empresa publica federal
brasileira, vinculada ao Ministério do Desenvolvimento, IndUstria e Comércio Exterior, que tem por objetivo
apoiar empreendimentos gque visem o desenvol vimento nacional, sediado no Rio de Janeiro. O BNDES foi criado
pelaLe n° 1.628 de 20 de junho de 1952, como uma autarquia federal. Posteriormente foi enquadrado, pela Lei
n° 5.662, de 21 de junho de 1971, como uma empresa publica federal, com personalidade juridica de direito
privado e patriménio proprio. BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social. A regulagdo
da infra-estrutura: A experiéncia recente do Brasil (out/1996). Disponivel em <http://www.bndes.gov.br/>.
Acesso em 10 set. 2007.

18 \WALD, Arnoldo. MORAES, Luiza Rangel. Op. cit., p.147.
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Deste modo, a independéncia das Agéncias depende de varios fatores como
exposto, os quais devem ser somados para que hga desempenho satisfatério de suas
atividades.

Destarte, passada mais de uma década do levantamento minucioso feito pelo
Banco Naciona de Desenvolvimento Econdémico e Social — BNDES, para que as Agéncias
Reguladoras garantam sua independéncia funcional e a completa satisfagdo de suas
obrigacdes, devem ainda obedecer aos seguintes principios setoriais, segundo Diogo de
Figueiredo Moreira Neto:

Independéncia politica dos dirigentes, a serem nomeados pelo Chefe do
Poder Executivo, mas sob aprovacdo do Poder Legidativo, com mandatos
estavels, durante um prazo determinado, e preferentemente defasado dos
periodos dos mandatos politicos do Executivo;

Independéncia técnico decisional, com predominio da discricionariedade
técnica sobre a discricionariedade politico-administrativa e sem recurso
hierarquico impréprio de suas decisdes para o Poder Executivo;

Independéncia normativa, necessaria para a disciplina autbnoma dos servicos
publicos e das atividades econdmicas submetidos a sua regulagéo e controle;

Independéncia gerencial, orcamenté&ria e financeira, preferentemente
ampliada por meio de contratos de gestdo (acordos de programa) cel ebrados
com o 0rgao superior da Administragdo Direta.

Neste passo, havendo respeito aos principios enumerados, por certo sera garantida

aindependénciafuncional das Agéncias Reguladoras.

Todavia, quanto aos Poderes Judiciario e Legislativo, Maria Sylvia Zanella Di
Pietro entende que inexiste a apregoada independéncia. Primeiro porque quanto ao Judiciario,
caso a Agéncia pratique algum ato que cause dano, lesdo ou até mesmo ameaca de lesdo, ndo
h& como impedir sgja tal problema apreciado pelo Poder Judiciario, ficando, portanto, nestes
casos, a ele subsumida. Ao depois e no que tange ao Poder Legidativo, por forga do Principio
da Legalidade, seus atos ndo podem conflitar com normas constitucionais ou legais. Ademais,
as Agéncias estdo sujeitas ao controle financeiro, contabil e orcamentério exercido pelo
Legislativo.*®

119 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte geral e
parte especial. 14.ed. rev., ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 447.
120 | PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 17.ed. S&o Paulo: Atlas, 2004, p. 437.
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O presente assunto sera tratado a frente com maiores mindcias, pois necessita de

aprofundamento no estudo.

Portanto, no Brasil, para as Agéncias Reguladoras é confiado um conjunto de
tarefas diversas, das quais fazem parte, além das peculiaridades de cada uma delas, diante da

diversidade de textos legais, as enumeradas por Luis Roberto Barroso:

a) controle de tarifas, de modo a assegurar o equilibrio econémico e
financeiro do contrato;

b) universalizacdo do servico, estendendo-os a parcelas da populagdo que
deles ndo se beneficiavam por forca da escassez de recursos;

¢) fomento da competitividade, nas &reas nas quais ndo haja monopdlio
natural;

d) fiscalizaco do cumprimento do contrato de concesséo;

e) abitramento dos conflitos entre as diversas partes envolvidas:
consumidores do servico, poder concedente, concessionarios, a comunidade
como um todo, osinvestidores potenciais etc. 121

As tarefas mencionadas, respeitando as nuances de cada setor, dardo maior

eficiéncia ao cumprimento dos fins da Agéncia Reguladora especifica.

Pode-se concluir que é de vital importancia a independéncia das Agéncias
Reguladoras, para poderem desempenhar o papel que a lei criadora lhes confiou, para o bem
do Estado, da iniciativa privada e principalmente da sociedade, na qual se encontram 0s

usuérios e consumidores finais.

121 BARROSO. Luis Roberto. Constituicgio, ordem econémica e agéncias reguladoras. Revista Eletrénica de
Direito Administrativo Econémico, Salvador, Instituto de Direito Plblico da Bahia, n° 1, fevereiro, 2005,
Disponivel em <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em 05 nov.2007, p.11.
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4—0 PODER NORMATIVO DASAGENCIASREGULADORAS

4.1 PODER LEGIFERANTE E REGULAMENTAR

O poder legiferante e o poder regulamentar sdo fundamentais ao Estado e podem

ser diferenciados.

O poder legiferante € o ato de legislagdo, é primario, pois se origina da
Constituicdo Federal na dimensdo hierérquica dos atos normativos, deste modo cria a lei;
enquanto que o poder regulamentar, é o ato de regulamentar, € secundario, pois sua fonte
deriva do poder legiferante, e gera o regulamento, qualificado como ato administrativo,

podendo receber o nome de decreto, resolucdo, portaria.'?

Realizada a distin¢éo entre ato de legislac@o e ato de regulamentar, necessério se

faz conceituar o significado de regulamento.

Conforme a licdo de Hely Lopes Meirelles® “como ato inferior & lei, o
regulamento ndo pode contrari&la ou ir além do que ela permite. No que o regulamento

infringir ou extravasar dalei, € irrito e nulo, por caracterizar situacdo de ilegalidade.”

Neste passo, 0 regulamento como ato administrativo vem sob o império da lei,

devendo dirigir-se pelos limites por ela estabelecidos, caso contrario pode ser invalidado.

Os Atos administrativos normativos séo 0s que contém um comando geral e
abstrato, sendo que os Regulamentos, como espécie de ato administrativo, segundo Diogo de

Figueiredo Moreira Neto tem:

A fungdo de explicitar a lei e dar-lhe exequibilidade, e ainda, para os que
admitem a modalidade autdbnoma, de prover sobre situagbes anda ndo

122 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Agéncias reguladoras e poder normativo. ARAGAO, Alexandre
Santos de (Org.). O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 76.
12 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 28.ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p.163.
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legidadas. Apesar de geramente, a regulamentacdo da lei ser privativa dos
chefes do Poder Executivo, nada obsta que para circunsténcias especificas e
setoridmente delimitadas, a lel possa cometer a entes ou 0Orgaos
administrativos autbnomos a funcéo reguladora, que ndo se confunde com a
funcdo regulamentar, que sO pode ser outorgada em matérias que tenham
sido previamente deslegalizadas pelo Poder Legidativo, tal como ocorre
com os empreendimentos as agéncias regul adoras independentes.'*

Por conseguinte, pode-se afirmar que as Agéncias Reguladoras possuem poder

regulamentar, sob a forma de regulamento como ato administrativo.

O Art. 5° inciso |1, da Constituico Federal traz o principio da legalidade, dentre
os direitos e garantias fundamentais, e diz que: “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de

fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.

Todavia, os regulamentos também exprimem obrigagdes, como salienta Jose dos

Santos Carvalho Filho'®®, que expde:

E legitima, porém, a fixacio de obrigagdes subsididrias (ou derivadas) —
diversas das obrigactes primarias (ou originarias) contidas nalei — nas quais
também se encontra imposi¢do de certa conduta dirigida ao administrado.
Constitui, no entanto, requisito de validade de tais obrigacdes sua necessaria
adequacdo as obrigagOes legais. Inobservado esse requisito, sdo invdidas as
normas que as prevéem e, em conseqiiéncia, as proprias obrigacdes.

Pode-se verificar que o regulamento, como ato administrativo normativo, que é
editado nos termos da lei pelas Agéncias Reguladoras produz efeitos em relagdo aos

administrados e ndo fere o principio dalegalidade.

Por outro lado, quanto ao controle dos elementos do ato regulatorio, a motivacéo
técnica justifica a existéncia de um agente regulador, portanto, havendo motivacdo politica, o

ato sera nulo por violagdo ao principio democrético. A motivagdo insuficiente ou inadequada

124 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, Curso de direito administrativo: parte introdutéria, parte gera e
parte especial. 14.ed. rev., ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 155.

125 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Agéncias reguladoras e poder normativo. ARAGAO, Alexandre
Santos de (Org.). O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 77.
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ao atingir os fins também pode ensgar a anulagcdo do ato por vicio nesse elemento. A

competéncia é fato limitador da extensdo do poder normativo.*?

Neste passo, a0 Orgdo regulador compete cuidar da auséncia de vicios nos
elementos do ato administrativo, principalmente, quanto & existéncia dos motivos, a

ponderacéo, a adequagao e suficiéncia para atender as finalidades.

A regulacdo € uma atividade administrativa de interpretacdo e orientacdo do
cumprimento da lei, com vistas a eficiéncia no exercicio da intervencdo do Estado na

Economia

Na policia administrativa, a eficiéncia é a seguranca do administrado, ou sgja,
pessoa fisica ou juridica, ndo se atendo, ao cidaddo; nos servicos de interesse geral, a
eficiéncia envolve o atendimento dos principios da generalidade, regularidade, cortesia,
atualidade e modicidade de custos; no ordenamento econémico, representa a busca da
competicdo, isto é, regulagcdo promotora do mercado, ou da reducdo dos maleficios, que € a
regulacdo substitutiva do mercado; e finamente, desga-se, no ordenamento social, o
provimento de bens indispensaveis a existéncia digna e ao desenvolvimento da vida em
sociedade.™’

Destarte, pode-se dizer que a regulacéo é atividade administrativa, a qual deve ser
exercida, com autonomia e independéncia, diante dos limites da lei, podendo ser praticados
atos administrativos normativos que direcionem o seu cumprimento e seu desempenho S0

submetidos aos principios atinentes a Administragdo Piblica.

4.2 REGULAR POR MEIO DE NORMAS

Neste momento, a questdo que se impde € saber onde se encaixam as normas
produzidas pelas Agéncias Reguladoras.

126 50UTO, Marcos Juruena Villela Extensdo do poder normativo das agéncias reguladoras. ARAGAO,
Alexandre Santos de (Org.). O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p.
132.
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Por conseguinte, 0 ato de se criar uma autarquia por meio de lei, exige a
necessidade de ser regulamentada pelo Presidente da Republica, portanto, o referido Decreto
Regulamentar do Presidente da Republica, ato normativo secundério em relacdo a lei, por ser
superior hierarquicamente as normas produzidas pelas autarquias, condiciona a atividade
normativa destas. Neste passo, 0s atos normativos das autarquias poderiam ser denominados

atos normativos tercidrios.*?®

Apesar de alguns doutrinadores entenderem que os atos normativos das Agéncias
Reguladoras sdo terci&rios, os mesmos devem ser respeitados e cumpridos pela ordem

econdmica do setor que dirige.

“De fato, a um 6rgdo incumbido de disciplinar determinado setor da ordem
econbmica, como as Agéncias Reguladoras, ha que ser reconhecida uma parcela de poder
normativo, sem a qual ele ficaria de méos atadas para agir”, segundo Bolivar B. M. Rocha, e
complementa afirmando que “a capacidade de expedir normas disciplinando sua propria
atuacdo, orientando e instruindo os administrados que se encontram sob sua esfera de
competéncia, restringindo-lhes as atividades quando isso se mostrar necessario para atingir 0os

objetivos previstos nalei.”*?°

Deste modo, a Agéncia Reguladora deve agir para cumprir fielmente seus fins,
resguardando o bem da sociedade e preservando o interesse publico.

Impde-se verificar quando a atividade administrativa se desenvolve por meio de
edicdo de atos normativos, ou sega, atos de restricdo ou de condicionamento de direitos, como
expde Marcos Juruena Villea Souto:

Como, em face do principio da legalidade, s alei — normade primeiro grau
— cria 0s objetivos e os deveres decorrentes da regulagéo, cabe reafirmar que
se trata a regulacdo de atividade administrativa. A lel cria a obrigagéo e o
regulador estabelece o método para 0 seu cumprimento. Para tanto, pode
fazé-lo por meio de norma ou de atos concretos, conforme o maior ou menor

128 PAGOTTO. Leopoldo Ubiratan Carreiro. Agéncias reguladoras: origem e natureza juridica Revista de
Direito Constitucional e Internacional, n° 50, ano 13, jan-mar-2005, S&o Paulo: Revistados Tribunais. p. 165.

129 ROCHA, Bolivar B. M. apud PAGOTTO. Leopoldo Ubiratan Carreiro. Agéncias reguladoras; origem e
natureza juridica. Revista de Direito Constitucional e Internacional, n° 50, ano 13, jan-mar-2005, Sdo Paulo:
Revistados Tribunais. p. 166.
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grau de conhecimento sobre o setor e 0 nimero de destinatarios
envolvidos™*

Como a lel € quem cria a obrigacdo, inexiste ofensa ao principio da legalidade,
pois os deveres dela advindos ocorrem em virtude da proprialei.

Por outro lado, h& outra indagacdo quanto & discricionariedade técnica na
interpretacéo do conceito de eficiéncia, visto que mencionado atributo diminuiria o ambito do

controle jurisdicional.

Desta forma, verificase ndo haver discricionariedade, sendo que se busca o
equilibrio entre os encargos criados pela regulagcéo a liberdade e o proveito proporcionado,
nesse contexto, “nado existiria, pois a liberdade de escolha do fim — ponto étimo, de equilibrio
entre os interesses em tensdo — nem dos meios — sO a técnica que levar ao ponto de equilibrio
atinge a finalidade.” **

Dessume-se que havendo mais de uma técnica para a resolucéo do problema,
deve-se buscar a solucdo do mesmo por meio de critérios de conveniéncia e oportunidade e

ndo meramente por ato discricionério.

“O fundamento juridico do poder normativo das autarquias estaria na autonomia
inerente a esse ente administrativo” para Leopoldo Ubiratan Carreira Pagotto. Todavia, do
ponto de vista formal, na presente ordem constitucional, se ndo ha nada a autorizar
expressamente a delegacdo legislativa nessa amplitude, também n&o ha nada a vedéla
Igualmente ndo deve ser dado muito crédito a idéia de poder normativo inerente ao poder de
policia, pois sendo o poder de policia indelegavel pelo Estado, ndo poderia sé-lo

implicitamente por meio de lei.**

1% 50UTO, Marcos Juruena Villela Extensdo do poder normativo das agéncias reguladoras. ARAGAO,
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Certo € que as Agéncias Reguladoras estdo desempenhando seu papel junto a
administragéo indireta, e ndo podem ficar esperando o Poder Legidativa editar leis, por isto os
atos normativos, dentro do principio da legalidade, tem forga normativa a todos integrantes do
setor regulado.

4.3 A LEGITIMIDADE DEMOCRATICA DASAGENCIAS

O surgimento das Agéncias Reguladoras no cendrio da Administracdo Publica
contemporanea significa uma mudanca fundamental de tudo que se imaginou como maneira

de organizacdo das func¢des do Estado.

No berco das Agéncias, ou sgja, nos Estados Unidos da América, elas gozam de
certa legitimidade, pelo fato de que a instituicdo de cada uma se faz a luz de procedimentos
até certo ponto democraticos, dos quais participam de maneira efetiva os titulares dos dois
poderes representativos da soberania popular. Também é inegavel o fato de que o Congresso
norte-americano, ao ingtitui-las, ndo lhes confere “carta branca’, ao contrario, os limites dos
poderes regulatorios sdo estritamente fixados na lel de criac8o de cada Agéncia. Por dltimo,
conta em favor de uma maior |egitimidade das Agéncias norte-americanas o fato de que aelas
foram paulatinamente sendo estendidas as garantias Constitucionais do devido processo
legal 133

Importante salientar que os norte-americanos possuem vasta experiéncia com as
Agéncias, primeiro devido o fato de ser considerado seu berco e, segundo, pelo tempo j&

decorrido com a adocéo e utilizagdo destas, como j& analisado, hA mais de cem anos.

No Brasil, o Art. 174, da Constituicdo Federal de 1988, como ja visto, prevé que,
como agente normativo e regulador, o Estado intervenha na atividade econdmica, ou sga,

possa utilizar a regulagéo e afungdo normativa como instrumentos desta intervencao.

133 GOMES, Joaguim B. Barbosa. Agéncias reguladoras: a metamorfose do Estado e da democracia (uma
reflexdo de Direito Constitucional e comparado). Revista de Direito Constitucional e Internacional, n° 50, ano
13, jan-mar-2005, S&o Paulo: Revistados Tribunais. p. 65.
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Por conseguinte, a funcdo normativa se desenvolve na forma de normas gerais
determinadas no Art. 24, inciso |, da Congtituicdo Federal, nos moldes que seria redlizada a

atividade administrativa de regulaco.

Deste modo, a regulagdo ndo € usurpacdo de fungdo legislativa, pois se trata de
atividade administrativa de intervencdo no dominio econdmico. Portanto, ndo ha del egacéo de
poderes para a edi¢do de normas pelo 6rgdo regulador, pois caso contrario, necessario seria o

processo previsto no Art. 68, da Constituicao Federal >

Na seara da legitimidade do exercicio da fungdo regulatéria ndo ha limites de
regulagbes setoriais, pois todas as Agéncias Reguladoras possuem poder normativo e ndo
apenas as previstas na Constitui¢do Federal, como a Agéncia Nacional do Petroleo — ANP e a

Agéncia Nacional de Telecomunicacbes— ANATEL.

Por conseguinte, apesar da Constituicdo Federal prever a criagdo de 0Orgdos
reguladores para o petréleo e para as telecomunicagdes, isto ndo quer dizer que somente estes
teriam capacidade para fazerem atos de efeitos externos. A norma constitucional apenas
sobrestou a discricionariedade legislativa quanto a criagdo ou ndo de um agente regulador
para o0s casos citados, porém esta discricionariedade prevalece para os outros setores, onde
existia um monopdlio, sendo necess&ria a presenca de 6rgdo regulador para reduzir os

maleficios e riscos de uma posi¢ao dominante.*®

Os outros setores de mercado dependem da provocagdo do Poder Executivo junto
ao Poder Legislativo para a elaboragéo de lei que justifique a criagdo de Agéncia Reguladora
onde exista falha de mercado, com poderes para a pratica de atos de intervencdo do Estado na

Economia

Questionar a legitimidade das Agéncias se coloca de maneira mais intensa, e
Conrado Hubner Mendes, examinando a questédo sob a 6tica do destinatério final de toda e

qualquer regulacao, isto é, o cidaddo-usuario, registrou com inteira propriedade:

13 50UTO, Marcos Juruena Villela Extensdo do poder normativo das agéncias reguladoras. ARAGAO,
Alexandre Santos de (Org.). O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p.
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1% 50UTO, Marcos Juruena Villela. Op. cit., p. 127.



82

Identificamos no interior do processo decisorio das agéncias ao menos trés
tipos de interesses em jogo: o interesse do préprio Estado, o interesse das
empresas concessionarias e o interesse dos usué&rios. Desvelar qual destes é
atendido numa decisdo concreta da agéncia é de fundamental importancia
para ndo nos curvarmos a enunciagdo de um interesse publico genérico. Terd
legitimidade democratica, portanto, a agéncia que der canais de
representacdo a cada um destes interesses.

Identificado os interesses em jogo, ou sgja, do Estado, do setor privado e dos

consumidores, frente ao interesse publico genérico, logo mais afrente complementa:

N&o ha o regime democrético. Ha aquel es que se aproximam em maior ou
menor grau da hipétese ideal de Democracia. As agéncias reguladoras se
aproximam ou se distanciam deste modelo ideal? Até onde a retérica ndo
tem manipulado nossa j& limitada consciéncia? Existe algum mecanismo de
participacdo popular (no sentido de efetivamente ter peso da decisdo, e ndo
de dar meras opinifes provindas dos portadores de boa vontade civica)?
Notamos que a esfera da relagdo com maior caréncia de representatividade €,
definitivamente, a parcela dos usuarios. A participacéo destes, ressalte-se, é
extremamente dificultosa, eis que sdo leigos nos assuntos eminentemente
técnicos postos na pauta decisoria da agéncia. Para que emitam sua opinido,
a0 contrério dos concessionarios, que possuem toda a capacitacao técnica e o
poder de barganha econdmico para discutir, so necessarias traducbes que
demonstrem a esséncia dos problemas postos na mesa. 187

A preocupagdo do autor é oportuna, vez que 0s usuarios e consumidores antes ndo
tinham representagdo ou a mesma era quase inexpressiva, o que vem sendo mudado, apesar de

vagarosamente, e ja é uma preocupagdo das Agéncias, para garantir a legitimidade

democrética

Deste modo, é importante o problema da legitimidade democrética das Agéncias,
gue se torna preocupante em razdo, por vezes, do descaso da grande parte das instituigoes,
associado a indiferenca da populacdo em relagdo as opcOes politicas essenciais que lhe

afligem e da precariedade dos mecanismos de controle previstos na ordem juridica

1% MENDES, Conrado Hiibner. apud GOMES, Joaquim B. Barbosa. Agéncias reguladoras; a metamorfose do
Estado e da democracia (uma reflex&o de Direito Constituciona e comparado). Revista de Direito Constitucional
e Internacional, n° 50, ano 13, jan-mar-2005, S&o Paulo: Revista dos Tribunais. p. 65.
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Desta feita, quanto ao principio da legitimidade ndo ha qualquer violagdo, pois o
procedimento de criagdo dos 6rgdos reguladores e de nomeagdo de seus dirigentes € um
processo politico, resultado de um procedimento legislativo democrético realizado pelos
representantes da sociedade, onde os dirigentes sdo indicados pelo chefe do Poder Executivo e
sujeito a aprovacdo pelo Poder Legislativo para a nomeagao, e ainda sua atividade submete-se

ao controle da sociedade, por meio de sessdes publicas e direito de participagdo.'*®

Por conseguinte, todo esse processo politico citado, garante o atendimento ao
principio da legitimidade as Agéncias Reguladoras, tanto para sua criagdo quanto para o
desempenho de suas fungdes, dando guarida ao interesse publico geral, mas como a
experiéncia brasileira com citado ingtituto ainda é muito recente, devem ser desenvolvidos

mecanismos para melhorar o controle e supervisdo pelas Agéncias.
4.4 CLASSIFICACAO DASATIVIDADES DAS AGENCIAS REGULADORAS

Considerando a cléassica divisdo de fungbes do Estado, ou sgja, executiva,
judiciéria e legislativa, € possivel classificar as atividades das Agéncias Reguladoras em

executiva, decisoria e normativa.

4.4.1 Atividade Executiva e os Limites do Controle Exercido pelo Poder Executivo e pelo
Tribunal de Contas

A atividade executiva das Agéncias Reguladoras envolve a implementagéo das
politicas publicas e diretrizes ditadas pelo legislador, além da concretizacdo e
individualizagdo das normas relativas ao setor publico ou privado regulado. Portanto, ocorre
neste campo de atuagdo os atos de fiscalizagdo, e 0s de natureza sancionatOria, no caso de

infragdo ou n&o cumprimento das regras impostas.

As leis que criaram as Agéncias Reguladoras determinam que estas néo terdo

vinculo hierérquico ou decisorio com a Administracdo direta ou com qualquer 6rgéo

138 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Extensdio do poder normativo das agéncias reguladoras. ARAGAO,
Alexandre Santos de (Org.). O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p.
128.
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governamental (como exemplo pode citar o Art. 8% § 2° daLei n°9.782, de 26 de janeiro de
1999, que criou a ANVISA - Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitéria; e o Art. 1°, parégrafo
Unico, da Lei n° 9.961, de 28 de janeiro de 2000 — que criou a ANS - Agéncia Naciona de
Salde), também ndo ha previsdo de recurso hierdrquico improprio, contra suas decisoes,
dirigido & Administragdo direta. O que se extrai das vérias normas que cuidaram do assunto €
que as Agéncias Reguladoras funcionam como Ultima instncia administrativa para
julgamento dos recursos contra seus atos (como mencionam o Art. 19, XXV, daLei n° 9.472,
de 16 de julho de 1997 — que instituiu a ANATEL - Agéncia Nacional de Telecomunicagoes,
o Art. 15, VII, 8 2° da Lei n°9.782, de 26 de janeiro de 1999, que criou a ANVISA - Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria; e o Art. 3°, V, daLei n°9.427, de 26 de dezembro de 1996,

que instituiu a ANEEL — Agéncia Nacional de Energia Elétrica).**®

A fata de previsdo de cabimento do recurso hierérquico autoriza a concluséo de
gue €le ndo é cabivel, como explica Celso Antdnio Bandeira de Mello, pois “o controle
administrativo ou tutela administrativa, segundo generalizada licdo doutrinaria, exerce-se nos

limites dalei. N&o se presume. Existira quando, como e naforma previstaem lei.”*4

Desta forma, na falta de previsdo legal, ndo ha possibilidade de se utilizar o
recurso hierdrquico impréprio, para as decisdes prolatadas em Ultima insténcia pelas

Agéncias.

O controle administrativo pela via do recurso hierérquico impréprio ndo sera
possivel, sendo em principio inadmissivel que as decisdes tomadas pelas Agéncias possam ser
revistas ou modificadas por algum agente politico (Ministro ou Secretario de Estado) como
diz Marcos Juruena Villela Souto, e continua, afirmando que o controle Executivo sobre as
Agéncias Reguladoras limita-se a escolha de seus dirigentes, sob pena de se ofender a

autonomia que lhes é assegurada pelas leis ingtituidoras. A subordinacdo seria incompativel

1% BARROSO. Luis Roberto. Constituicéo, ordem econdmica e agéncias reguladoras. Revista Eletrénica de
Direito Administrativo Econémico, Salvador, Instituto de Direito Plblico da Bahia, n° 1, fevereiro, 2005,
Disponivel em <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em 05 nov.2007, p.12.

140 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 14.ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002,
p.147.
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com aimplementagéo eficiente da regulagdo de atividades que mobilizam interesses multiplos

do Estado, como empresérios, arrecadador de tributos ou agente social .***

Portanto, por disposicéo legal ou por sua falta, as Agéncias Reguladoras ndo tem
vinculo hierarquico e nem decisoério com o 6rgao superior da administracéo a que pertence do
setor regulado, e deste modo, de suas decisdes ndo cabe recurso hierarquico algum, pois caso

contrério haveria infringéncia de sua autonomia e descentralizagéo.

Analisando o texto constitucional, é o Tribuna de Contas que possui competéncia
para adentrar no mérito das agBes administrativas, para aferir a economicidade das Agéncias

Reguladoras.

A Constituicdo Federal nos Arts. 70 e 71, trata da fiscalizagdo contabil, financeira
e orcamentaria referente as atribuicdes atinentes ao Tribunal de Contas.

Todavia, devido a complexidade e o acentuado carédter técnico-especializado que
caracterizam as decisdes das Agéncias Reguladoras, os Tribunais de Contas ndo estdo
aparelhados para esse fim. Portanto, os érgéos técnicos dos Tribunais de Contas apenas
opinam, mas suas decisdes sofrem interferéncias politicas, devido a forma de indicacdo
politico-partidéria. Por isto, o controle pelo Tribunal de Contas € limitado e ainda
comprometido por vicio de origem em sua composi ¢&o.**

A atuagdo do Tribunal de Contas é principalmente em trés éareas. auditoria
financeira e orgamentaria; julgamento das contas dos administradores e responsaveis por bens
e valores publicos; e, emissdo de parecer prévio sobre as contas prestadas anualmente pelo
Executivo. Neste passo, a Constituicdo Federal ndo autoriza o Tribunal de Contas investigar o
mérito das decisdes administrativas de uma autarquia, por conseguinte, nem de uma Agéncia

Reguladora, que é uma autarquia especial. Deste modo, “N&o |he cabera avangar a atividade

141 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Agéncias reguladoras. Revista de Direito Administrativo, n. 216, abr-jun,
1999. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 148.

142 DALLARI, Adilson Abreu. Controle politico das agencias reguladoras. Revista Trimestral de Direito
Publico, n. 38. S0 Paulo: Maheiros, 2002, p. 20.
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fiscalizadora sobre a atividade-fim da Agéncia Reguladora, sob pena de violag&o do principio
” 143

da separagéo de Poderes.

Como a Agéncia Reguladora estéd vinculada a administragdo direta, tem que
prestar informacBes ao Tribunal de Contas, o qual ndo possui aparelhamento técnico
especializado para verificar o mérito das agdes redlizadas, por outro lado, a Constituicdo
Federal proibe que o mesmo discuta o mérito das decisdes administrativas, caso contrario

estaria violando o principio da separacdo de poderes.

4.4.2 Atividade Decisoria e os Limites do Controle Exercido pelo Poder Judiciério

As Agéncias Reguladoras, aém do exercicio da fungdo administrativa, exercem
funcdo decisdria, solucionando controvérsias no campo administrativo entre os agentes

econdmicos que exercem atividade no setor e entre 0s consumidores.

Nesta oportunidade, necessério saber qual o espaco do controle jurisdicional das

Agénciasem geral.

No Brasl a jurisdicdo é una, isto € incumbéncia do Poder Judici&rio, e a
Constituicdo Federal no Art. 5° inciso XXXV, garante o principio da inafastabilidade ao
acesso ao Poder Judicidrio, por isto, as decisdes das Agéncias Reguladoras podem ser
apreciadas pelo Poder Judiciério, e pela doutrina fica limitada a apreciagdo ao aspecto de

legalidade, ndo poderia desta forma rever o mérito administrativo.

Fazendo um paralelo, nos Estados Unidos da América, observando as Agéncias
no decurso de tempo, verificou-se a necessdade de uniformizar os procedimentos
adminigtrativos das Agéncias, para garantia dos administrados, associado ao risco das
Agéncias que poderiam defender os interesses setoriais e viessem prejudicar os interesses
coletivos e ainda, pelo fato de decisdes conterem juizos politicos de valor e atenderem as
pressdes e interesses de grupos determinados, deste modo, para resolver estas trés

deficiéncias, necessario foi 0 aumento do controle judicia sobre as Agéncias, com 0 exame da

143 BARROSO. Luis Roberto. Constituicgio, ordem econémica e agéncias reguladoras. Revista Eletronica de
Direito Administrativo Econémico, Salvador, Instituto de Direito Plblico da Bahia, n° 1, fevereiro, 2005,
Disponivel em <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em 05 nov.2007, p.14.
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racionalidade e da razoabilidade de suas decisdes, como explica Maria Sylvia Zanella Di
Pietro:

Em decorréncia dessa evol ugdo, o Judiciario passou a examinar ndo apenas 0
procedimento, como também a razoabilidade das decisdes diante dos fatos e
a proporcionalidade da medida em relagdo aos fins contidos na lei. Para
possibilitar esse controle jurisdicional, passou-se a entender como necessaria
a ampla motivagdo dos atos das agéncias, de maneira a assegurar a
transparéncia, que ndo era exj‘gi da anteriormente, por respeito e confianca na
especializacdo das agénci as’

A experiéncia internacional ndo pode ser desprezada visto que as Agéncias
nacionais nasceram da formatag&o internacional, porém tem que ser levado em consideragdo o

sistemajuridico norte-americano e o brasileiro.

No Brasil, afirma Adilson Abreu Dallari, seria praticamente impossivel o exame
pelo Poder Judiciario, com poucas excegdes, dos atos administrativos vez que ndo passa da
verificagdo da mera regularidade formal, com base na literalidade da lei, possibilitando a
desmedida ocorréncia de desvio ou abuso de poder, e conclui que “o controle judicial das
atividades da administracéo Publica ndo € indtil; mas insuficiente, especialmente onde houve

larga margem de discricionariedade administrativa.” **°

De outra banda, no Poder Judiciario encontram-se juizes que, com 0 apoio do
Ministério Publico, levantam-se para defesa da moralidade publica, invadindo o mérito das
acOes administrativas, no afé de substituir-se aos representantes do povo democraticamente
eleitos. José Afonso da Silva nomeia esse fendmeno como “judiciarismo” que € aintromissao
do Judiciario nas funcfes tipicas do Executivo, indo aém dos limites da verificagdo da
razoabilidade, para adquirir carater politico, entravar as atividades governamentais, numa
situagdo que mais revela o arbitrio do que o exercicio da atividade jurisdiciona, e

complementa:

E na medida em que o Judiciario se envolve no mérito, oportunidade e
conveniéncia da acdo governamental, mais ele se envolve na poalitica, se ndo

144 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracéo publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizacao, parcerias publico-privada e outras formas. 5.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p.200.

145 DALLARI, Adilson Abreu. Controle politico das agencias reguladoras. Revista Trimestral de Direito
Publico. n. 38. S0 Paulo: Maheiros, 2002, p. 17.
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descambar para a unilateraidade ideoldgica. E nesse rumo, logo estard
também envolto em questdes de moralidade e no descrédito.**

Todos o0s extremos acabam sendo mal vistos, desta maneira, o Poder Judiciério

ndo deve extrapolar e nem t&o pouco ser omisso quanto a sua atuacdo, ou sgja, fazer Justica.

Para Luis Roberto Barroso frente aos principios da razoabilidade, moralidade e
eficiéncia, o mérito do ato administrativo torna-se passivel de avaliagdo pelo Poder Judiciario,
e explica

A doutrina convencional em tela de controle dos atos administrativos, af
incluidos os das agéncias reguladoras, ndo perdeu a validade, mas sofre
excegdes importantes. Sem embargo, no tocante as decisdes das agéncias
reguladoras, a posicdo do Judici&io deve ser de relativa autocontencdo,
somente devendo invaliddlas quando ndo possam resistir aos testes
congtitucionalmente qualificados, como os da razoabilidade ou moralidade,
ou outros, como 0s daisonomia e mesmo o da dignidade da pessoa humana
Notadamente no que diz respeito a decisdes informadas por critérios
técnicos, devera agir com parciménia, sob pena de se cair no dominio da
incerteza e do subjetivi smo.*’

Deste modo, o controle pelo Judicid&rio oscila por vezes entre um controle
meramente formal, baseado na literalidade da lei, e outras, numa desmedida intromissdo no
mérito das agBes administrativas, podendo também, ser exercido o controle de mérito sobre os

atos administrativos, em casos excepcionais, devido aos principios narrados.

Por conseguinte, apesar das Agéncias Reguladoras possuirem independéncia, seus
dirigentes ndo podem extrapolar em sua atuacdo, pois devem respeitar o principio da
legalidade e os demais principios constitucionais e administrativos, ou seja, principio da
razoabilidade, moralidade, eficiéncia, sob pena de cometerem violagdes e as mesmas serem
sobrestadas pelo Poder Judiciario.

146 gILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 22.ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 576.
147 BARROSO. Luis Roberto. Constituicgio, ordem econémica e agéncias reguladoras. Revista Eletrénica de
Direito Administrativo Econémico, Salvador, Instituto de Direito Plblico da Bahia, n° 1, fevereiro, 2005,
Disponivel em <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em 05 nov.2007, p.15.
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4.4.3 Atividade Normativa das Agéncias Reguladoras e o Controle Exercido pelo Poder
Legidativo

O surgimento das Agéncias Reguladoras, como ja asseverado, ocorreu apos
mudancas sociais que rogavam novas atitudes do Estado, isto €, deixar de atuar na atividade
econdmica, até por falta de condi¢do financeira, para ser o regulador e fiscalizador da

atividade econdmica

As leis que criaram as Agéncias Reguladoras outorgaram funcdo normativa de
grande alcance, portanto a problemaética se encontra no fato de que hé verdadeira delegacéo de
funcbes legislativa para a Agéncia, transmitindo-se quase totalmente a competéncia para
cuidar de certos assuntos.

A inclusdo das Agéncias Reguladoras no Direito Constitucional € um tanto
complexo, pois esta formalmente inserida na Administracdo Publica, porém suas fungtes
lembram mais as do Poder Judicidrio, quando atua como agente fiscalizador, ou as do Poder
Legidativo, quando age como ente normativo. Um dos embasamentos legais referentes as
Agéncias Reguladoras estdo no Art. 174, da Constituicdo Federal, que diz: “Como agente
normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercera, naformada lei, as fungdes
de fiscalizagdo, incentivo e plangamento, sendo este determinante para o setor publico e

indicativo para o setor privado”.**

Segundo José Afonso da Silva a intervencéo normativa e reguladora do Estado se
faz presente num quadro considerado anormal pela Constituicdo, onde inexiste a livre
concorréncia ou esta € dificultada pelas condicBes inerentes a atividade. Deste modo, para a
obtencdo da situacdo ideal nestes setores, descrita pelo Art. 174, da Constituicdo Federal, a
fiscalizagdo levada a efeito pelo érgéo regulador precisa ser coordenada com a promogao e 0
estabel ecimento de planos.**

148 PAGOTTO. Leopoldo Ubiratan Carreiro. Agéncias reguladoras: origem e natureza juridica Revista de
Direito Constitucional e Internacional, n° 50, ano 13, jan-mar-2005, S&o Paulo: Revistados Tribunais. p. 153.
19 gILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 22.ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 764.
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A expressdo atividade econdmica contida no Art. 174, da Constituicdo Federal é
utilizada no sentido amplo, pois diz respeito a globalidade da atuacéo estatal como agente

normativo e regulador como afirma Eros Grau, que complementa:

A autuagdo normativa reclama fiscalizac8 que assegure a eficicia do quanto
normativamente definido — dai porque, em rigor, nem seria necessaria a énfase que
0 preceito adota a0 expressamente referir a funco de fiscalizagdo. A atuacdo
reguladora ha de, impde a Constituicdo, compreender o exercicio das funcbes de
incentivo e plangiamento. Mas ndo apenas isso: atuagdo reguladora reclama
também fiscalizac&o e, no desempenho de sua agéo normativa, cumpre também ao
Estado considerar que o texto congtitucional assinala, como fungdes que lhe atribui,
as de incentivo e de plangjamento.**

As Agéncias Reguladoras, como ja citado, tém a natureza juridica de autarquias
especiais, sendo que as Emendas Constitucionais n° 8 e 9 ambas de 1995, modificaram varios
dispositivos da Consgtituicdo Federal e determinaram a criagdo de o6rgdos reguladores
especificos para os setores de tel ecomunicacfes e de energia, para prevenir que tais politicas

viessem afracassar.

Estas Emendas Constitucionais abriram as portas ao capital privado e

determinaram acriagdo, por meio de lei, de um 6rgéo publico regulador da atividade privada.

Desta maneira, estas Emendas Constitucionais foram o primeiro evento no

caminho dainstituicéo legal das Agéncias Reguladoras da atividade econdmica.

Para Celso Antonio Bandeira de Méllo, “o verdadeiro problema com as Agéncias
Reguladoras € o de se saber o que e até onde devem regular algo, sem estar, com isso,

invadindo competéncia legislativa.”*>*

Como as Agéncias Reguladoras sdo autarquias em regime especial, fazem parte da
Administracdo Publica Indireta, por conseguinte, estdo sujeitas ao controle exercido pelo
Poder Legislativo como determina a Constitui¢éo Federal no Art. 49, que diz:

1% GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988 (interpretacéo e critica). 10.ed. Séo
Paulo: Malheiros, 2005, p. 135.

151 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 14.ed. Sdo Paulo; Maheiros, 2002,
p.151.
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Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

X — fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualgquer de suas Casas, 0s
atos do Poder Executivo, incluidos os da administracdo indireta;

A reforma administrativa, com a substitui¢do do modelo burocrético pelo modelo
gerencia e o processo de desestatizagdo, criou uma nova ordem que exige a participacéo do
Legidativo na formulagdo de politicas publicas e no acompanhamento e controle de sua
implementag&o.

Para Leila Cuéllar o fato de serem Orgdos concentrados e especializados em
poucos setores e a propria existéncia de pessoal com conhecimentos nas matérias pertinentes,
em principio, inclusive os diretores, permitirdio as Agéncias Reguladoras agir com maior
rapidez e eficicia do que o Poder Legislativo, no que se refere a atividade normativa atribuida

as Agéncias.**?

Pretendendo impor o controle do Poder Legidativo sobre as Agéncias

Reguladoras Adilson Abreu Dallari sugere:

A composicéo heterogénea do Legidativo e, especiamente, a presenca das
minorias, asseguram o carater democrético do controle parlamentar e evitaa
captura das agéncias reguladoras pelos setores por elas controlados. E
plenamente justificavel, por ser necessaria e conveniente, a criacdo de
Comissdo Permanente no Legidativo, para controle das agéncias
reguladoras. ™

A sugest8o do autor citado é oportuna, porém as comissdes parlamentares ndo
podem ser fixas para ndo sofrerem a influéncia dos agentes privados da Economia e também
pararespeitarem a Democracia. Todavia, este meio de controle pode ser demorado por demais
e precisa ser melhor explicitado para nédo haver a suspensdo das atividades das Agéncias

devido aintromissdo destas comissdes, inclusive por motivos estritamente politicos.

12 CUELLAR, Leila Poder normativo das agéncias reguladoras norte-americanas. Revista de Direito
Administrativo, n. 229, p. 153-176, jul-set, Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 167.

153 DALLARI, Adilson Abreu. Controle politico das agencias reguladoras. Revista Trimestral de Direito
Publico, n. 38. Sdo Paulo: Maheiros, 2002, p. 22.
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Entretanto, a Constituicdo Federal no Art. 5° inciso Il, trouxe o principio da
legalidade, assim prescrito: “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa

sendo em virtude delai”.

Para todas as Agéncias Reguladoras foi dada competéncia regulatoria, da qual

vem o poder de fazer normas de caréter geral, abstrato e impessoal.

Todavia, a competéncia normativa atribuida as Agéncias Reguladoras € a chave
de uma desegjada atuacdo célere e flexivel para a solugdo, em abstrato e em concreto, de
questdes em que predomine a escolha técnica, distanciada e isolada das disputas entre os
partidos e dos complexos debates congressuais em que preponderam as escolhas abstratas
politico-administrativas que sdo a arena do Legidativo, e que depois se prolongam nas
escolhas administrativas discricionérias, concretas e abstratas, que prevalecem na acdo dos
orgéos burocraticos da Administracéo direta, conforme explica Diogo de Figueiredo Moreira

Neto, que complementa:

Como, em principio, ndo se fazia a necess&ria e nitida diferenca entre as
matérias que exigem escolhas politico-administrativas e as matérias em que
devam prevalecer as escolhas técnicas, a competéncia legidativa dos
Parlamentos, que tradicionamente sempre lhes foi privativa, na linha do
postulado da separacdo dos Poderes, se exerceu, de inicio, integrd e
indiferencialmente sobre ambas. Somente com o tempo e o reconhecimento
da necessidade de fazer a distingdo, até mesmo para evitar que decisbes
técnicas ficassem cristalizadas em lei e se tornassem rapidamente obsol etas,
€ que se desenvolveu atécnica das del egages legidativas. 154

Portanto, pode-se registrar que o campo proprio da atividade normativa das

Agéncias Reguladoras é o das opcdes de ordem técnica, de politica de Administracdo.

Contudo, continua valida a concepgéo tradicional no direito constitucional pétrio,
na qual é vedada a delegacdo de fungdes de um Poder a outro fora das previsdes da
Constituicdo Federal, ou, pelo menos, de que a delegagéo, quando possivel, ndo possa ser “em
branco’, ou segja, desacompanhada de pardmetros ou diretrizes obrigatorias, segundo Luis

Roberto Barroso, que arremata:

1% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Agéncia reguladora: natureza juridica, competéncia normativa,
limite de atuacdo. Revista de Direito Administrativo, n. 215, jan-mar-1999. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p.75.



93

A grande dificuldade que envolve a discussdo sobre o poder normativo das
agéncias reguladoras, portanto, diz respeito ao seu convivio com o principio
da legalidade. E preciso determinar os limites dentro dos quais € legitima a
sua flexibilizagdo, sem que se perca sua identidade como uma norma véida
e eficaz. E nesse territdrio que se opera a complexa interacdo — ainda ndo
totalmente equacionada — entre a reserva legal, de um lado, e fendbmenos
af etos a normatizacdo de condutas, como o poder regulamentar, a delegacéo
legidativa e a polémica figura da ded egalizacdo, entendida como aretirada,
pelo proprio legislador, de certas matérias do dominio dalei, para atribui-las
adisciplina das agénci as >

Neste sentido, a grande virtude do principio da legalidade € precisamente
juridicizar de forma global as relacBes entre o Estado e os administrados, eliminando
quaisquer incertezas insuscetiveis de suprimento exegético a propésito da validade das acdes
e omissOes dos entes publicos e privados, de maneira a tracar com razoavel clareza a linha
demarcatéria entre os campos da liberdade e de sujeicéo aos ditames estatais, conforme a
lico de Carlos Roberto Siqueira Castro:

Em redidade, a difusdo organico-normativa do Estado e da sociedade
contemporéaneas acentua a tendéncia em prol do pluralismo juridico como
instrumento de regulacdo da vida pés-moderna, de que sdo protagonistas, ao
lado da presenca primaria das Assembléas Legidativas, os mais diversos
representantes de outras insténcias do Poder Publico como, no caso, as
agéncias reguladoras, e da sociedade civil, ndo raro atuando em conjunto e
coordenadamente.'*®

O principio da legalidade deve ser respeitado por todos os Poderes congtituidos,
porém cada poder utiliza secundariamente as funcfes dos demais para conseguir desempenhar
e gerir suas atividades correlatas.

Para José dos Santos Carvalho Filho, ndo parece haver desvio algum de
constitucionalidade quanto ao poder normativo conferido as Agéncias, pois se trata do
exercicio de funcdo administrativa, e ndo legidativa, mesmo sendo genérica sua carga de

aplicabilidade. Foram as leis criadoras da regulagdo que transferiram alguns conjuntos, de

1% BARROSO. Luis Roberto. Constituicéo, ordem econdmica e agéncias reguladoras. Revista Eletrénica de
Direito Administrativo Econémico, Salvador, Instituto de Direito Plblico da Bahia, n° 1, fevereiro, 2005,
Disponivel em <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em 05 nov.2007, p.15-6.

1% CASTRO, Carlos Roberto Siqueira Funcdio normativa regulatéria e o novo principio da legalidade.
ARAGAO, Alexandre Santos de (Org.). O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense,
2006, p. 51.
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ordem técnica, para normatizacdo pelas Agéncias, fato que os especialistas tém denominado

de “ delegalizacdo”, com fundamento no Direito francés.™’

Por conseguinte, a Constituicdo Federal brasileira atribuiu competéncia ao
Congresso Nacional parafiscalizar e controlar o Poder Executivo e inclusive a administragcéo

indireta, onde se encontram as Agéncias Reguladoras (Art. 49, inciso X).

Desta maneira, ndo ha qualquer desvio de constitucionalidade quanto ao poder
normativo atribuido as Agéncias Reguladoras, pois, mencionada atividade ndo reproduz
qualquer indicio de usurpar a funcdo legidativa pela administracdo desempenhada pelas
Agéncias, tanto que deve ser respeitado o principio dalegalidade.

Analisada a classificac8o das atividades das Agéncias Reguladoras e o controle
gue sofre pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, necessario se faz verificar a
natureza desta atividade.

4.5 NATUREZA DA ATIVIDADE

Em relacdo a natureza da atividade desenvolvida pelas Agéncias Reguladoras,
devido a autorizagdo das leis ingtituidoras, exercem funcdo regulamentadora, tendo por
escopo estabelecer, em carater geral, abstrato e impessoal, a disciplina técnica a respeito de

certos setores econdmicos ou relativos & prestagdo de servigos pablico.™*®

O foco do problema esta na maneira e forma como os dirigentes das Agéncias iréo
editar as normas técnicas de carater geral e abstrato relativo ao setor cuja fiscalizacdo Ihes
incumbe, ou seja, as hormas que serdo editadas estardo de acordo com os standards contidos

nale.

O primeiro requisito € que o dirigente seja administrador e ndo politico, para ndo

desvirtuar e prejudicar o interesse da coletividade em detrimento do interesse pessoal. Outro

157 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Agéncias reguladoras e poder normativo. ARAGAO, Alexandre
Santos de (Org.). O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 83.
1% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. cit., p. 86.
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requisito € a €ficiéncia, isto €, a competéncia do administrador para o exercicio de seus

misteres, a necessidade de especializago técnicano setor regulado pela Agéncia ™™

Toda a questdo sobre o poder normativo das Agéncias ndo estd na amplitude
disciplinadora que o sistema |hes concedeu. A evolugédo das relagdes sociais imporia mesmo a
delegacéo desse poder. O gque preocupa a sociedade € a perspectiva que advira da delegacdo
normativa, ou sgja, se a delegacdo implicard na efetiva consecugdo dos resultados, como
expde José dos Santos Carvalho Filho.*®

Desta feita, 0 que causa preocupacdo no autor ndo é se a Agéncia Reguladora ira
infringir o principio da triparticéo dos poderes ou violar o principio da hierarquia das normas,

mas se cumprira o principio da efetividade.

Portanto, pode-se concluir que o poder normativo das Agéncias Reguladoras ndo
congtitui inovagdo de destague, mas mostra o exercicio do poder de regulamentagdo atribuido
aos 6rgaos administrativos. As Agéncias Reguladoras ao editarem suas normas gerais estéo
atuando no exercicio da funcdo administrativa, ndo estdo exercendo indevidamente o poder de
legislar. E importante € que as Agéncias atinjam efetivamente os fins para os quais foram
criadas no sistema de controle e fiscalizagdo de seus setores da atividade econdmica, para o
bem da sociedade.

4.6 FORCA E LIMITE DO PODER REGULATORIO

Os limites do poder regulatorio das Agéncias Reguladoras estéo entre os
principios constitucionais que orientam a atividade reguladora do Estado.

Floriano Peixoto de Azevedo Marques Neto classificou as limitagdes ao poder
regulatério em horizontais e verticais, reportando-se a abrangéncia e a intensidade da
regulacdo estatal respectivamente. O conceito de abrangéncia refere-se a verificagcdo de

limites aqueles setores ou atos da atividade econdmica que podem ser objeto de incidéncia

1% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Agéncias reguladoras e poder normativo. ARAGAO, Alexandre
Santos de (Org.). O poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 87.
180 CARVALHO FILHO, José dos Santos. p. 88.
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regulatoria; enquanto o conceito de intensidade, esta ligado a conveniéncia do instrumento

regulatério a ser utilizado no caso especifico.'®*

Desta forma, as limitaces horizontais e verticais referem-se a regulacdo setorial,
ou sgja, voltada para determinados setores da Economia, que estdo diretamente ligados a
criac8o de um ordenamento setorial, sendo justificada em raz&o especifica de cada setor e de

interesse publico.

Para Floriano Peixoto de Azevedo Marques Neto, o principio da subsidiariedade
congtitui limitacdo horizontal & atividade regulatéria setorial, enguanto o principio da
proporcionalidade é limitacdo vertical. Deste modo, a subsidiariedade presume que a agdo
estatal sgja justificavel na medica em que os 6rgaos autbnomos sejam incapazes de atender
aos objetivos de interesse publico. E a proporcionalidade esté vinculada a adegquacéo do meio
ao fim, cabendo ao Estado a limitagdo de agir na proporcdo do estabelecimento de restricfes

as pessoas, fisicas ou juridicas, quando em face dos beneficios para o interesse pablico.'®?

Dessume-se, portanto, que a limitacdo e a forca regulatéria estd vinculada a
observancia dos principios mencionados.

De acordo com Odete Medauar, o principio da proporcionalidade estriba-se no
dever de ndo serem impostas obrigagdes, restrigdes ou sangdes em tamanho superior aguela
basicamente necesséria ao atendimento do interesse publico, consoante critérios razoaveis de

adequacdo dos meios aos fins.'%®

Necess&rio que sgam observadas as regras atinentes a0 setor regulado pela

Agéncia, pois dai decorre o atendimento ao interesse publico.

Deste modo, o principio da subsidiariedade e da proporcionalidade devem ser
somados ao principio dalegalidade, estabelecido no Art. 5°, inciso 11, da Constituicdo Federal,

161 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Limites & abrangéncia e & intensidade da regulacéo estatal.
Revista de Direito Publico da Economia, n.1, jan./mar. 2003, p.74.

162 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Op. cit., p.75.

163 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 6.ed. rev. e atual. So Paulo: Revista dos Tribunais,
2002, p. 150.
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que é aplicavel a Administragdo Publica de forma rigida, vez que o administrador publico so
pode fazer o que esté previsto em lei. Neste passo, o principio da legalidade forma o tripé para
dar legitimidade a autuag@o estatal da atividade regulatéria, sendo aplicavel no &mbito
horizontal e no vertical, como explica Floriano Peixoto de Azevedo Marques Neto.***

O principio da legalidade, como j& analisado, deve ser respeitado pelas Agéncias
Reguladoras, bem como pela Administragdo Publica, pois é principio constitucional que

poderd macular o ato que ndo o observar.

A determinac8o dos objetivos de interesse publico a serem conquistados, como
fundamentos da atuagdo estatal subsidiaria, assm como dos métodos adegquados a serem
utilizados, que garantam a proporcionalidade regulatéria, devem ter como guia indiscutivel a
legalidade, sob pena do administrador publico, de forma arbitraria ou aleatéria, poder

determinar os conceitos envolvidos, viciando ou flexibilizando a regulagéo estatal.*®

Os atos regulatérios criados pelas Agéncias Reguladoras devem ter a natureza de
regulamentos administrativos, vez que sd0 considerados manifestagdo da fungdo
administrativa do Estado.

Por conseguinte, todos os atos administrativos das Agéncias Reguladoras devem
estar fundados nos principios da subsidiariedade, da proporcionalidade e da legalidade, os
quais sdo colunas que demarcam a restricéo da atividade regulatéria, sob pena dos atos serem
considerados inconstitucionais ou ilegais, devido ao excesso do regulador na consecugéo de

suas competéncias.

Pode-se concluir que quanto a atividade regulatéria no Brasil verifica-se que os
fundamentos, principios e limites elementares estdo na Constituicdo Federal, de forma
expressa ou ndo. Com fundamento nos preceitos Constitucionais e legais, e também nos

principios da subsidiariedade, proporcionaliidade e legalidade, limitadores da atuacdo

164 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo.Limites & abrangéncia e & intensidade da regulacéo estatal.
Revista de Direito Publico da Economia, n.1, jan./mar. 2003, p.76.

185 | 0SS, Giovani R. ContribuicBes & teoria da regulagdo no Brasil: fundamentos, principios e limites do poder
regulatério das agéncias. ARAGAO, Alexandre Santos de (Org.). O poder normativo das agéncias reguladoras.
Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 167.
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regulatoria estatal € que podera se regular mais ou ndo, ou até desregular determinado setor da

Economia
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CONCLUSOES

Cuidou o presente estudo das Agéncias Reguladoras, suas caracteristicas,

atividades e for¢a normativa.

Desta forma, a origem das Agéncias Reguladoras veio dos Estados Unidos da
América, onde teve como principal marco a Lei de Comércio Interestadual, criada em 1887
para regulamentar 0s servigos interestaduais de transporte ferroviario. Nesta oportunidade, as
Agéncias Reguladoras tiveram o objetivo de enfrentar os monopdlios e a concorréncia desleal

conduzidos pelas ferrovias norte-americanas.

Fazendo uma breve volta ao passado, para situar as correntes e doutrinas que
dominavam na época, verificou-se que nos Séculos XVIII e XIX, pela influéncia do
Liberalismo, as Constituigdes se preocupavam com a estrutura do poder politico e suas
limitagOes, visavam proteger a liberdade individual e a propriedade, portanto o Estado ndo
deveria interferir na Economia, predominava o pensamento econdmico liberal do laissez-

faire, laissez-passer.

O Estado liberal teve como particularidade desobrigar a0 méximo a presencga do
Estado, sendo que na Economia transferiu ao particular, ou segja, a Burguesia, oferecer
produtos e servigos para a sociedade. Deste modo, sob as leis de mercado foi que houve
enorme surto econdémico de todos os tempos, e o Estado liberal foi considerado o grande

propul sor da sociedade moderna.

No inicio do Século XX, houve investidas do Estado para cuidar da Economia e
da parte social, transformou-se em empresario e prestador de servigos, invadiu setores que

antes estavam nas maos da iniciativa privada, destarte o Estado se tornou intervencionista.

Depois da Segunda Grande Guerra Mundial, as idéias neo-liberais, principalmente
nos movimentos operarios, ganharam forca e o Estado teve que se render as mudancas,

principalmente deixar que a iniciativa privada atuasse na Economia, para conseguir manter o
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bem da sociedade e para sua propria sobrevivéncia. E apds 1973, com a crise econémica esse
quadro se agravou, iniciando as privatizages, e por conseguinte, a disseminagdo das

Agéncias Reguladoras.

Deste modo, o Estado reduziu seu papel de executor ou prestador direto de
servicos, devido afalta de recursos financeiros para tanto, mantendo-se no papel de regulador,

provedor ou promotor destes.

A regulacdo deve abranger todo o setor onde a Agéncia Reguladora tenha
competéncia territorial para atuar, com a edigdo de normas, com a fiscalizagdo do seu

cumprimento e imposi¢ao de penalidades, para que os interesses publicos sejam satisfeitos.

As Agéncias Reguladoras sdo pessoas juridicas de Direito Plblico, que devem ser
criadas por lei especifica como autarquias, em regime especial, como determina o Art. 37,
inciso X1X, da Constituicdo Federal de 1988, com funcdo de regulamentar, fiscalizar e decidir
em carater descentralizado em determinado setor da atividade econdmica e social de interesse

publico.

As Agéncias Reguladoras brasileiras surgiram da adogéo parcial dos modelos
utilizados nos Estados Unidos da América e em Franga. A funcdo basica das Agéncias
Reguladoras no Brasil € a intervencdo do Estado no dominio econdmico ou a promogdo do
desenvolvimento econdmico, objetivo tipico do estado de bem-estar, isto sob o ponto de vista
do fortalecimento da competicdo no setor privado da Economia e da criagdo de procedimentos

de controle racional e cristalino.

Por conseguinte, as Agéncias Reguladoras brasileiras resultaram do regime de
desestatizagdo introduzido de forma compassada na Administracdo Publica brasileira. A Lei
n° 8.031, de 12 de abril de 1990 (Criou o Programa Nacional de Desestatiza¢éo), dispds sobre
as primeiras diretrizes do novo papel a ser trilhado pelo Estado. E em 09 de setembro de 1997,
alei n°9.491 (Alterou os procedimentos relativos ao Programa Naciona de Desestatizagdo)
revogou a lel anterior, utilizando parte daguela norma e incrementou o sistema, e estabel eceu

0 “Programa Nacional de Desestatizagao”.
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As Agéncias Reguladoras sdo instituidas sob a forma de autarquia especia, para
gue possam gozar de autonomia e independéncia frente ao 6rgdo da administraco que estdo
vinculadas, deste modo, por ser érgéo técnico, tem que dispor de regular independéncia do
Orgédo superior central a que esta ligado, para poder desempenhar seu papel.

E de vital importancia a independéncia das Agéncias Reguladoras, para poderem
desempenhar o papel a que foram confiados pela lei que as criou e para o bem estar do
Estado, dos fornecedores de produtos e dos prestadores de servigos e principalmente da

sociedade, na qual se encontram os usuarios e consumidores finais.

Em relacdo ao controle exercido pelo Poder Executivo, por disposicdo legal ou
por falta dela, as Agéncias Reguladoras ndo tem vinculo hierédrquico e nem decisorio com o
0rgédo superior da administragdo, a que pertence do setor regulado, portanto de suas decisdes
ndo cabe recurso hierarquico algum, pois caso contrério haveria infringéncia da sua

autonomia e descentralizacdo.

Em relagdo ao controle exercido pelo Tribuna de Contas, como a Agéncia
Reguladora esté vinculada a administragéo indireta tem que prestar informacdes a este, o qual
ndo possui aparel hamento técnico especializado para verificar o mérito das agdes realizadas.
Por outro lado, a Constituicdo Federal proibe que o mesmo discuta o mérito das decisdes
administrativas, caso contrério estaria violando a separagdo de poderes.

O controle exercido pelo Poder Judiciario oscila, por vezes, entre um controle
meramente formal, baseado na literalidade da lei, e outras, numa desmedida intromissdo no
mérito das agBes administrativas, podendo também, ser exercido o controle de mérito sobre os
atos administrativos, em casos excepcionais. Por conseguinte, apesar das Agéncias
Reguladoras possuirem independéncia e autonomia, seus dirigentes ndo podem extrapolar em
sua atuagdo, pois devem respeitar o principio da legalidade e os demais principios atinentes a
Administracdo Publica, como os da razoabilidade, moralidade, eficiéncia, sob pena de

cometerem violagdes e as mesmas serem sobrestadas pelo Poder Judiciario.

Quanto ao Poder Normativo, o principio da legalidade deve ser respeitado por
todos os Poderes constituidos, porém cada Poder utiliza secundariamente as fungdes dos
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demais para conseguir desempenhar e gerir suas atividades correlatas. Por conseguinte, a
Constituicdo Federal deu competéncia ao Congresso Nacional para fiscalizar e controlar o
Poder Executivo e inclusive a administragdo indireta (Art. 49, inciso X, da CF). E ndo h&
gualquer desvio de constitucionalidade quanto ao poder normativo atribuido as Agéncias
Reguladoras, pois, mencionada atividade no reproduz qualquer indicio de usurpar a fungéo
legislativa pela administracéo desempenhada pelas Agéncias.

O poder normativo das Agéncias Reguladoras ndo constitui inovacdo de destaque,
mas mostra o exercicio do poder de regulamentagéo atribuido aos 6rgéos administrativos. As
Agéncias Reguladoras ao editarem suas normas gerais estdo atuando no exercicio da funcéo
adminigtrativa, deste modo ndo estdo exercendo indevidamente o poder de legislar. E
importante € que as Agéncias atinjam efetivamente os fins para os quais foram criadas no
sistema de controle e fiscalizagdo de seus setores da atividade econdémica, para 0 bem da
sociedade.

Pode-se verificar que o regulamento, como ato administrativo normativo, que é
editado nos termos da lel pelas Agéncias Reguladoras produz efeitos em relagdo aos
administrados e néo fere o principio dalegalidade.

Certo é que a Agéncia Reguladora estd desempenhando seu papel junto a
administragéo indireta, e ndo pode ficar esperando o Poder Legislativo editar leis, por isto os
atos normativos, dentro do principio da legalidade, tem forga normativa a todos integrantes do
setor regulado.

Quanto a atividade regulatéria no Brasil, verificase que os fundamentos,

principios e limites elementares estdo na Congtitui¢cdo Federal, de forma expressa ou néo.

Com fundamento nos preceitos Congtitucionais e legais, e, também, nos principios
da subsidiariedade, proporcionalidade e legalidade, limitadores da atuacdo regulatoria estatal

€ que poderd se regular mais ou ndo, ou até desregular determinado setor da Economia.

A regulacdo é atividade administrativa, a qual deve ser exercida, com autonomia e
independéncia, diante dos limites da lei, podendo ser praticados atos administrativos
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normativos que direcionem 0 seu cumprimento e seu desempenho sdo submetidos aos

principios atinentes & Administracéo Publica.

Destarte, que as Agéncias Reguladoras continuem desempenhando com eficacia
suas atividades para o aperfeicoamento dos setores regulados, contribuindo para o bem da

sociedade e protegendo o interesse publico.

Deste modo, € um instituto em desenvolvimento no Brasil e somente com o passar
do tempo e de sua utilizagdo € que surgirdo os problemas e, também, o aperfeicoamento das

Agéncias Reguladoras.
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ANEXO

Agéncias Reguladoras Federais

No ambito federal foram criadas as seguintes Agéncias Reguladoras:

ANEEL - AgénciaNacional de Energia Elétrica, Lei n° 9.427, de 26 de dezembro de 1996;
ANATEL - Agéncia Nacional de Telecomunicagdes, Lei n°9.472, de 16 de julho de 1997,
ANP - AgénciaNacional do Petrdleo, Lei n°® 9478, de 6 de agosto de 1997;

ANVISA - AgénciaNacional de Vigilancia Sanitaria, Lei n°9.782, de 26 de janeiro de 1999;
ANS - AgénciaNaciona de Salde Suplementar, Lei n° 9961 de 28 de janeiro de 2000;

ANA - Agéncia Nacional de Aguas, Lei n° 9.984, de 17 de julho de 2000;

ANTT - AgénciaNacional de Transportes Terrestres, Lei n® 10.233 de 5 de junho de 2001,
ANTAQ - Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios, Lei n° 10.233 de 5 de junho de
2001; e,

ANCINE — Agéncia Nacional do Cinema, Medida Provisdria n°® 2.228 de 6 de setembro de
2001.
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Agéncias Reguladoras Estaduais e M unicipais

No que diz respeito aos estados da Federagdo e aguns municipios, apenas a titulo

de informago e curiosidade, intimeras Agéncias Reguladoras também foram criadas; *®°

Acre - Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado do Acre — Ageac;

Alagoas - Agéncia Reguladora de Servicos Publicos do Estado de Alagoas —
ARSAL;

Amazonas - Agéncia Reguladora dos Servicos Publicos Concedidos do Estado do
Amazonas— ARSAM;

Bahia -Agéncia de Regulacdo de Servigos Publicos de Energia, Transportes e
Comunicagdes da Bahia— AGERBA;

Cear & - Agéncia Reguladora de Servicos Publicos do Estado do Ceara— ARCE;

Distrito Federal - Agéncia Reguladora de Aguas e Saneamento Distrital —
ADASA;

Espirito Santo - Agéncia de Servigos Publicos de Energia do Estado do Espirito
Santo — ASPE; Agéncia Municipal de Regulagdo dos Servigos Publicos Delegados de
Cachoeiro de Itapemirim. AGERSA;

Goias - Agéncia Goiana de Regulacdo, Controle e Fiscalizagdo de Servicos
Publicos- AGR;

Mato Grosso do Sul -Agéncia Estadual de Regulagdo de Servicos Publicos do
Mato Grosso do Sul ~-AGEPAN;— Agéncia de Regulagéo dos Servicos Publicos Delegados de
Campo Grande ARCG;

Mato Grosso - Agéncia Estadua de Regulacéo dos Servigos Publicos Delegados
do Estado do Mato Grosso — AGER;

Par& - Agéncia Estadual de Regulagéo e Controle dos Servigos Publicos do Para
— ARCON,;

Paraiba - Agéncia de Regulacdo do Estado da Paraiba— ARPB,;

Pernambuco - Agéncia de Regulacdo dos Servigos Publicos Delegados do Estado
de Pernambuco — ARPE;

186 Associacdo Brasileira de Agéncias de Regulacdio - ABAR. Disponivel em: < http://www.abar.org.br/
agencias/>. Acesso em: 25 out. 2007.
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Rio de Janeiro - Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Concedidos de
Transportes Aquaviarios, Ferrovidrios e Metrovi&rios e de Rodovias do Estado do Rio de
Janeiro — AGETRANSP; Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento Basico do Estado do
Rio de Janeiro — AGENERSA,;

Rio Grande do Norte - Agéncia Reguladora de Servigos de Saneamento Bésico
do Municipio de Natal — ARSBAN; Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do RN —
ARSEP;

Rio Grande do Sul - Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servicos Publicos
Delegados do Rio Grande Do Sul — AGERGS;

Santa Catarina - Agéncia Municipal de Agua e Esgoto — AMAE;

S0 Paulo - Agéncia Reguladora de Servicos Publico Delegados de Transporte do
Estado de S&o Paulo — ARTESP; Comisséo de Servicos Publicos de Energia— CSPE; Agéncia
Reguladora dos Servigos de Agua e Esgotos de Maua— ARSAE;

Tocantis - Agéncia Tocantinense de Regulagdo Controle e Fiscalizagdo de
Servigos Publicos— ATR, entre outras.



