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RESUMO

Esta pesquisa pretende analisar os fundamentasitedidas agéncias reguladoras, tomando
como ponto de partida o contexto historico de sieg@o, e em seguida verificando a sua
natureza juridica, prerrogativas e limitacoes. &et@mbém analisadas as divergéncias
doutrinarias sobre o poder normativo e da sua pébeso poder regulador, especificamente
qguanto a possivel afronta a Constituicdo Fedemakagdo de um suposto déficit democratico
na atuacédo regulatéria. Outro ponto que sera adalié a possibilidade de captura politica e
econdmica das agéncias reguladoras, fenbmeno gsa geaves prejuizos ao setor regulado e
que requer medidas para a prevengao por meio dootrronstante, cujas formas seréo

demonstradas com a apresentacdo de casos condietwesiderando que a intervencao

indireta exercida pelo Estado é um caminho senmrmetca medida em que o Estado ndo
pode, por questbes econdmicas, arcar com todoto dos servicos publicos oferecidos a

populacao, a atividade regulatéria é instrumenitogndial na busca pela eficiéncia.

Palavras-Chave:Agéncias reguladoras; poder regulador; controémrif da Captura; poder
normativo; regulacéo.



ABSTRACT

This research intends to analyze the foundatioddiamts of regulatory agencies, taking as a
starting point the historical context of their diea, and then verifying their legal nature,
prerogatives and limitations. It will also analyte doctrinal divergences on the normative
power and its subspecies the regulatory power ifsgaly regarding the possible affront to
the Federal Constitution, due to a supposed dermoadaficit in the regulatory action.
Another point that will be analyzed is the possipibf political and economic capture by
regulatory agencies, a phenomenon that causesusat@mage to the regulated sector and
requires measures for prevention through constamta, whose forms will be demonstrated
with the presentation of concrete cases. Consigéhiat indirect intervention by the State is a
path of no return, insofar as the State can natetmnomic reasons, bear the full cost of
public services offered to the population, regulatactivity is a primordial instrument in the
quest for efficiency.

Keywords: Regulatory agencies; Regulatory power; ControptGa Theory; Normative

power; Regulation.
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INTRODUCAO

O Estado, no decorrer de sua historia, adotou stgermodelos de intervencao
econdmica. Por vezes foi ausente, permitindo goeei@wado se autorregulasse, o que com o
passar do tempo provou-se ser uma forma ineficielgtegestdo, pois aumentava as

desigualdades e permitia abusos de grandes grapo8raicos.

Por outro lado, em alguns momentos foi grande vuetdor da economia, passando a
atuar diretamente no mercado, seja por exploraenscos publicos ou por monopolizar o0s
bens de producao, fortalecendo assim o aspectartiom na gestdo da coisa publica. No
Brasil, tal efeito foi desastroso e como consegaéacarretou um engessamento prejudicial

da atuacdo estatal.

No Brasil, com o0 advento da crise fiscal e da pedforma de intervencdo econdmica
que vinha desempenhando, a economia sofreu faveges, especialmente no fim da década
de 80. Logo, percebeu-se a necessidade de mudanmnoss da intervencdo estatal na
economia, no sentido de que era necesséario um@anmento da formulagcéo e execucgéo das

politicas publicas, ampliando a participacédo deptivados.

Assim, sob a oOtica neoliberal, varias medidas dsestatizacdo foram tomadas pelo
Governo. O Estado se retirou de atividades ecor@@nigue passaram ao protagonismo da
iniciativa privada, trazendo economicidade e efici& aos servicos publicos. Comeca a era
da regulacao, criando-se entidades autarquicasdediraitar orientacdes, fiscalizar e impor

obrigacGes aos novos agentes econdémicos.

Com isso, alguns problemas comegam a ocorrer, apaesvio da busca do interesse
coletivo para interesses privados, na medida emoguagentes econdmicos subjugam as
novas agéncias. A0 mesmo tempo crescem interesdiisgs no seio dessas autarquias,

afrontando a autonomia, caracteristica centralkdesstes.

Aumentam as criticas quanto a constitucionalidashsel instituto, além da ocorréncia
de casos de extrapolacdo das normas e atos pravsguedas agéncias, sO para mencionar

alguns dos desafios enfrentados por esse novo mddehtervencao indireta.
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Tendo esse cenario em mente, esta pesquisa almajaaa o poder das Agéncias

Reguladoras, seus fundamentos e limites.

Ao longo do presente trabalho, esses objetos smratisados a luz da doutrina, da
legislacdo e da jurisprudéncia, tendo como alveelsatt e uma melhor compreenséo deste

importante tema.

A escolha do tema justifica-se pela relevanciaatatd exercicio do poder regulador,
uma vez que as normas técnicas por ele emanadaglideam o funcionamento de setores

econdbmicos essenciais.

Além de produzir forte impacto no ordenamento jaddessa prerrogativa das agéncias
reguladoras afeta diretamente toda a sociedad#ptzondo dois setores sensiveis executados
pela iniciativa privada: os servigos publicos (freente delegados por meio das concessdes)

e atividades econdmicas de grande importancialsocia

Registre-se que tal atuacdo possui limites, submdetse aos controles legislativo,
administrativo e jurisdicional como qualquer oytiamer da Administracédo Publica.

Especificamente quanto ao ambito jurisdicional,ifwarse a grande quantidade de
demandas que chegam as portas do Judiciario, n@orsparte dos usuarios dos servicos
publicos e demais atividades econdmicas, como tandas pessoas juridicas que exercem
tais atividades por meio de delegacédo e Entes dier&gho.

Entretanto, mesmo com a existéncia desses contrateagéncias, o exercicio do poder
regulador € polémico, pois severas criticas sdantadas com base na suposta afronta aos
principios da separagdo dos poderes, da legalelddendelegabilidade da funcao legislativa.

Reconhecendo o papel destas entidades para o dkser@nto e otimizacdo do
exercicio da atividade administrativa pelo Estadmsiteiro, este trabalho tem por objetivo
discorrer sobre as agéncias reguladoras, espeait@me que se refere ao exercicio do poder
regulador por tais entes, para verificar se exitendo necessidade de seu controle, bem

como a forma em que ele pode ser concretizado.
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O primeiro capitulo detalha aspectos estruturagemis da evolucdo das agéncias
reguladoras, desde o0 seu surgimento até sua irapiantno ordenamento juridico patrio.
Além disso, serd estudada a sua natureza juritheen como um dos seus atributos
fundamentais, a autonomia indispensavel para ociexarda atividade regulatéria e a
contextualizacdo quanto aos conceitos de desdeatr@ab da estrutura administrativa do
Estado e da autarquia, forma escolhida pelo lepslgpara a criacdo das agéncias

reguladoras.

No segundo capitulo sera avaliado o poder normatgoagéncias reguladoras, instituto
gue origina o poder regulador. Serdo apresentaslasreentes doutrinarias que abordam a
legalidade dessa prerrogativa, ou seja, se samastitucional por falta de previsdo expressa
(sendo assim uma delegacdo inominada), ou um asteslegalizacdo em que apenas se

rebaixa a hierarquia normativa da matéria técnwer aegulada pelas agéncias.

O terceiro capitulo, por sua vez, aborda os digemspectos do poder regulador
propriamente dito, seu conceito, natureza juridicadamentos e distin¢gdes entre regulacao e
regulamentagcdo. Serdo também analisados o supéfit dilemocratico e as medidas
possiveis para suprir a legitimidade democrétiea) bomo os desafios na efetivacdo dessas
medidas. Outro tema importante a ser avaliado reeite capitulo é a Teoria da Captura,
abordando-se a sua definicdo e as formas pelas g@gaagéncias podem ser capturadas,

politica ou economicamente.

O quarto e ultimo capitulo abordara os limites ddgy regulador e como as poderes
legislativo, judiciario e executivo exercem o cofdgrsobre os atos das agéncias reguladoras.
Também sera demonstrado, por meio do precedentécidiande Imbé x Agéncia Nacional
de Petréle como um caso de extrapolacdo de ato de uma agéemiladora pode causar
prejuizos, devendo ser controlado pelo Estado sadbde protecdo do setor regulado contra

possiveis abusos.

Assim, o presente trabalho contribui com o debalbeeso poder regulador das agéncias,
posicionando-se pela protecdo de sua autonomiaesrde interesses econdémicos e politicos,

pois € por meio destes entes que o Estado intenvéinetamente na ordem econémica de

! Apelacado Civel n° 377050/RJ.
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forma eficiente e proporcional, garantindo o bemaresla coletividade e o estimulo a

concorréncia e um mercado saudavel.
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CAPITULO 1 - AS AGENCIAS REGULADORAS

1.1. Consideracdes gerais

A partir da década de 90, especialmente durantesad@ncia de Fernando Henrique
Cardoso, foi importando para o BrasiNew Public Managemerihovo gerencialismo), que
promoveu uma seérie de transformacgdes no ambitaogoilidentre as suas caracteristicas mais
marcantes pode-se destacar a reducao da intervdogéstado, a primazia pelos valores da
livre iniciativa e do mercado na producéo, circétag distribuicdo de riqueza, bem como a
execucao pelo Estado da chamada funcéo regulaidma principal agente de intervencao

indireta.

No Brasil, esta nova maneira de gerenciar a ailédpublica contemplou diversas
acOes baseadas na perspectiva tedrica de quesersopuma revisao da forma como o Estado

interagia com o mercado.

Medidas como a privatizacdo de sociedades empassaéuilo exercicio de atividades
publicas, a desestatizacdo (ato de remover aridatte do Estado de certas atividades
constitucionalmente consagradas e transferi-laa painiciativa privada) e a terceirizacao
(contratacdo de pessoas juridicas privadas paraeau@io de atividades-meio) foram

implantadas visando maior economicidade e eficeéénci

A partir de 1991, varios setores sofreram privgtes parciais (como, por exemplo, o
energético) ou até mesmo totais (como os de tetefenferroviario). Embora o setor
petrolifero ndo tenha sido privatizado, ocorrewtrgzacao, por intermédio de permissao
especifica que possibilitou o ingresso de emprgsasmdas no setor ou a quebra do

monopolio.

Além disso, a economia foi aquecida e fortalecidasator de transporte (aéreo e
rodoviario), na medida em que foi permitido o irsg@ de novos atores no mercado. Portanto,
no periodo compreendido entre 1991-2000 presersgoum dos maiores processos de

privatizacdo no pais, sendo comercializados atjuestotalizaram mais de R$ 90 bilhtes

2MELO, M. A. As Agéncias Reguladoras: génese, desenho institu@be governancan: ABRUCIO, F. L. e
LOUREIRO, M. R.O Estado numa era de reformasos anos FHC - Parte 2. Brasilia: MP. SEGES. 2.
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Nesse cenario de grandes mudancas na funcao dinEsiajue tange a sua atuacao no
mercado, as agéncias reguladoras se tornam pragtagoe, desde entdo, assumiram papel
fundamental na regulacdo da atividade publica adespor entes privados, conforme atesta o

festejado doutrinador José dos Santos Carvalho:Filh

O afastamento do Estado, porém, dessas atividadesid de exigir a instituicdo de
orgdos reguladores, (...) sob a forma de autarq(ag€ncias autarquicas ou
governamentais), as denominadas agéncias regua@mtidades com tipica fungéo
de controle.

A essas autarquias reguladoras foi atribuida géfuprincipal de controlar, em toda
a sua extensdo, a prestacdo dos servigos publicmsexercicio de atividades
econdmicas, bem como a propria atuagdo das pepsvaslas que passaram a
executa-los, inclusive impondo sua adequacao ae<filimados pelo Governo e as
estratégias econdmicas e administrativas que arspr 0 processo de
desestatiza(;ﬁg.

Desta forma, cabe a andlise desse instituto, se#riai, natureza juridica e

caracteristicas, como sera exposto a seguir.
1.2. Breve histérico do surgimento das AgénciasuRelpras

Antes de abordar o surgimento das agéncias regakdo Brasil, cabe mencionar os
marcos histéricos que envolvem as agéncias regalsaddesde o seu inicio até a implantacéo
no ordenamento juridico patrio.

A agéncia reguladora € um instituto antigo queigungs Estados Unidos no inicio do
século XIX, com a criacdo ddnterstate Commerce Commissjoguja missdo era
regulamentar os servicos interestaduais de trarsferoviarid. Essa regulacéo envolvia a
criacao de regras para as praticas tarifariasaapanhias ferroviarias, além da execucéo das

sancoes, evitando abusos e discriminacdes na atdagéelas companhfas

¥ CARVALHO FILHO, José dos Santaslanual de direito administrativo. 28. ed. rev. ampl. e atual. até 31-
12-2014. Séo Paulo: Atlas, 2015. pp. 510/511.

* Embora seja amplamente compreendida como a parag&ncia reguladora da histéria, ndo se podeanldial
grande influéncia inglesa, cf. OLIVEIRA, Rafael €alho RezendeAdministracdo publica, concessdes e
terceiro setor. 3.ed. rev. ampl. e atual. Rio de Janeiro: Foredde.Paulo: Método, 2015. p. 94, nota 9.

> ROSANVALLON, Pierre.La legitimidade democrética. Imparcialidad, reflexividad, proximidad. Buenos
Aires: Manatial, 2010. pp: 119-122.
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Entendeu-se a época que era preciso uma institédgBo o suficiente para regular o
setor ferroviario, sendo indispenséavel a auton@miaface a funcdo executiva, bem como o

conhecimento técnico especifico, do qual care&atado naquele momento.

Ademais, observou-se que a atividade regulameptearih ser célere, para acompanhar
0S avancos do setor regulado, diferentemente dai@nttuacédo estatal caracterizada pela
morosidade da burocracia, que dificultava a fruigéoservicos de melhor qualidade para a

sociedade.

Porém, para alcancar tais objetivos, era de surpartdncia que a agéncia ndo sofresse
pressodes politicas e, dessa forma, pudesse ingtiexiecutar as politicas publicas necessarias
e suficientes para a prestacdo exemplar dos senpgblicos. A alternancia do poder
democratico ndo poderia obstar ou comprometer a$dasem curso e, para tanto, fazia-se

mister uma atuagdo menos politica e mais técnica.

Em um segundo momento, no periodo compreendide 4880 e 1945, ocorreu uma
nova atuagéo regulatéria nos EUA em decorrénciaddento da Grande Depresséo, iniciada
em 1929 e se estendendo até o fim da Segunda Gendial.

Nesse periodo foram criadas quinze agéncias fedeoan finalidades que variavam
desde a recuperacéo, reforma e fomento aos diveesm®s econdmicos abalados com a crise
administrativas foram criadas com o fim de intenuma economia desgastada em profunda

crisé.

A insatisfacdo com a incapacidade do mercado strué&ar era grande, e o grau de
liberdade de atuacdo econdmica foi reduzido pé¢aviencao realizada pelo Estado por meio

da politica ddNew Deal, implantada pelo presidente Roosevelt em 1933

® TAYLOR JUNIOR, QuintardSurvey of the History of the United StatesNew Deal Agencies. Disponivel

em: <http://faculty.washington.edu/qtaylor/Cour4€4/ USH/new_ deal.htm.> Acesso em: 13.11.2016.

" Foi o conjunto de medidas econdmicas, adminisasate sociais exercidas pela administracdo Rodsewel
periodo de 1933 a 1937, com o objetivo de recuper@conomia dos Estados Unidos da Grande Depresséo
(1929).

8 EUA, Library of CongressPresident Franklin Delano Roosevelt and the New D&al933-1945 Disponivel

em: < http://www.loc.gov/teachers/classroommatsfimbsentationsandactivities/presentations/timélemvwi
i/newdeal>. Acesso em: 13.11.2016.
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Com efeito, foi conferida as agéncias ampla autéaatorante esse periodo, v.g. a
Securities and Exchange CommisstoiBEC, criada em 1934 com o intuito de proteger os
investimentos privados e publicos de fraudes calagtho mercado de acles, além de regular

o setor de valores imobiliarios e outros mercadogalores eletronicos.

Nesse periodo também foi instituido Rresident's Committee on Administrative
Managemen{1936), que apos analise concluiu que as agénéiasram responsabilizadas
adequadamente, pois tinham recebido “poderes delmwaos”, chegando até a chamar as

agéncias de uma espécie de “quarto ramo sem cdbemverno™’.

Dentro deste contexto, iniciou-se um extenso debagrca da distincdo entre as
funcdes legislativas e executivas e o referido tbmecomendava que as agéncias fossem

subordinadas ao Executivo e que sua prerrogatdregate fosse reduzida.

Assim, no ano de 1941 uma comissao encarregadppsmente Roosevelt da revisdo
das criticas aos processos administrativos e @géwide processos para a melhoria da
atuacdo das agéncias, recomendou um detalhaddrielgue fundamentou a edicdo do
Administrative Procedure AAPA) em 1946, com o objetivo de regulamentar a&nags

federais criadas a partir dkew Deal

O APA conferiu flexibilidade as agéncias quantadasempenho de suas funcdes, além
de fornecer normas processuais minimas. Estabeéecegulamentou também as formas de
funcdo administrativa das agéncias federais, arssalgéncia de regulamentacdo e agéncia
adjudicacao. A primeira forma se vinculava ao cdocge atos normativos, e a segunda se
assemelhava com o poder judicatt® APA uniformizou, assim, o “processo de tomada de

decisdes pelas agéncias, conferindo-lhes maidirteédade™.

® EUA, U.S. Securities and Exchange ComissiprDisponivel em:<https://www.sec.gov/about/whatwedo.

shtml>.Acesso em: 13.10.2016.

Y BERGUER, Marshall J.; EDLES, Garypdependent Agencies in the United Statesfhe Responsibilities of
Public Lawyers. Disponivel em: http://scholarstapledu/cgi/viewcontent.cgi?article=1951&context=dah
Acesso em 13.11.2016.

! bidem

12 GROTTI, Dinora Adelaide MusettAs Agéncias ReguladorasRevista Eletrdnica de Direito Administrativo
Econdmico. Salvador. Instituto de Direito Publi@Bhhia. n® 6. mai/jun/jul de 2006. p.2.
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Porém, um novo fenbmeno surgiu no cenario da atiMdegulatéria a partir de 1965,
estendendo-se até o ano de 1985, qual seja caj#aragéncias reguladoras pela iniciativa

privada.

Destacando 0 mecanismo desta perigosa capturanwaza colacéo trecho elucidativo
da obra de Dinora Adelaide Musetti Grotti:

0s agentes privados, com seu colossal poder ecoobmigrande poder de
influéncia, diante de entes reguladores que disankle completa autonomia
perante o0 poder politico, ndo encontraram dificddda para implantar um
mecanismo de pressdo que acabasse por quase @umidat o conteldo da
regulagéo que iriam sofrer. Os maiores prejudicagos consequéncia, foram os

consumidore$®

Assim, desde 1985 a atividade regulatéria vem sapdmorada em face dos desafios,

buscando uma maior efetividade e independénciagksias reguladoras.

Com o passar do tempo, o modelo norte-americanoadéscias reguladoras se

fortaleceu e foi exportado para outros paises dapawe também para o Brasil.

No Brasil as agéncias reguladoras tiveram um swgfiontardio. Somente no final do
século XX formou-se o cenario politico e socialdi@vel para que o Estado deixasse de

intervir diretamente na economia e assumisse aturegulatoria por meio de suas entidades.

Diferentemente do que ocorreu nos EUA no periodbl@we Deal em que 0 anseio era
por mais intervencdo estatal na economia, em rdadGrande Depressdo que assolou o
mercado e o tornou incapaz de reestruturar-seéatrd® uma politica puramente liberal, no
Brasil a insatisfacdo recaia sobre o modelo de mdtracdo burocratica enrijecida e
ineficiente, que ao intervir na atividade econdmacabava por aprofundar a crise que se

arrastava desde a década de 80, fortalecendoldializante da economia.

Verificou-se que enquanto na economia norte-anmaica regulacdo baseava-se na
intervencao direta estatal no mercado, ou sejipntEecimento da atuacgdo, no Brasil a forma

de intervencéo foi indireta por meio do exerci@dfuhcao regulatéria, utilizando as agéncias

131d. Ibidem
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reguladoras. Buscava-se a diminuicdo do Estadonpmio da transferéncia de diversas
atividades a iniciativa privada.

Em consequéncia disso, foi preciso remodelar onardento juridico para acomodar
este novo ideal. A Magna Carta de 88 lancou assbpam a mudanca de paradigma na
administracdo publica, permitindo a descentraliaag@ busca por eficiéncia e celeridade da

maquina estatal.

Com efeito, a exploracdo direta da atividade ecacénoi vedada, com vistas a
reducdo do papel do Estado-Empresario, e a intefieeaconémica passou a ser realizada de
forma indireta, com o Estado limitando-se a discgyl exercer a fiscalizacdo e reprimir

abusos na atividade econdmica.

O art. 174 da Constituicdo Federal limitou ao Estadexploracédo direta apenas de
setores estratégicos para a seguranca nacionafjumiaa atividades de interesse coletivo,
exigindo, em ambos 0s casos, a existéncia defdecéia, nos moldes do art. 173 da CF, que
dispbe:

Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nestatiCigén, a exploracédo direta de
atividade econbmica pelo Estado sé serd permitidandp necesséaria aos
imperativos da seguranca nacional ou a relevarteresse coletivo, conforme
definidos em lei.

Destaca-se também a criacdo do Plano Nacionakdediatizacdo — PND, pela Lei n°
8.031/90, posteriormente revogada pela Lei n°® 999 fue, ao alterar o PND, manteve
algumas das normas anteriores e promoveu um nrgemagimento quanto a nova visdo sobre

a prestacao do servico publico e exercicio dadatde econdmica.

Dentre as alteragcdes no texto constitucional r@a@éig para implantar o novo projeto de
descentralizacdo administrativa, que visava umairasimacdo publica menos burocratica e

eficiente, pode ser destacada a Emenda Constitlcié, de 04 de junho de 1995.

4 OLIVEIRA, Rafael Caravalho Rezendadministracédo publica, concessdes e terceiro setoB.ed. rev.
ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense, Séo Pildtodo, 2015. pp.102/103.
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Essa emenda pode ser considerada como o marcat@gubrasileiro, pois extinguiu o
monopodlio estatal da area das telecomunicac¢desssibiiou a criagdo da ANATEL —

Agéncia Nacional de Telecomunicacées, com forieénicia do modelo norte-americand.

Desde entdo, diversas agéncias reguladoras foraaasrnesse mesmo modelo. Tal
importacéo é alvo de criticas, pois foi feita derfa incompleta e sem uma plena acomodacao

desse instituto com o direito nacional.

1.3. Do conceito e da natureza juridica das agémeguladoras

Conforme assevera Diogo Figueiredo Moreira Neto,agéncias reguladoras sao
criadas por lei na forma de autarquias, ou sejgdd® administrativamente autbnomos
destinados a administrar certos setores econdn@cesciais em que sdo desenvolvidas

atividades privadas de interesse pubitfto.

Assim, o legislador optou pela escolha das autasgeonforme se verifica nos termos
do art. 8° da Lei n°® 9.472/1997, que trata da &dag do funcionamento de uma entidade

reguladora prépria para a organizacdo dos serdigdslecomunicacds

Art. 8°. Fica criada a Agéncia Nacional de Telecoicacdes, entidade integrante da
Administracdo Publica Federal indireta, submetideegime autarquico especial e
vinculada ao Ministério das Comunicagdes, com gdande 6rgdo regulador das
telecomunicacdes, com sede no Distrito Federalempadal estabelecer unidades

regionais.

Contudo, as agéncias reguladoras sao submetida® aegime especial, que as torna
diferenciadas das demais autarquias, na medidauenp@ssuem uma autonomia reforcada,

qualificada por ter autonomia normativa, admintstea deciséria e econémico-financeira.

> Embora seja a EC n° 8/95 considerada como o nragidatério no Brasil, ndo foi a ANATEL a primeira
agéncia reguladora a ser criada. Antes, a ANEEIgénaia Nacional de Energia Elétrica foi institufada Lei
n° 9.427/96.

' MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administrativo: parte introdutéria , parte geral

e parte especiall6. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense4.p0B67.

"'N&o existe uma previsdo constitucional que obrigwenstituicdo das agéncias reguladoras sob afdem
autarquias especiais, cabendo a lei infraconstitatiestabelecer a natureza juridica destes détetmnto, além
de ANATEL e da ANP (Lei 9478/97), as demais agénoégguladoras foram criadas sob o0 mesmo regime.



23

Ademais, importa mencionar que tais entidades stenrentes a Administracdo
Publica Indireta, sendo a elas delegadas a ateidadegulagao.

1.3.1. Da Descentralizacéo

A Administracdo Publica é entendida como um cowjutg 6rgédos e pessoas (sentido
subjetivo) que exercem a funcédo administrativeactariza-se como responsavel pela gestéao
do interesse publico e coletivo (sentido objetigose organiza administrativamente por
intermédio de um ordenamento juridico denominadgamizacdo administrativa, exercida

predominantemente pelo Executito.

De acordo com a organizacdo vigente, o Estado exeatividade administrativa de
trés formas: a centralizacdo, a descentralizagidesconcentraciio

A descentralizacdo é a delegacédo do exercicioiddate administrativa na busca do
interesse publico da Administracdo Publica Diretaapuma entidade da Administracao

Indireta, que por fim se torna a responsavel pedatacéo do servigo publico ou atividade.

No que tange as Agéncias Reguladoras, podemosaafijue a descentralizacdo deve
ser compreendida “no sentido material, estando rexfgbutida uma administracao

independente, dispondo de poderes decisérios reguatares e individuais®

Portanto, verifica-se que estes entes sao entidd@eAdministracdo Indireta que
recebem a delegacéo para exercer a regulacao ues agtores econdmicos, promovendo a

intervencao indireta do Estado no mercado.

1.3.2. Das Autarquias

O vocabulo autarquia vem do grego e etimologicaemeignifica “comando proprio,

direcéo prépria, auto-governé”.As autarquias sdo entidades pertencentes & Adrairds

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell®ireito administrativo . 27. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014. p. 50.

19 CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de direito administrativo. 28. ed. rev., ampl. e atual. até 31-
12-2014. S&o Paulo: Atlas, 2015. p. 473.

2 ARAGAO, Alexandre Santos dégéncias reguladoras e a evolucéo do direito admatrativo econdmico
3.ed. ver. e atual. Rio de Janeiro: Forense. 201.3211-218.

2l CRETELA JUNIORappud DI PIETRO, Maria SylviaDireito administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2014. p. 498.
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Indireta que possuem personalidade juridica e sadas por lei especifica para desempenhar
as atividades administrativas do Estado sem irgerescon0mico, porque visam O

atendimento do interesse publico, conforme dispék.&°, | do Decreto-Lei n° 200/1967

Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se:

| - Autarquia - o servigco autdbnomo, criado por leam personalidade juridica,
patrimbnio e receita proprios, para executar aidéb tipicas da Administracdo
Publica, que requeiram, para seu melhor funciontonagestdo administrativa e
financeira descentralizada.

Entretanto, com a evolucdo do direito administmtiesse conceito ndo abrange
somente as autarquiafrictu sensyporque novas modalidades de entidades surgirgmure,
desempenharem a gestdo da coisa publica, tambénegmosnatureza assemelhada com a
autarquia, como é o caso das agéncias regulddoras

Desta forma, as autarquias se subdividem em cogounerdinarias) e especialsAs
autarquias comuns sdo aquelas que exercem a d#vaidatal nos moldes do art. 5° | do
Decreto-Lei 200/1967.

Por outro lado, as autarquias sob regime especssuem, além das caracteristicas e
prerrogativas das autarquias ordinérias, maiomauia em relacdo a Administracéo Publica,
sendo isto evidenciado pelo poder normativo maiplarfpodem editar normas especificas
para o setor regulado) garantido na forma da Hitindora, bem como a prerrogativa da

resolucdo de conflitos no Ambito administrativo.

Como demonstrado, as agéncias reguladoras possaeimgativas ampliadas em razao

de sua atividade regulatéria, garantida pelo regispecial definido em lei.

22 Art. 37, XIX, c/c art. 61, § 1.9, II, “b” e “e”,alConstituicio Federal.

23 CARVALHO FILHO , José dos Santdglanual de direito administrativo. 28. ed. rev., ampl. e atual. até 31-
12-2014. Séo Paulo: Atlas, 2015. p.488.

24 REZENDE , Rafael Caravalho Rezendelministracdo pulblica, concessdes e terceiro setoB.ed. rev.
ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense. Sdo Piidtndo. 2015. p.124.

% DI PIETRO, Maria Sylvia ZanellParcerias na Administracéo Publica: concessdo, peiissdo, franquia,
terceirizacao, parceria publico-privada e outras fomas. 9° ed. S&o Paulo: Atlas, 2015. p.181.
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1.4. A autonomia das Agéncias Reguladoras

Como ja foi mencionado anteriormente, as agénagsladoras sao autarquias sob
regime especial, sendo assim “regidas por dis@pdspecifica, cuja caracteristica seria a de
atribuir prerrogativas especiais e diferenciadesrtas autarquia%”.

Tais prerrogativas especiais e diferenciadas deseerme fato de que tais autarquias
regulam de forma técnica a atividade econémicacosedvico publico prestado, garantindo a
eficiéncia por meio de um controle, que em prirgipleveria ser relativamente imune as

constantes alteracfes no cenario politico.

Ademais, é sabido que as funcbes legislativa ecipnih ndo sdo capazes de
acompanhar o ritmo dindmico desses setores, ougtibga a necessidade de que as agéncias
reguladoras possuam um poder normativo, além daeres decisorios, executérios e

sancionatorio¥.

Cabe também ressaltar que, além da autonomia neansafpracitada, tém as agéncias
reguladoras, dentre as suas prerrogativas, a awotanadministrativa e a financeira-
orcamentaria, primordiais para a fiel execucdo dosandos constitucionais na ordem

econdmica.

1.4.1. Autonomia normativa

A autonomia normativa é, em apertada sintese paciade de edicdo de normas
técnicas no ambito de sua competéncia, desde gumprente autorizada em lei e com base,

segundo parcela da doutrina, na deslegalizacaoquidmpela funcéo legislativd

O fenbmeno da deslegalizacdo € a transferénaiaatierias que eram originariamente
atribuidas ao Legislativo para as entidades regudat da Administracdo Indireta, em razéo

do carater técnico. A analise desse instituto @erafundada na sequéncia deste trabalho.

%6 CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de direito administrativo. 28. ed. rev., ampl. e atual. até 31-
12-2014. Séo Paulo: Atlas, 2015. p.498.

2" OLIVEIRA, Rafael Caravalho Rezend&dministracdo publica, concessdes e terceiro setoB.ed. rev.
ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense, Sdo Pildtndo, 2015. p.105.

% Nesse sentido: Alexandre Santos de Aragdo, Dieg&igueiredo Moreira Neto, José dos Santos Carvalho
Filho e Marcus Juruena Vilela Souto.



26

1.4.2. Autonomia administrativa

A autonomia administrativa, por sua vez, pode ca@acterizada pela vedacdo a
incidéncia do recurso hierarquico impréprio, ouasej interposicdo a 6rgdo ou autoridade
estranha a qual se acha vinculado o ente que edldtmobjeto de impugnacao. Portanto, sera
improprio o recurso remetido ao 6rgdo, autoridadeente da Administracdo Indireta em

relacdo ao qual n&do tenha relagéo de hierarquia.

Outro traco da autonomia administrativa € a indeséi de dirigentes no cargo a termo,
mediante indicacdo do Presidente da Republica ®nmsaprovacdo do Senado Federal
Assim, o dirigente contarda com uma estabilidadesmabusta, uma vez que ndo podera ser
exoneradad nutum pois 0 tempo do exercicio no cargo € previstdepgarantindo maior
independéncia na atuacao, e evitando interferémaigsnas na formulacdo e execucao das
politicas da agéncia reguladora, uma vez que o atar&@nao coincidente com o do agente

politico®.

Percebe-se também que o legislador ndo procurosagpenpedir a intromissao do
Poder Publico nas agéncias reguladoras, mas tangménparte da iniciativa privada,
especialmente das pessoas juridicas do setor degukso porque o ex-dirigente se torna
impedido de exercer atividades afins com o setgulaglo pela agéncia que dirigiu, no

periodo de seis meses (periodo de quareritena)

Além disso, os dirigentes das agéncias regulagmdsm ser destituidos de seus cargos
ao final do curso do mandato, pela renuncia, perimédio de um processo administrativo ou

devido a sentenca transitada em julg¥do.

2 Vide art. 5°. da Lei n°. 9986/2000: Art. 5°. @$idente ou o Diretor-Geral ou o Diretor-Presid¢6®I) e os
demais membros do Conselho Diretor ou da Diret@ Il) serdo brasileiros, de reputacéo ilibadamfacao
universitaria e elevado conceito no campo de eafidzile dos cargos para os quais serdo nomeadas)die
ser escolhidos pelo Presidente da Republica e [pon@meados, apdés aprovagdo pelo Senado Fedegl, no
termos da alinea f do inciso Il do art. 52 da Gituig&o Federal.

%0 Art. 6°. da Lei n° 9.986/2000: O mandato dos Citves®s e dos Diretores teré o prazo fixado nadetriacdo
de cada Agéncia.

% Art. 8°. da Lei n® 9986/200: O ex-dirigente ficapiedido para o exercicio de atividades ou de prgstquer
servico no setor regulado pela respectiva agépoiaum periodo de quatro meses, contados da ex@iteca
do término do seu mandato.

32 Art. 9°. da Lei n° 9.986/2000: Os conselheiros ditetores somente perderdo o mandato em casmdedia,
de condenacao judicial transitada em julgado oprdeesso administrativo disciplinar.

Paragrafo Unico. A lei de criacdo da Agéncia pogesaier outras condi¢cfes para a perda do mandato.
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E importante salientar que nos casos de processimiagttativo ou no judiciario, devem
ser respeitados os principios da ampla defesa eodtraditério, ambos expressos na

Constituicdo Federdf

Desta forma, embora as agéncias possuam autonammistrativa reforcada, elas
também tém limites estabelecidos pelo legisladeando nédo sé a eficiéncia, mas também a
probidade dessas instituicbes e o respeito aogipids constitucionais concretizados na

Magna Carta.

1.4.3. Autonomia econdmico-financeira

A autonomia financeira-orcamentéaria pode ser coemutiela como a capacidade das
agéncias para “arrecadar, dispor e remanejar ag@ks orcamentarias de forma eficiente e

livre no mister da atividade regulatorid.”

A autonomia financeira das agéncias reguladorastribuida pelo legislador, na
possibilidade de instituicdo de taxas regulatdpiggprias, cujos contribuintes sdo as pessoas

juridicas reguladas, além de receberem dotacéemergarias:

A taxa de fiscalizacdo € um exemplo de receita r@optribuida as agéncias
reguladoras. Conforme atesta Marcal Justen Filhdaxa de fiscalizacdo constitui um
“mecanismo para assegurar a captacao pela agénececarsos para sua manutencédo. Mais
do que isso, assegura-se a autonomia financeieonengtaria que impede a reducdo da
autonomia da agéncia em face de outras instituiegesais ou de empresas privadas".

Além da autonomia financeira, detém as agénciaslaggras a autonomia de enviar
propostas orcamentarias ao ministério ao qualagsteglacionadds

%% Art. 5° da CRFB/88.

% GARCIA Emerson. A Autonomia Financeira do MinigéPublica Revista Jus Navigandij Teresina, ano 8,
n. 119, 31 out. 2003.p.1.

% JUSTEN FILHO, MarcalO Direito das Agéncias Reguladoras Independente&d. Dialética, S0 Paulo:
2002. p. 480.

 Ibidem.

%7 Cf. art. 49 da Lei n.° 9.472/1997.
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1.4.4. Autonomia deciséria

As agéncias reguladoras também possuem a autordmuisoria, ou seja, a funcao
judicante para resolver conflitos do setor regulasia entre os executores da atividade
econdmica delegada ou com os usudrios dos sewigtigdades.

Contudo, tal prerrogativa ndo € absoluta, pois afista a apreciacdo da funcéo
judiciaria, em respeito ao principio constituciodalinafastabilidade da jurisdicdo nos termos
do art. 5°, XXXV, da Magna Carta: “A lei ndo excluida apreciagcdo do Poder Judiciario

lesdo ou ameaca a direito”.

Ademais, em razdo de a jurisdicdo ser una, o madicog@ atividade jurisdicional € da
funcédo judiciaria do Estado. Em nenhum momentotadesAdministragdo por meio de suas

agéncias reguladoras exerce a jurisdicdo nos tmntla seara administrativa.

Frise-se que € possivel a discussdo da lide emdeediediciario, momento que tanto a
Administracdo Publica, concessionarios e os ussidestardo em pé de igualdade, se

submeterdo a decisdo prolatada em sentenca.

Portanto, analisada a natureza juridica da agéegidadora e suas peculiaridades em
razao de seu regime especial chega o0 momento dieareo poder normativo, prerrogativa
essa tdo importante em que a doutrina diverge quastia constitucionalidade, sendo de vital

importancia para a compreensao do poder regulaseusdesdobramentos.
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CAPITULO 2 — O PODER NORMATIVO
2.1. Consideracdes gerais

Como ja demonstrado no capitulo anterior, as ag&nceguladoras possuem
prerrogativas especiais necessarias para a exeplegéoe eficiente da atividade regulatoria.

De todas as caracteristicas, o poder normativackste por sua natureza controversa.

Este poder normativo atribuido as agéncias regudadoi bastante criticado quanto a
sua constitucionalidade, pois carece de fundam&ntegpressa na Constituicdo Federal. As
criticas giravam em torno da possivel violacdopoeipios da legalidade e da separacdo dos
poderes.

Portanto, vale a consideracdo do referido institgt@nto ao seu conceito, natureza
juridica e uma breve exposi¢do do conflito doutimue, atualmente, vem sendo entendido

majoritariamente pela constitucionalidade com laseprecedentes mais recentes.

2.1. Conceito e natureza juridica

Inicialmente cabe destacar que o poder normaty®néro, cujas espécies sao o poder

regulador e o regulamentar.

Ademais, o poder normativo € uma funcdo atribuids entes da Administracdo
Publica com o designio de editar atos normativos gisam a explicitar determinados

preceitos legais e reger situacdes gétais

A Constituicdo Federal estabelece a forma em gsenbrmas se materializam no art.
84, IV, in verbis

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente qaiRlea:
(...) IV - sancionar, promulgar e fazer publicadeis, bem como expedir decretos e
regulamentos para sua fiel execucao;

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella&500 Anos de Direito Administrativo brasileiro. Revista Brasileira de
Direito Administrativo - RBDA, Ano 1, n. 1, abr/jug003. Belo Horizonte: Forum, 2005. pp. 91/92.
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Com o advento da EC n° 32/01, foi incluido o incid no art. 84 da Constituicao
Federal, que por sua vez atribuiu ao President®eafaiblica a competéncia para editar
normas, por meio de decretos, sobre “organizag@aa@onamento da administracao federal,

qguando nédo implicar aumento de despesa nem criagértingdo de 6rgaos publicos.”

Portanto, no ambito da atividade regulatéria, tedsmas sdo de cunho técnico e
respeitam os parametros legais, evitando a inflaéhx carater politico presente nas leis. Tal
despolitizacdo se faz necessaria em virtude daripré@tureza da atuacédo regulatoria das
agéncias, pois é sabido que o Legislativo ndo passwwnhecimento técnico para regular

certas situacdes que ocorrem no setor economictacky

2.3. Das controvérsias doutrinarias

O estudo da funcdo normativa a luz da Constituig@deral, inicialmente, levanta
sérios questionamentos em torno dos principiosefdaracdo de poderes, da legalidade e da

indelegabilidade da funcéo legislativa.

Parte da doutrina se posiciona pela inconstitutiende, por alegar que o poder

normativo € uma transferéncia ilegitima do podeiféeante por parte do Legislativo as

agéncias reguladoras.

Segundo a referida corrente, a transferéncia sanerdade uma espécie de delegacéo
legislativa inominada, ou seja, estaria 0 Execuhabilitado a editar normas que criariam
direitos e obrigacbes por meio de regulamentosodad originaria, em clara afronta ao
principio da legalidade, pois a Carta Politica 888lestabeleceu apenas duas hipéteses, a
saber: medidas provisorias (artigo 62 da CRFB/88isedelegadas (artigo 68 da CRFB/88).

Portanto, esse processo de deslegalizacdo, do plenvista formal, possibilita ao
legislador alterar o procedimento legislativo pséwina propria Constituicdo — o que na

opinido de Gustavo Binenbojm é inadmissfiel.

%9 BINENBOJM, GustavoTemas de direito administrativo e constitucional -artigos e pareceresRio de
Janeiro: Renovar. 2008 p. 107.
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Dessa forma, os atos normativos das agénciasagkgak sao infralegais e seu ambito
limita-se apenas ao funcionamento interno e orggéiz. Para essa corrente, nem mesmo a
mencao de um 6rgao regulador nos artigos 21, Xl7e 82°, Il da Constituicdo Federal, que
se referem a ANATEL e a ANP, é suficiente para &mjol poder normativo ou considerar-se

uma excecédo delimitada na prépria Constituicdo.

Nesse sentido, Celso Antdnio Bandeira de Mellogdiaoorrer sobre os regulamentos

administrativos atesta que:

[...] os regulamentos serdo compativeis com o {pinaa legalidade quando, no
interior das possibilidade comportadas pelo endacidegal, os preceptivos
regulamentares servem a um dos seguintes proposihs limitar a
discricionariedade administrativa, seja para (a) dispor sobrenmdus procedendi

da Administracdo nas relacfes que necessariamemtira® entre ela e o0s
administrados por ocasiao da execucao da leigdlgcterizar fatos, situacdes ou
comportamentos enunciados na lei mediante conceiteagoscuja determinacéo
mais precisa deva ser embasada em indices, faiaresementos configurados a
partir de critérios ou avaliagdéécnicassegundo padrdes uniformes, para garantia
do principio da igualdade e da seguranca juridi€adecompor analiticamente o
conteddo de conceitos sintéticpsnediante simples discriminacao integral do que

neles se contéri’ (grifos do autor)

Ressalte-se que, mesmo seguindo essa correngasi@npento, DI PIETRO reconhece
a excepcionalidade das agéncias reguladoras @asralinicacdes (ANATEL) e do petréleo
(ANP), com base nos artigos 21, Xl e 177, 82°d#IConstituicdo Federal, que preveem 0s

6rgéos reguladores expressaméhte.

Por outra banda, ha aqueles que entendem pelditeoiosalidade do poder
normativo, afirmando que esta prerrogativa estaafi@mta os principios da legalidade e da
separacdo dos poderes, desde que tais atos nasnato ultrapassem atandardsou

parametros legais.

Portanto, para essa corrente ndo ha que se falalekegacéo legislativa inominada,

porque a propria lei instituidora da agéncia regpia, expressamente, promove a

“CBANDEIRA DE MELLO, Celso AntdnioCurso de Direito administrativo. 26° ed. 26. ed., rev. e atual. até a
emenda constitucional 57, de 18.12.2008. Sao PMlalheiros. 2009. p. 363.

“I OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezendadministracdo publica, concessdes e terceiro set®.ed. rev. ampl.

e atual. Rio de Janeiro: Forense. Sdo Paulo: Mégididb. p. 116.
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“transferéncia da disciplina de determinadas madéou atividades da esfera legislativa para
aquela regulamentar do Goverrié”.

Além da transferéncia entre as esferas, Diogo K Moreira Neto afirma que a
deslegalizacdo consiste na “retiragalo préprio legislador, de certas matérias, dominio
da lei (domaine de la IQi passando-as aodominio do regulamento (domaine de
I'ordonnancg”.**(o grifo é nosso). Noutras palavras, o legislagbaixa hierarquicamente a
matéria regulatéria para que possa ser tratada amtediregulamento pelas agéncias

reguladoras.

Com efeito, ndo se trata de uma transferénciansitucional da funcéo legislativa
que acarretaria numa violacdo do principio da se@ar dos poderes, mas tdo somente é a
“adocao, pelo préprio legislador, de uma politiegidlativa pela qual transfere a uma outra
sede normativa a regulacdo de determinada maté&tia”.

Ademais, isto ndo quer dizer que a lei instituideesia uma espécie de lei inominada
que resultaria na edicdo de regulamentos autdngmalas agéncias reguladoras. A uma,
porgue na pratica é inviavel a concepcdo de atuadéunistrativa isenta de inovacdo no
ordenamento juridico em razao da prépria naturezatigidade. A duas, porgue a norma da
seara regulatoria é de carater executivo e, com@xme a existéncia prévia de lei para a
regular atuacdo do Estado Administrador, difereetd@m dos regulamentos autbnomos, que

prescindem de lei anterior e tém previsdo exceptiom proprio texto constitucional.

Por fim, percebe-se pela leitura das leis instiitad um carater de baixa densidade
normativa, que por sua vez proporciona um grau igericionariedade necessario para a
atuacao das agéncias. Essa margem discricion&@#bpita uma melhor negociacéo entre as
agéncias e 0s agentes econémicos e sociais hooagobsetor regulad®d.

42 VERGOTTINI, Giuseppe deA “delegificacédo” e a sua incidéncia no sistemaad fontes do Direito In
OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezend&dministragéo publica, concessoes e terceiro set@.ed. rev. ampl. e
atual. Rio de Janeiro: Forense. Sdo Paulo: Mé@aith. p. 117.

“3 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredddutacées do Direito Administrativo. In: ARAGAO, Alexandre
Santos deAgéncias reguladoras e a evolu¢éo do direito admatrativo econémico 3.ed. ver. e atual. Rio de
Janeiro: Forense. 2013. p.451.

“dem p. 454, 455.

> 1dem. p. 439.
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Porém, em que pese tais divergéncias doutrinaiagjsprudéncia vem se firmando
quanto a constitucionalidade do poder normativoferado as agéncias reguladoras. Um
exemplo disso € um recente julgado do STF, a ABB4Bm que se verificava a possibilidade
de uma norma permitir 0 aumento e reajuste doisat@inimo mediante a edicdo de um

decreto.

Embora nédo seja o decreto expedido por uma agésmigadora, vemos na pratica o
Executivo, por intermédio do exercicio do poder nmativo, intervir indiretamente na
economia. O art. 3° caput e paragrafo unico da®di2.382/11 foi questionado quanto a sua
constitucionalidade, sob a alegacdo de que sefegatia ao Presidente da Republica a
capacidade de fixar o valor do salario minimo maeéiaecreto, violando o inc. IV do art. 7°

da Constituicdo Federal que a fixacao do valorad@ri® minimo por lei.

O Plenario do STF entendeu que a lei era constitat Nesse sentido, destaca-se o
voto do Ministro Luiz Fux, que ao acompanhar o watncedor da Ministra Relatora Carmen

Lucia, atestou que ndo ocorreu uma:

rendncia por parte do Legislativo quanto a sua @émzia normativa, mas, sim, a
criacdo de um dialogo institucional que busca cofhgos das virtudes dos dois
Poderes politicos. A representatividade plural dolamento para delinear as
diretrizes da politica publica no setor com o caithento técnico, o dinamismo do
Poder Executivo, a quem cabera implementar e ctirares diretrizes da lei a luz
da apuracédo dos elementos de fato a que ela fs&aalu

Em ultima analise, o que se pretende é presergtatos constitucional da garantia
do salario minimo, cuja relevancia restou proclienpor este Supremo Tribunal
Federal no julgamento das ADI's n°s 1.439 e 1.468 transcrevo ipsis litteris.
Gostaria de fazer também uma pequena abordageitiamamte conceitual, é que,
na realidade, a hipétese do caso se amolda ao fen&ineno da deslegalizagéo,
estudada com maestria pelos professores de Dielitoinistrativo e que consiste
exatamente na retirada, pelo préprio legisladocettas matérias do dominio da lei,
passando-se ao dominio do regulamento.

Cito aqui as licbes do professor Diogo Moreira Negoe tem um trabalho
especifico, para concluir que, assim, a maior onamenargem de atuacdo do Poder
Executivo ndo descaracteriza o rebaixamento daisstabrmativo da matéria,
justamente porque configura o fenémeno da destegdio*°

Logo, o poder normativo nada mais € do que a eéolulas técnicas legislativas, e
nao um processo ilegitimo e inconstitucional, quepprciona ao Estado a eficiéncia e a

celeridade necessarias para a atividade regulatoria

46 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 4568.Volinistro Luiz Fux.
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CAPITULO 3 — FUNDAMENTOS DO PODER REGULADOR
3.1. Consideracdes iniciais

O poder regulador encontra fundamento no instilaodeslegalizacdo. Como ja
mencionado, a deslegalizacdo € a transferénciandeparte limitada da competéncia natural
da Funcédo Legislativa para as agéncias reguladpeas, que estas possam editar normas
gerais e abstratas com forca de lei, respeitadetandardsda lei instituidora, cujos objetivos

e funcdes estédo definidos para a regulacdo de tamesmndmico especifico.

Nessa esteira, afirma Gustavo Binembojm, que “f@asametros oustandards
funcionam como verdadeiras diretrizes democrati@aguiar o trabalho das agéncias,

preordenando finalsticamente a sua atua¢o.”

Diferentemente do poder normativo, que € de cagatel (natureza politica), o poder
regulador € a prerrogativa especifica da agéngjaladora, cujo objetivo é editar forma
célere e eficiente normas técnicas, respeitadogriosipios da legalidade e separacdo de
poderes, ou seja, este poder encontra limites rmiaténormas de matéria técnicas) e formais

(arcabouco legal vigente).

Um exemplo disso € o que ocorre com a ANP — AgéNeaicional de Petroleo, que
teve a sua lei instituidora (Lei n°® 9.478/97) atkx pelas leis n° 11.097/05 e n° 11.909/09.

Ambas modificaram ostandardsda ANP, trazendo também algumas limitacdes.

Entretanto, mesmo com as modificacbes promovidés lpegislativo e Executivo
(exercicio do poder normativo de cunho politico)ANP ainda possui a prerrogativa de
edicdo de normas técnicas para a regulacao do setrotifero, além de |he ser facultada a
importacdo de praticas e costumes do ambito intemnal, conforme exposto no artigo 44,

inciso VI da Lei n® 9.478/97, nos seguintes termos:

Art. 44, VI - adotar as melhores praticas da ingdishternacional do petroleo e
obedecer as normas e procedimentos técnicos dficestpertinentes, inclusive

4" BINENBOJM, GustavoTemas de direito administrativo e constitucional -artigos e pareceresRio de
Janeiro: Renovar. 2008, p. 108.
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guanto as técnicas apropriadas de recuperacaddijvahgo a racionalizagcdo da
. . 8
producéo e o controle do declinio das reservas.

Por conseguinte, a ANP sera a responsavel pelnitagdo das politicas publicas
gerais do setor energético instituidas pelo Letysla por meio de normas técnicas
especificas.

Dessa forma, cria-se aparentemente uma diferertga & normas regulamentares e
regulatorias, numa tentativa de compreender o mmmee atuacdo de cada um dos

envolvidos nessa complexa atividade que é a refjmlac

3.2. Disting¢ao entre regulagéo e regulamentacao

Alguns doutrinadores discorrem sobre a diferengeeaegulacao e regulamentacéao,
pois consideram um requisito indispensavel parateneimento do tema. Diversas sdo as

premissas que fundamentam a distingéo entre &itutos conforme cada doutrinador.

Para ilustrar uma dessas visdes sobre o assuntoodMduruena Villela Souto define a
regulamentacdo como a funcéo exercida privativaeneeib Chefe do Executivo, por meio de
decretos que visam apenas o0 exato cumprimentosjesésmdo uma atividade politica isenta
de neutralidade.

Por outro lado, para esse doutrinador a funcadatgia encontra previsdo no artigo
174 da Constituicdo Federal, e tem como objetiedigdo de normas técnicas sem o carater
politico comum da funcdo regulamentar, resultadesiedos e anélises de custo e beneficio

para o setor reguladd.

Respeitadas as perspectivas contrarias acerca stmcé8o entre regulacdo e
regulamentacdo, muitas vezes reunidos no conceiteglilacdoou classificados quanto a

margem de inovacdo no ordenamento juridico, a maleotrina se fundamenta em um

“8 ARAGAO, Alexandre Santos dé legitimacédo democréatica das agéncias reguladoraRevista de Direito
Pablico da Economia, v. 2, n. 6, p. 9-26, abr./ur295.

49 SOUTO, Marcos Juruena Villel®ireito administrativo regulatério . 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris.
2005.p. 28.
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conceito mais amplo do que a mera limitacdo dareatuda norma, por utilizar a ideia
cunhada por Alexandre Santos de Aragdo, denomneaidacdo estatal da economid

De fato, segundo o ilustre doutrinador, a atuae@olatoria sera positiva no sentido
de estabelecer requisitos a serem cumpridos pgelgers do setor regulado, a fim de
conseguirem acesso a certas vantagens oferecidtasEptado, e em certas situacbes é
negativa quando reprime e sanciona, quangkrsuade o agente econdmico a observar

determinado preceito regulatorig*

Desta forma, tendo em conta o cenario normativé rfexivel, vislumbra-se uma
regulacéo estatal da economia também flexivelngerado tanto o aspecto normativo como o
interventivo. Deve a regulacdo estatal primar pefi@iéncia, pelos valores humanos,
econdmicos e sociais, além de buscar o didlogoasetor regulado e usuarios dos servigos

publicos e atividades prestados pelos concessamari

Nesta senda, ao tratar dos processos decisoriosagiscias reguladoras Diogo
Figueiredo Moreira Neto atesta que deve existir posSibilidade de admissdo dos
administrados e de terceiros ao debate e negoc¢iabdimdo espaco juridico ao ajuste de

interesses entre a Administracdo e administradmsanova alternativa a via contencioa”.

Por conseguinte, a dicotomia regulac@ersus regulamentacdo ndo se faz mais
necessaria, pois o controle da adequacgéo entreios mos fins da atividade regulatoria deve
ser feito de forma integral e ndo compartimentdizaima vez que a natureza é a mesma,
havendo apenas uma diferenciacdo quanto ao graueteencdo (menor quando no ambito

interno da agéncia e maior quando atingir o sefgulado).

3.3. A funcéo reguladora

Conforme ja mencionado ao longo deste trabalhBstado vem diminuindo a sua

interferéncia direta na ordem econémica, delegamdtos servicos publicos e atuando cada

%0 ARAGAO, Alexandre Santos dAgéncias reguladoras e a evolugéo do direito admatrativo econdmico
3.ed. ver. e atual. Rio de Janeiro: Forense. p. 31.

> |bidem.

2 MOREIRA NETO, Diogo FigueiredcConsideraciones sobre la participacion en el Dereohcomparado
Brasil-Espafia In: Revista de administracion publica. n°® 1520@(.81
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vez mais como um regulador, sendo responsévelnentar e fiscalizar tais servi¢os, o que

possibilita mais qualidade, eficiéncia e celeridadgrestacao a coletividade.

Com esse objetivo e em virtude de sua naturezédhjla regulacdo conta com uma
gama de prerrogativas especificas, que incluem aglugéo de normas, fiscalizagéo,
composicao de conflitos e até mesmo a possibilidadeplicacdo de sanc¢des, de acordo com

o tipo da atividad®.

Ademais, essa intervencao indireta realizada @ajéscias reguladoras tem, na licdo
do ilustre doutrinador Alexandre Santos de Arag&seguintes ambitos de atuacéo:

(a) a regulacdo dos monopdlios, quando a competdigastrita ou inviavel, evitando
gue eles lesem a economia popular, controlandoeg®g e a qualidade dos servicos
ou produtos; (b) regulacdo para a competicdo, cfonma de assegurara livre
concorréncia no setor privado e, nos casos dedatles econdmicas sensiveis ao
interesse publico, o seu direcionamento na sensi@;de&) regulacdo dos servigos
publicos, assegurando a sua universalizacdo, quialid preco justy.

Para tanto, deverdo as agéncias reguladoras ondsrinteresses de todos o0s
envolvidos no setor regulado, demonstrando assim wendadeira mitigacdo do principio
classico da supremacia do interesse publico, cowfagalienta Diogo Figueiredo Moreira
Neto:

N&o se trata, portanto, da tradicional aplicacaetali de umadefinicdo legal
vinculadora de certo interesse publico especificmem, tampouco, e muito menaos,
de chegar a umdefinicao legaldiscricionaria, que € a que deve ser integrada pelo
administrador por subsuncdo, a feicdo da admig&traradicional, isso porquz
interesse especifico que devera prevalecer nas mg@as submetidas a fungéo
reguladora nao estara predeterminadpsendo que devera ser deduzido dos fatos,
pelo exercicio qualificado, negociado e ponderadssa func&o>® (grifos no
original)

Portanto, observa-se que os principios da propuatidade e da razoabilidade devem

nortear ndo so as decisdes, mas também as noritedasgelas agéncias. Deve-se avaliar o

3 BARROSO, Luis RobertcConstituicdo e Ordem Econdmica e Agéncias Reguladis Revista Eletronica
de Direito Administrativo Econdmico. Salvador: ihgibo de Direito PUblico da Bahia. n® 1. feverei2005. p.
11.

> ARAGAO, Alexandre Santos de. A regulacdo dos métiop, quando a competicARevista Eletronica de
Direito Administrativo (REDAE) . Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publia®® 10, maio/junho/julho.
2007. p. 3, nota 6.

> MOREIRA NETO, Diogo FigueiredaDireito Regulatério. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. In: SANTOS,
Roberto Mizuki. Deslegalizacdo e a funcdo reguladda administracdo publickevista Jus Navigandi
Teresina, ano 14, n. 2266, 14 set. 2009. Disporrel <https://jus.com.br/artigos/13506>. Acesso &mdez.
2016.
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custo beneficio dos atos regulatorios, proporcidoaa facilitagdo do ingresso no mercado
regulado, além da protecdo contra danos ambiemtisconsumidor.

A funcao regulatoria deve pautar-se também pelogipios da transparéncia (sem a
qual é inviavel o controle) e da participagdo papulE imprescindivel que todos os
interessados e afetados pela regulacdo de umandeda agéncia tenham a oportunidade de

manifestar-se e contribuir com sugestdes e ideaacesso regulatoério.

Especialmente sobre o fator democratico na fumggalatéria muitas criticas séo
levantadas. Por ser um assunto relevante, o peegabtlho tratara sobre a polémica questéao

do suposto déficit democratico.

3.3.1. Do suposto déficit democratico

Muitas sdo as criticas quanto ao exercicio dadatie regulatéria pelas agéncias
reguladoras, fundadas em um suposto déficit dericar&ara parcela da doutrina, a garantia
da vedacédo de exoneracao sem justa caalsautum dos dirigentes das agéncias reguladoras
possui um problema de legitimidade democrética.

Considerando que as medidas tomadas pelos defgyeas autarquias regulatorias, na
busca de concretizar as politicas publicas, afébaia a sociedade e ndo somente as empresas
privadas reguladas, e que tais dirigentes nao Is&tosepelo sufragio universal, como séo os
chefes do Executivo e Legislativo e outros det@state mandato politico, questiona-se a
possibilidade de uma afronta ao principio da sab@naopular expresso no artigo 1°, 81° da
Carta Politica de 1988, que em outras palavrasépyee a origem do poder € no povo, sendo

exercido diretamente por meio de seus represestante

Ademais, é possivel que o mandato do Chefe doufxecndo coincida com o
mandato do dirigente da agéncia, causando tensdgeentange a formulacdo e a execucao
das politicas regulatorias, politicas essas pestdas a um programa de governo que foi
majoritariamente aprovado pela populacéo por meieodo.

Por fim, outro fator digno de consideracéo € aidi@ por Maria Sylvia Zanella Di

Pietro ao afirmar que, no ambito das agéncias adguahs,
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[...]Jas normas sdo elaboradas sem expressa agéwizanstitucional, e no uso de
um poder regulamentar que, ademais de se exerceelagdio a leis por demais
genéricas (ao estilo dos standards da legislac@®americana), para muitos, é

expressdo de usurpacdo do poder regulamentar daéhe da Republica, muito

56
embora contando com o seu benepl&cito.

Portanto, essa falta de previsdo constitucionalefe no caso da ANATEL e ANP)
causaria uma diminuicao de legitimidade, além den&h aos principios da reserva legal e
legalidade. Para Maria Sylvia Zanella Di Pietrgta€a as agéncias apenas a competéncia de
editar normas que cumpram as previsoes legaisnhdindo a abrangéncia de seu poder

normativo.

Em sintese, alega-se que as agéncias possuemiationasder na sua atuacao, o que
nao seria legitimado democraticamente, seja emorala estabilidade temporaria dos
dirigentes das agéncias, pelos possiveis conftitms programas de governo ou quanto a

caréncia de previséo constitucional do poder navmat

No que tange a essa caréncia de previsdo coimtilic 0 presente trabalho ja
discorreu sobre a divergéncia doutrinaria e o elteento jurisprudencial consolidado em

contrario, quando reconhece a legalidade do pamtenativo das agéncias reguladoras.

Entretanto, ha aqueles que entendem que os meatonossfque levam a um suposto
déficit democratico, sdo 0s mesmos capazes detgaatemocracia e os interesses coletivos

da sociedade.

Alexandre Santos de Aragdo, afirma que o probleewtral do alegado déficit
democrético € “causado por razfes gerais decosraddeadministrativizacdo do Direito
Publico e especificas oriundas estabilidade temporarialos seus dirigentes, que nao pode

ser exonerados ad nutum pelos agentes legitimaneataticamente através das eleic§és.”

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito regulatério: temas polémicos 2. ed. rev. e ampl. 1. reimpresséo.
Belo Horizonte: Forum, 2009. p.364.

>” ARAGAO, Alexandre Santos dégéncias reguladoras e a evolucéo do direito admatrativo econdmico
3.ed. ver. e atual. Rio de Janeiro: Forense. 201465.
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Para solucionar esse problema, o supracitado agtedita que por intermédio da
Teoria dos Poderes Neutrais, seria possivel a &@oldg déficit democratico. Entende-se
dessa teoria ser necessaria a criacao de entigademtuariam como uma espécie de barreira
ao uso desmedido do poder politico que prejudparsecucdo do atendimento aos interesses
coletivos, quando o Estado, por meio dos represtagalemocraticamente constituidos, passa

a desrespeitar os direitos fundamentais da soaedad

Para exemplificar, ndo sdo somente as os dirigaf@s agéncias reguladoras que nao
possuem mandato politico, mas os membros do Jrdiei@o Tribunal de Contas também, e
nem por isso a forma de ingresso invalida a atuagpfportante na protecdo ao interesse

publico e a democracia.

Nesse sentido, o Ministério Publico também exarcepresentacdo da sociedade por
intermédio de acdo civil publica e, assim, protdgeitos e garantias dos cidaddos sem que

seus procuradores tenham sido empossados pelieitoacs.

Logo, ndo ha que se falar em atuacdo anti-denmcerdds dirigentes e membros de
conselhos das agéncias reguladoras em razao duliéatke temporaria, sendo na verdade
uma autonomia necessaria para que haja um distagiwia do carater politico, o que
permitira uma atuacédo livre para tutelar os vala@sstitucionais e proteger, por meio de
uma atuacao técnica protegida das mudancas pedigdorais, o “pluralismo no seio do
Estado sem retirar totalmente os poderes do ChefedPader Executivo e do Poder

Legislativo.™®

Além disso, 0 que se V€ na pratica € que 0 medpiel@a nas pesquisas de intencdo de
voto e a possibilidade de néo reeleicdo movem muletentores de mandato politico a ndo
promoverem politicas publicas dificeis e ndo taradé@veis & populacdo. Esse € um 6nus

trazido pela participacédo popular, que néo é téamicsua natureza.

Em sintese, o poder neutral é capaz de reuniul@mo dos interesses coletivos
com o principio democratico, conforme assinala Afelre Santos de Aragao:

*8 |dem. p.474.
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Estes poderes neutrais do Estado, especialmenteagéscias reguladoras
independentes, infensos ao menos imediatamenteudangas politico-eleitorais,

longe de serem antinbmicos a democracia em razpostabilidade de contradicéo
com as forcas politicas majoritarias, asseguratumlpsmo no seio do Estado sem
retirar totalmente os poderes do Chefe do Podecufive e do Poder Legislativo.

Sao, assim, uma feliz combinacdo do pluralismo pjpeiado por sua autonomia
“reforcada”) com o principio majoritario (os vinosl que mantém com o Poder
Legislativo e com a Administracéo central.

Assim, a legitimidade democratica da agéncia estpra passa pela garantia de sua
autonomia e por medidas que garantam o0 aspecto cd&ico nas decisbes. A propria
Constituicdo Federal, em varios artigos, dispdaesabparticipacdo popular nas atividades
exercidas nas funcées judiciaria e legislatf/a.

Referente & Administracdo Publica, importa destacdisposto no artigo 37, 83° da
CRFB/88, que estabelece:

A lei disciplinara as formas de participacdo doamsuna administracdo publica
direta e indireta, regulando especialmente:

| - as reclamacdes relativas a prestacéo dos esrpigblicos em geral, asseguradas
a manutencao de servicos de atendimento ao usuaravaliacdo periddica, externa
e interna, da qualidade dos servicos;

Il - 0 acesso dos usuarios a registros adminigtrate a informacdes sobre atos de
governo, observado o disposto no art. 5°, X e XKXII

Il - a disciplina da representacéo contra o ex@raiegligente ou abusivo de cargo,
emprego ou funcdo na administragdo publica.

De fato, o principio participativo permeia todaatmiacdo publica, pois como ja foi
mencionado anteriormente, “todo o poder emana deoPe especialmente quanto a
Administragdo Publica, percebe-se um distanciaméatantiga visdo burocréatica do Estado,

com pouco ou nenhum controle exercido pelos adtramiss. E o que ensina Gustavo
Binenbojm:

Se, em sua origem, o direito administrativo seuzédem normatividade marcada
pelas ideias de parcialidade e desigualdade [cose kan institutos como o da
supremacia dos interesses ‘alegadamente’ pUbldas,prerrogativas juridicas da
Administracao, da discricionariedade, entre outresh evolucdo histérica revelou
um incremento significativo daquilo que se podehiamar desertente garantistica

59 [1h;

Ibidem.
% para ilustrar, a Constituicdo Federal garanterticigacao popular por meio dos projetos de leinigiativa
popular (artigo 61, 8 2° da CRFB/88), plebiscitoseterendos (artigo 14, I, Il da CRFB/88) no ambito

legislativo. Na esfera judicial, existe o instruteprocessual da acdo popular (artigo 5°, LXXIIIGRFB/88),
em que os cidaddos podem questionar no Judici@goca de validade dos atos que ocasionem lesdo ao
patriménio publico, cultural, histérico e ambiental
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caracterizada por meios e instrumentos de contpotgressivo da atividade
administrativa pelos cidada®s.

Por conseguinte, existem atualmente medidas quebgddam a participacdo popular,
em que tanto as empresas reguladas como os pamrydodem contribuir com a atividade
regulatéria, lembrando que tal atuacdo prima peladeracdo dos interesses envolvidos no
setor regulado. Essas medidas sdo as consultaggsihudiéncias publicas e conselhos

consultivos, todos analisados a seguir.

3.3.1.1 Consultas publicas

A consulta publica € um mecanismo que possibdixposicdo da opinido publica
guando tratar-se de assuntos relevantes paraviddele e geralmente acontece antes da
edicao das normas pelas agéncias reguladoras.

Por intermédio desse instrumento € possivel otignesnento a respeito das regras as
serem formuladas pela agéncia reguladora. Assimio ta rejeicdo como a adogcao dessas
propostas devem respeitar o principio da motivagsiabelecido no artigo 50, I, da Lei n°

9.784/99, nos seguintes termos:

Art. 50. Os atos administrativos dever&o ser mdtiga com indicacdo dos fatos e
dos fundamentos juridicos, quando:
| - neguem, limitem ou afetem direitos ou interesse

Além disso, devem também ser expostas a opiniéticaide forma transparente,
assim como deve ser a atuacdo administrativa @eleneos moldes do artigo 37 da Magna
Carta, auferindo maior controle pelos particulares.

Alerta Gustavo Binenbojm que “ndo pode haver mgdana matéria exposta ao
questionamento que possa descaracteriza-la enfioetsx; que foi apresentado ao publico.
Admitem-se apenas alteragfes que constituam dec@r®gica das matérias apresentadas a

consulta. Fora dessa hipétese, torna-se necessiiitiar o procedimento™

1 BINENBOJM, GustavoTemas de direito administrativo e constitucional -artigos e pareceresRio de
Janeiro: Renovar, 2008. p. 2.

2 BINENBOJM , Gustavo. As Agéncias Reguladoras ledelentes e Democracia no Bradievista
Eletrdnica de Direito Administrativo. Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publiaa Bahia. n° 3.
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Além disso, se a consulta publica tiver caraterigaborio, a participacdo popular
torna-se elemento de validade do ato, sendo pbssiudizacéo da falta desta como base em

futuro controle judicial.

Portanto, é de vital importancia que seja a oliEdade da consulta publica definida

em lei previamenté?

Por fim, embora a consulta publica seja por padragrocedimento prévio, em casos
de urgéncia podera ser realizado posteriormenteutd as audiéncias publicas, que seréo

expostas em seguida.

3.3.1.2 Audiéncias publicas

As audiéncias publicas sdo mecanismos que possibila participacdo dos
particulares em sessdes abertas criadas pelasi@agéaguladoras, com o objetivo de expor
ideias e sugestdes sobre um determinado processnisitativo em curso.

Durante essas audiéncias sdo debatidos os tefieasntes ao setor regulado, bem
como de projetos de lei propostos pelas agénciggladoras. Apos as deliberagbes, o
resultado ndo poderd ser alterado sem aviso préveem a realizagdo de um novo
procedimento, assim como ocorre com as consultalicp§, sendo assim, um fator essencial

para a validade do af8.

Embora seja um importante mecanismo no processwoatético de tomada de
decisdes das agéncias, verifica-se a relevanciandise dos custos e do tempo a serem
consumidos ao longo desse procedimento, para queendviabilize a atividade regulatéria,

contrariando assim a sua natureza técnica e célere.

Ademais, a sociedade deve utilizar com mais fregjaéndo sé esse mecanismo, mas

também os demais colocados a disposicao pelasiag&aguladoras, evitando assim que um

agosto/setembro/outubro. 2005. p.16. Disponivel ethttp://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em:
15.11.2016.

% |dem p.17.

® Ibidem.
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baixo grau de mobilizagdo mitigue o controle sodaltomada de decisbes e edicdo das

normas regulatérias.

Nesse sentido, Paulo Todescan Lessa Mattos adverte

“se temos uma esfera publica pouco ativa (ou usfera publica em repouso’) ou a
participacdo privilegiada de determinados grupos dmtrimento de outros, o0s

problemas de legitimacdo aparece. As condi¢cBewadede participacdo sdo, nessa
perspectiva, um bom critério para avaliar o potndemocratico dos mecanismos

de participacgédo publica institucionalizados poraods normas®®

Para tanto, devem as agéncias reguladoras aprint@mda vez mais a sua
transparéncia, por disponibilizar informacfes rafges de forma que se preserve nao
somente a tecnicidade, mas também a inteligibiédadtentivando assim cada vez o controle
social nas agéncids.

Considerando o pluralismo de interesses da saigeda setor regulado e os variados
atores desse contexto, cabe o estudo breve sotreefe@uamenta democratizante, a saber, 0s
conselhos consultivd¥.

3.3.1.3 Conselhos consultivos

Finalmente, o ultimo instrumento para a protec@@alticipacdo popular € o instituto
do conselho consultivo. Esses conselhos séo forsnaolorepresentantes de diversos grupos
interessados na atuacédo regulatoria, oriundos daddeFederal, da Camara dos Deputados,
do Executivo, entidades representativas como asgiEs de usuarios dos servigos prestados,
representantes das pessoas juridicas prestadorservigo publico e atividade econdmica,

entre outros grupos representativos da sociedade.

% MATTOS, Paulo Todescan Lessa#géncias reguladoras e democracia:participacdo publica e
desenvolvimento. p. 203. In: FIDALGO, Carolina RevrDéficit democratico e legitimagdo do modelo
brasileiro de agéncias reguladoras independentesratés da criagdo de mecanismos de participa¢do dos
administrados. Rio de Janeiro: 2007. p.48. Disponivel em: <Httpvw.esaf.fazenda.gov.br/assuntos/
premios/premios-1/premios/viii-premio-seae-de-maabigs-edicao-2013/monografias-2007/3-lugar-tema-2-
estudantes>. Acesso em: 02.11.2016.

% BINENBOJM , Gustavo. As Agéncias Reguladoras ledejentes e Democracia no Bradievista
Eletrbnica de Direito Administrativo. Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publica Bahia. n® 3.
agosto/setembro/outubro. 2005. pp 19/20. Disporéval <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso: em
15.11.2016.

" 1dem.
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Os conselhos consultivos possuem como prerrogatiia apenas a consultiva, mas
também a de fiscalizar os atos regulatorios, pdo e apreciacdo de relatérios e propostas

de edicao de normas pelas agéncias.

Conforme exposto, as agéncias reguladoras posausunessidade decountability
% em sua atividade constantemente. Embora as meditidas anteriormente tenham
problemas e precisem de aperfeicoamento, consegupnt essa necessidade, na busca de
uma atuacdo menos politica e mais técnica, maseemrometer o pluralismo de interesses

e 0S principios constitucionais.

Entretanto, ndo € s6 o risco de déficit demoa&jee ameaca a atuacao regulatoria.
Existe também a possibilidade de captura das amg@nmeiguladoras, no sentido de que
interesses externos (mercado) e ndo tao exterstad@d, possam influenciar de maneira tao
violenta, que transformem as agéncias em subaftesam autonomia nas suas decisoes e

normas.

3.4. Teoria da Captura

A autonomia reforcada garantida as agéncias régrda € prerrogativseine qua non
para o regular exercicio da funcdo regulatéria.aEaatonomia confere um grau de
discricionariedade nos misteres das agéncias qoieéréncontrada nas demais autarquias,
suprindo o clamor de eficiéncia e celeridade nagita regulatoria.

Entretanto, a mesma independéncia necessariagangao regulatéria pode ampliar
0 risco de apropriacao dos interesses regulados pgkentes atuantes no mercado econdémico,
ou seja, a captura da agéncia reguladora. Taigemypndem se beneficiar com privilégios
indevidos, transformando as agéncias reguladorass@mordinadas que se afastam do

interesse coletivo, por servir a interesses prigado

Além disso, a influéncia politica na administragi@s agéncias e a baixa participacao

popular nas decisdes e no processo de formulaggicedalamentos, também séo fatores de

® Accountability ¢ um estrangeirismo que significa a prestacdo at¢as do gestor publico calcada na
transparéncia e na boa-fé, respeitadas as obrgi@pdaneio de acdes responsaveis e de uma govaraiog e
proba. JUSTA, Mauro.O significado de “accountability” em gestdo publica Disponivel em: <
http://oruamconhecimentos.blogspot.com.br/2011/8nificado-de-accountability-em.html>  Acesso em:
07.12.2016.
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risco que elevam as chances de que as agéncidadags venham a ser capturadas,
resultando em uma “vinculacdo promiscua entre ancigéde um lado, e 0 governo
instituidor ou os entes regulados, de outro, cagrénte comprometimento da independéncia

da pessoa controlador®”

A captura também € evidenciada quando aconteicepdes assimetria de informacdes
entre os agentes econdmicos regulados e a agarmtayréncia de ex-dirigentes de agéncias
reguladoras em postos estratégicos no setor reg@adum curto espaco de tempo e até
mesmo 0 excesso de cargos comissionados nas a&jéacgue possibilita a entrada de
pessoas cooptadas pelas empresas reguladas paeugueteresses sejam privilegiadbs.

Portanto, captura é um fendmeno imoral e danosos@ao agéncia reguladora, mas
também a ordem econdémica, devendo ser fortemeptienida, nos termos do art. 173, § 4°
da Constituicdo Federal, nos termos:

§ 4° - |lei reprimir4 o abuso do poder econémicoise & dominacao dos mercados,
a eliminacdo da concorréncia e ao aumento arlutdés lucros.

Deveras, muitas sdo os fatores de risco de defimpda finalidade regulatoria
econbmica estatal. Na pratica, a captura poderd@rescpelo setor privado ou publico,

conforme sera exposto a seguir.

3.4.1. A captura pela iniciativa privada

A captura pela inciativa privada acontece quandagentes regulados, em razao de
sua forca econémica e elevada influéncia politidarferem na atividade regulatoria, ou seja,
“‘quando a agéncia perde a sua condi¢cdo de autericamprometida com a realizagdo do
interesse publico e passa a produzir atos dessnadegitimar a realizagcdo dos interesses

egoistas de um, alguns ou todos 0s segmentos emgiesegulados™

9 CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de direito administrativo. 28. ed. rev., ampl. e atual. até 31-
12-2014. Sao Paulo: Atlas, 2015. p.567.

O OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezendadministracéo pulblica, concessées e terceiro setd.ed. rev. ampl.

e atual. Rio de Janeiro: Forense. Sdo Paulo: Méffilicb.p.148.

" MOREIRA, Vital. Auto-regulacao profissional e administracéo publicaCoimbra: Aimedina, 1997.p. 51.
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Para ilustrar, convém destacar uma decisdo do PHegido, na apelagéo civel de n°
342.739/PE, em que se discutia & época acercardeagdo para o cargo de Conselheiro
consultivo da ANATEL de um particular que, no mohoeda nomeacao era presidente da

TELEBRASIL, uma associacao que reunia grandes esapr@o setor regulado:

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL
PUBLICA. NOMEACAO DE MEMBROS DO CONSELHO CONSULTIVDA
ANATEL. CABIMENTO. ILEGALIDADE. ATO ADMINISTRATIVO.
DISCRICIONARIEDADE. APRECIACAO PELO PODER JUDICIARL
POSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO. ILEGALIDADE DA NMMEAGAO.
ART. 34 DA LEI N° 9.472/97. ART. 37 DO DECRETO N°.338/97.
REPRESENTANTES DA SOCIEDADE E DOS USUARIOS. NULIDADDOS
ATOS DE DESIGNAGCAO. AFASTAMENTO. MANUTENCAO DA SENENCA.

“A necessidade de autonomia no desempenho de feing@ilatérias ndo pode
imunizar a agéncia reguladora de submeter-se anstica constitucional. A
fiscalizagdo ndo elimina a autonomia, mas assegusaciedade que 0s 06rgaos
titulares de poder politico ndo atuaram sem limpesdendo de vista a razao de sua
instituicdo, consistente na realizacdo do bem conttsse controle devera recair
ndo apenas sobre a nomeacédo e demissdo dos adhdonies das agéncias, mas
também sobre o desempenho de suas atribuicdes”.

(...)16. N&o ha que se alegar ser o bastante a géticdo segundo apelante por
entidades representantes dos usuéarios. A uma, g@segjuislumbra ser a ABRANET
— Associacao Brasileira de Provedores de Acessate@do e Informacdes da Rede
Internet, entidade representativa dos usuarioseloscos de telecomunicacdes, pois
seu objetivo social, consoante se colhe do site abranet.org.br, “é dar apoio ao
esforco brasileiro na implantacdo de empresas gdoryas de acesso, Servicos e
informacBes e buscar o desenvolvimento da Interntasil”. A duas, porquanto
“ndo basta que o candidato ao cargo seja indicadampa entidade representativa
dos usuérios e da sociedade, mas também que o mssjaoum legitimo
representante deste segmento, de forma que osirgeussses coincidam com
aqueles cuja defesa lhe foi outorgada, sob penan&de haver uma efetiva
participacdo de todos os segmentos da sociedadaelpagConselho e, por
conseguinte, de descumprimento do artigo 33 d®4&i7/97".In casu, flagrante é

o conflito entre os interesse dos usuarios dos s@ws de telecomunicacdes e os
interesses da associacdo que o segundo apelanter@epnta, implicando, pois,
em se reconhecer a impossibilidade de sua indicaggomo representante dos
usuarios perante o Conselho Consultivo da ANATEL.17. A nomeacdo dos
apelantes como membros do Conselho Consultivo dATA\L, representa o que a

doutrina estrangeira e alguns doutrinadores brassiléem denominado de captura



48

da agéncia pelos interesses regulados.Oi®rre a captura do ente regulador
qguando grandes grupos de interesses ou empresas @8 a influenciar as
decisdes e atuacdo do regulador, levando assim aéagia a atender mais aos
interesses das empresas (de onde vieram seus menspro que 0s dos usuarios
do servico, isto é, do que os interesses publictis.a situacdo em que a agéncia
se transforma em via de protecdo e beneficio paraeteres empresarias
regulados”. 19. No respeitante ao § 4° do art. 37 do Regulaondat Agéncia
Nacional de Telecomunicac¢fes, aprovado pelo Decfen338 de 07 de outubro de
1997, é salutar destacar, que em ndo havendo @idisaa escolha do Presidente da
Republica sera livre, desde que em obediéncia, dulerado nela e visando o fiel
cumprimento das finalidades previstas na lei e oas@tuicdo. Deveras, outra
interpretacdo ndo pode sobressair do aludido ® 4ftd art. 37 do Regulamento da
ANATEL. 20. N&do havendo indicacdo das entidadesldsse dos usuérios e das
entidades representativas da sociedade dentroado fixado, fica ao alvedrio do
Presidente da Republica a indicacdo dos membrosCaluselho Consultivo,
respeitada, evidentemente, a representacdo demacrati melhor, a pluralidade
representativa, assegurada pela Lei n® 9.472/9da,aobedecidos aos principios
constitucionais norteadores da administracéo pajbdicbretudo, da moralidade e da
legalidade e considerada a qualificacdo do indicetio €, a compatibilidade da sua
qualificacdo com as matérias afetas ao colegialld= 2le se ressaltar, outrossim,
ser prescindivel prova conclusiva de que os apelast estariam a servicos de
interesses contrarios a sociedade a fim de caracizr a ilegalidade, visto que
como demonstrado, houve descumprimento do art. 34ad_ei n° 9.427/97, além
de inobservancia dos principios constitucionais dédministracdo Publica, a

exemplo, do principio da moralidade, legalidade eazoabilidade.22. Recursos

~ . . : 7.
de apelacdo e remessa oficial improvidos. (os g8ém nossos)z.

Como demonstrado na brilhante decisdo acima, hanoveonflito de interesses, na
medida em que um particular ligado aos agentesoetions regulados seria homeado ao

cargo de conselheiro do 6rgao regulador, sendcafidg a influéncia externa.

De fato, o0 ingresso de representantes oriundosahelgs conglomerados econémicos
em um conselho que tem por objetivo dar voz a dadie, ndo € a melhor forma de garantir a
pluralidade de interesses, pois pendera fatalmasmeeas para um dos lados da balanca, a

saber, dos interesses dos agentes econdémicos.

"2 BRASIL, Tribunal Regional Federal 5° Regi&o, AQ3IB9/PE. Relator: Francisco Cavalcanti
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Nao significa isto que o0s interesses dos agentesndéedcos devam ser
menosprezados, entretanto, devem ser prepondecado®s interesses da Administracao e

da coletividade como um todo.

Assim, na visdo do magistrado, os apelantes naerjod representar de forma
imparcial os usuérios e a sociedade no segmentaetiamunicacdes, sendo flagrante o

conflito de interesses.

Ademais, tal designacdo agravaria o risco constguote as agéncias reguladoras
sofrem de captura econdémica, o que foi delineadeotmdo Relator.

Entretanto, essa ndo € a Unica maneira de contgéioirean uma agéncia reguladora.
Existe a possibilidade de que um individuo ja peeate a estrutura da autarquia reguladora
vir a ser cooptado por um agente econdmico, contuitd de promover interesses privados e

nao mais os da coletividade.

Assim, a captura da agéncia pelos agentes econdcoodigura afronta aos principios
basilares da administracdo publica, como da impdigdsole e moralidade.

Frise-se que, embora seja a atividade econdmiaa s#ovico publico delegado a
iniciativa privada, estas continuardo a ser derest® coletivo da sociedade e como tal,

devem ser protegidas pelo Estado.

Porém, existem situacbes em que o Estado resguaravidade regulatoria de
interesses econdmicos externos, mas corrompe cpofieinte, comprometendo a eficiéncia

técnica das agéncias reguladoras e assim oconam@adacaptura politica

3.4.2. A captura pelo poder publico

Essa modalidade de captura das agéncias se ddogéanriada uma espécie de
vinculacdo da atividade regulatéria com os intea®gwoliticos, principalmente quando se

tratar de captura realizada por detentor de mamaagmbito da Funcdo Executiva.
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Segundo Floriano Azevedo Marques Neto, seria “capdura extremamente perigosa,
uma vez que levaria a uma inviabilizacdo da agéeom funcdo de um processo de

deslegitimac&o, perante os operadores e os pramiEsios.™

Para exemplificar, mesmo que a Constituicao Fétlemaa definido no artigo 52, I,
f, que os dirigentes dos 6rgdos reguladores indgguelo Chefe do Executivo, sejam
aprovados previamente pelo Legislativo, por inteliméle lei ordinaria e por voto secreto, 0
que acontece na pratica é que a aprovacao dosidadss € meramente formal, pois a
indicacgéo ja é acertada antes.

Lamentavelmente, 0 mecanismo que serve para atgada impessoalidade e da
imparcialidade, tdo necesséria para a atividadaedg&cegulatdria, acaba por ser corrompida

para garantir interesses nada coletivos.

Outro exemplo de captura politica foi a tentatiearrida no ano de 2003, por meio da
criacdo de um Grupo Interministerial de Trabalhoe yisava aperfeicoar a atuacao das
agéncias reguladoras.

Naquela ocasido, o Chefe do Executivo era o Exidtnete Luiz Inacio Lula da Silva,
porém, os diretores das recém-criadas agéncialRdegas foram indicados na presidéncia de

Fernando Henrique Cardoso.

Entdo, ao fim do trabalho, foi gerado o RelatdigoAnalise e Avaliacdo do Papel das
Agéncias Reguladoras no Atual Arranjo InstitucioBeasileiro/* que concluiu, dentre outras
consideracbes, que embora as agéncias reguladosaenf indispensaveis para bom
funcionamento dos setores regulados, tinham umdgraisco de captura e que a sua

independéncia poderia criar dificuldades para cauk.

Para o referido grupo de trabalho, a independétes agéncias poderia ocasionar no
comprometimento da eficiéncia da atuacao reguétpadr meio da reducéo da:

® MARQUES NETO, Floriano AzevedoA nova regulacdo estatal e as agéncias independemntén:
SUNDFELD, Carlos Ari. (Coord.Direito Administrativo Econémicdao Paulo: Malheiros, 2000.

" BRASIL. Presidéncia da Republica. Camara de leftautura. Camara de Politica Econémica. Relatfwio
Grupo de Trabalho Interministeridindlise e avaliacdo do papel das agéncias reguladsrno atual arranjo
institucional brasileiro. Brasilia: 2003. Disponivel em: <http://www.refornaagstaopublica.org.br/
Documents/MARE/Agencias/avaliacao_das_agenciaslaggtas_- casa_civil.pdf>. Acesso em: 20.11.2016.



51

[..]Jconfianca na forca da entidade e na signifiG@do seu trabalho. A auséncia de
confianca do mercado na instituicdo, cujo propésispbrepujar as deficiéncias do
mercado. Por sua vez, impede-o de supervisioreguwdar o mercado efetivamente.
Em segundo lugar, pode ser argumentado que, seadorre mais focalizada que
um ministério, a instituicdo regulatéria independente é mais vulmavel a
captura. Isso, mais uma vez, pode ser uma questdo depgémemais do que
realidade [...]

Uma terceira fraqueza de estruturas regulatdridspendentes é, paradoxalmente,
relacionada a sua forc&la possibilidade de uma agéncia independente pade
tornar-se tdo forte, ou ‘tdo independente’ que verdna se comportar como um
poder quase independente dentro do EstaddSe ndo contida, uma entidade
independente pode ir além do papel visado paraaeldempo de sua crie;géo,

ensejando a necessidade de medidas restritivasetieas por parte do legislador.

De fato, é surpreendente considerar que a autenmafircada garantida pelo regime
especial das agéncias reguladoras pode ser umawpatia a subordinacao total ao Executivo,
0 que caracterizaria em verdade na captura potgamiézada pelo préprio Estado, que alegou

preocupar-se com o risco de captura econdémica.

E verdade que podem ocorrer conflitos entre a a@éeguladora e o Poder Executivo
Central, no sentido de que as politicas reguladlgineadas pelos diretores das agéncias

venham a divergir com as politicas publicas dosidnios.

Mas tal possibilidade nao justifica a supremacia dovernos sobre as politicas
publicas, ainda que ndo coincidam os mandatove$etiom os mandatos dos diretores, 0 que

poderia contribuir com as diferencas jA mencionadas

Afinal, a prépria lei instituidora da agéncia regfdra garante a autonomia para a
execucao da atividade regulatéria, que possui msapmprias em razdo das caracteristicas
também especiais de cada setor regulado. Remasgeprirrogativas seria 0 mesmo que
desnaturar o préprio conceito de regulacao e eevieincao indireta por parte do Estado.

No entanto, essa autonomia nédo pode ser invocadagpa as politicas setoriais ndo
venham a ser adequadas as politicas governamgat@isuma determinada area regulada,
gerando assim um conflito que minimize os beneficicserem alcancadas, uma vez que a

atividade regulatoria visa a eficiéncia.

5 |d. Ibidem. p.11
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Portanto, a relacdo entre as Agéncias e os Miitistéeve ser pautada pelo respeito
mutuo as prerrogativas de cada um desses entemgéhgias contribuem com informacdes
técnicas vitais para que o Estado possa articaanelhor forma possivel as relagbes com

todos os setores regulados.

Por outro lado, sdo as agéncias reguladoras querialiadam de forma técnica as
politicas instituidas pelo Estado, restando condida a relacdo de parceria e colaboracéo. O
conhecimento técnico das agéncias reguladoras éawdey diferencial que justifica a
transferéncia da sede normativa do Legislativodeegie respeitados os parametros definidos
na lei instituidord®

Dessa forma, o papel das agéncias reguladoras damental na formulacdo e
execucao das politicas publicas, pois proporcioBatado intervir indiretamente na economia

por estimular a concorréncia e as melhores praticasetores regulados.

Atesta Calixto Salomao Filho:

A acao planejadora do Estado deve buscar uma atgwdntiva que, antes de tudo,
permita ao Estado adquirir conhecimento do setmas sutilidades e requisitos de
desenvolvimento. Como ja anteriormente discutido,proncipal problema de
qualquer acdo econdmica, seja estatal ou privadey problema de conhecimento.
Conhecer a realidade é pressuposto essencial panaegse possa modifica-la.{o

e 7
grifo é nossof.

Assim, o cabera as agéncias reguladoras uma ami@tinitada, porque uma agéncia
reguladora sem autonomia se tornara nada mais muérgéo autdbmato, cuja criatividade

técnica tao valiosa para a regulacdo sera despdadic

Alexandre Santos de Aragdo afirma corretamente agaeitonomia das agéncias €

limitada e esses limites integram a natureza danautia das agéncias. Nao é possivel uma

® MARTINS, Marcio Sampaio Mesquita. O reforco daitieidade democratica das agéncias reguladbras
Ambito Juridico, Rio Grande, XIV, n. 84, jan 2011.Disponivel em: <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_aoig leitura&artigo_id=8881>. Acesso em: 08.10.2016.

" SALOMAO FILHO, Calixto. In MARTINS, Marcio Sampaio MesquitaD reforco da legitimidade
democréatica das agéncias reguladoran: Ambito Juridico, Rio Grande, XIV, n. 84, jan 20pl
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entidade pertencente a Administracdo Publica agifadma totalmente independente em

afronta & Constituicio Feder&.

Repise-se, 0 que se defende € o respeito aoedimdnstitucionais e legais, de
maneira que a captura politica ndo venha a sernirave para os fins ultimos da atividade

regulatoria.

Mas, pergunta-se: Existem medidas que possibilienprotecdo das agéncias

reguladoras ante ao risco da captura, seja privagmlitica? E o que se tratara a seguir.

3.4.3. Medidas de protecado ante ao risco de captura

Considerando o risco de captura e os maleficiosrdentes dessa conduta imoral e
ilegal, sdo necesséarias algumas medidas protetivaserem tomadas pelas agéncias

reguladoras.

De fato, a participacdo popular € o mecanismocj#ah de combate a captura das
agéncias reguladoras. Como ja demonstrado, aipag@o popular € ndo s6 um instrumento
qgue legitima democraticamente, mas também propmaciom controle social essencial a

atividade regulatéria.

Outra forma de diminuir esse risco € no tocantestalha dos diretores das agéncias
reguladoras. Quando se torna a selecdo publica dinsi|mui a quantidade de cargos
comissionados, priorizando os profissionais deegarr(que foram selecionados por regular
processo de concurso publico), se reduz a possiléi de captura tanto politica como

econdmica.

E o que trata a matéria da PEC n° 156/2015, daddenlosé Serra, que prevé a

seguinte alteracao:

Art. 37[...]
§ 13. Os diretores de agéncias reguladoras secthielos dentre brasileiros que
satisfacam os seguintes requisitos:

8 ARAGAO, Alexandre Santos d@ legitimacdo democratica das agéncias reguladoraRevista de Direito
Publico da Economia, v. 2, n. 6, p. 9-26, abr./RO04.



54

| — mais de trinta e cinco anos de idade;

Il — idoneidade moral e reputacéo ilibada;

IIl — notdrios conhecimentos técnicos sobre o setgulado, comprovados mediante
titulos académicos ou publicac8es especializadas;

IV — mais de dez anos de exercicio de funcédo oafeliva atividade profissional
gue exija os conhecimentos mencionados no inciso Il

V — aprovacao pelo Poder Legislativo, observadoesfara federal, o disposto na
alinea f do inciso Il do art. 52.

§ 14. A escolha dos diretores de agéncias regwdadera realizada mediante
processo seletivo publicona forma da lei do respectivo ente federativoe qu
assegurara:

| — a transparéncia do procedimento;

Il — a imparcialidade dos avaliadores;

Il — a reserva de vagas a serem preenchidas por servidsrde carreira da
agéncia

§ 15. Nas agéncias reguladoras, a quantidade de cargos esbmissdo nao
podera superar um décimo dos cargos efetivé&® (o grifo é nosso)

E notério o objetivo de preservar os principios idgessoalidade, eficiéncia e
moralidade, na medida em que: (a) existirA um psIaeletivo com requisitos definidos no
proprio texto constitucional e com condicbes seamdhs as existentes na selecdo de
Ministros do Tribunal de Contas da Uni&o, alémhjav@lorizacéo dos servidores de carreira,
por delimitar uma reserva de vagas e, por Ultimp,h@vera uma limitagdo de vagas para
cargos em comisséo, o que diminui consideravelneemeidéncia de indicagdes duvidosas e

gue nado levam em conta os interesses coletivos.

Enquanto a referida proposta de emenda a Cogéiituencontra-se ainda em
tramitacdo, ndo se pode olvidar do controle jutlicalcado no principio da inafastabilidade
da jurisdicdo, em que o Estado-Juiz podera evitaa@ura das agéncias, desde que néo
invada a competéncia da Administracdo Publica,rpspeitar o mérito administrativo, tdo

caro a atividade regulatoria.

Entretanto, cabe destacar que o controle ndo eams na esfera judiciaria e social
(por meio da participacdo popular), mas também ridinativa e legislativa. Todos estes

controles serdo esmiucados no préximo capitulo.

" BRASIL, Senado Federdbroposta de emenda & Constituicéio n® 156/2015.
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CAPITULO 4 — LIMITES DO PODER REGULADOR

4.1. Considerac0es iniciais

Inicialmente, o controle da fungdo regulatoria t&mmdamento no principio da
separacao de poderes, previsto no artigo 2° dati@og@o Federal, estabelecendo que “sao
Poderes da Unido, independentes e harmdnicos sipte Legislativo, o Executivo e o

Judiciario.”

A harmonia entre os poderes é garantida por negistema de freios e contrapesos —
check and balanceqjue evita a sobreposicdo de uma funcdo em ocrd#prme atesta
SILVA:

A harmonia entre os poderes verifica-se primeirdaenperlas normas de cortesia no
trato reciproco e no respeito as prerrogativasceldade a que mutuamente todos
tem direito. De outro lado, cabe assinalar que medivisdo de funcdes entre os
6rgédos do poder nem a sua independéncia sdo assolid interferéncias, que

visam ao estabelecimento de um sistema de freic®nérapesos, a busca do
equilibrio necessario a realizacdo do bem da edaetie e indispensavel para evitar
o arbitrio e 0 demando de um em detrimento do ostrespecialmente dos

80
governados.

Desta forma, essa divisao tripartite possibilit@ @s funcbes possuam caracteristicas
dominantes e outras em menor grau, por exemploggslativo tem com prerrogativa
principal a atividade legislativa, mas também exeatuacédo judicante quando instaura as
Comisstes Parlamentares de Inquérito — CPI — ondgulbaixa regulamentos administrativos

internos.

Entretanto, tal interpenetracdo ndo deve dar ara @ arbitrio, e, portanto, o que se
busca evitar a todo custo é a “concentracdo ded&émem um poder ou, consagrar, na
expressdo do STF, uma “instancia hegemoénica de rfddeprejudicando assim a

independéncia dos poderes e danos a coletividadfrme leciona Alexandre de Moraes:

Os 6rgaos exercentes das funcdes estatais, pama satependentes, conseguindo
frear uns aos outros, com verdadeiros controleipnams, necessitavam de certas

80 SILVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positivo 28 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2005. p.
110. In: COUCEIRO, Julio Cezar da Silveira. Principa Separacdo de Poderes em corrente tripdriite.
Ambito Juridico, Rio Grande, XIV, n. 94, nov 2011.

81 BARROSO, Luis RobertaCurso de direito constitucional contemporaneo os cmeitos fundamentais e a
construcdo do novo modelo2°. Ed. Sdo Paulo: Saraiva. p.175.
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garantias e prerrogativas constitucionais. E ta@samfias sdo inviolaveis e

impostergaveis, sob pena de ocorrer desequilibie eeles e desestabilizagdo do
governo. E, quando o desequilibrio agiganta o Bikeglnstala-se o despotismo, a
ditadura, desaguando no préprio arbitrio, comarefira Montesquieu ao analisar a
necessidade da existéncia de imunidades e prexaggtara 0 bom exercicio das

funcbes do Estad§?

No caso das agéncias reguladoras, o controle éfiah, visto que, embora sejam
autarquias vinculadas ao Executivo, sdo dotadgweateogativas tipicas das outras Funcdes
de Estado, v.g. a normativa e a judicante confgéntemonstradas anteriormente no presente
trabalho e, portanto, passa-se a discorrer pornzagiamente o controle de cada uma das

funcdes estatais exercido nas agéncias reguladoras.

4.2. Controle legislativo

4.2.1 Controle tipico do Legislativo

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece a basemoole legislativo no artigo 49,
X, ao garantir como competéncia exclusiva do Casgrélacional a fiscalizacdo e o controle
direto ou indiretamente, “ou por qualquer de suasaS, os atos do Poder Executivo,

incluidos os da administracao indireta.”

Assim, podera o Legislativo, aléem de controlar ¢ssadas agéncias reguladoras,
também exigir justificativas ou esclarecimentosreols decisbes tomadas, incluindo de
carater técnico pelo controle externo por meio dbuhal de Contas da Unido, como sera
detalhado posteriormente.

Como ja tratado anteriormente, as agéncias regualadextraem a sua estrutura,
objetivos, ou seja, ostandardsda lei instituidora. Essa delegacédo de hierarqoraativa
possibilita um ampliado poder normativo técnicajue necessariamente deve ser monitorado
pelo Legislativo, porque se sujeita ao comandoesgw no artigo 49, Xl da Constituicdo da
Republica que atribui a dever de “zelar pela presgio de sua competéncia legislativa em
face da atribuicdo normativa dos outros Poderesia wez que ndao ha que se falar em

delegacéo legislativa inominada as agéncias regraad

82 MORAES, Alexandre deDireito Constitucional. 212 ed. S&o Paulo: Atlas, 2007. p. 388.
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Ademais, deve o Legislativo, além de monitorar sediizar a atividade regulatoria,
“sustar os atos normativos do Poder Executivo aueb#tem do poder regulamentar ou dos
limites de delegacdo legislativd> o que sem duvida inclui os atos normativos desedée

Administracéo Publica Indireta, tais como as agéneguladoras.

Além disso, o controle legislativo possui um al@antaior, sendo 0 mais amplo entre
todos os tipos de controle, pois também abrangerificacdo realizada por intermédio da
Comisséo Parlamentar de Inquérito, seja permarntemporaria, criadas pelo Congresso
Nacional ou por cada uma de suas Casas independgriee conforme o disposto no artigo
58 daMagna Carta

No caso das agéncias reguladoras, as comissdampathres podem atingir a atividade
regulatéria como um todo, inclusive as acfes fstunaas devendo preservar o sigilo das

matérias reguladas, conforme registra Marcal Justba:

Essas comissdes parlamentares possuem poderesvedigacao, 0 que
possibilita a realizacdo de interrogatérios, intfes, acareacdes, solicitar pericias,
determinar quebra de sigilo e até mesmo prisdescdirole parlamentar pode
versar, de modo ilimitado, sobre toda a atividagsethpenhada pela agéncia,
inclusive no tocante aquela prevista para reaBeaem épocas futuras — ressalvadas
a necessidade de sigilo em faze das caracteristaanatéria regulada. Podera
guestionar-se ndo apenas a gestdo interna da agénas também se exigir a
justificativa para as decisdes de cunho regulatéi@abera fiscalizar inclusive o
processo administrativo que antecedeu a decis@itatéga produzida pela agéncia,

com ampla exigéncia de informacdes sobre as jaifias técnico-cientificas das

opcdes adotad&s.

Cabe destacar que esse controle ndo afronta dpadrda separacdo de poderes e nem

sequer a autonomia das agéncias reguladoras.
4.2.2 Controle externo do TCU

Primeiramente, devem as agéncias reguladoras ediéabi& a Constituicdo Federal,
prestar contas aos Tribunais de Contas, no quefes® a0 uso dos recursos publicos nos seus

8 Artigo 49, V da CRFB/88.
8 JUSTEN FILHO, MarcalO Direito das Agéncias Reguladoras Independentegd. Dialética, S0 Paulo,
2002. p. 588.
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misteres, uma vez que sdo autarquias pertencentaiministracdo Indireta, conforme é

estabelecido no artigo 70 da CRFB/88, nos termos:

Art. 70. A fiscalizacao contdbil, financeira, orgamtaria, operacional e patrimonial

da Unido e das entidades da administracdo dirétalieta, quanto a legalidade,

legitimidade, economicidade, aplicacdo das subweedrenlncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante conegterno, e pelo sistema de

controle interno de cada Poder.

No entanto, o controle ndo se resume somente reegmeto, mas também com

respeito aos atos administrativos regulatérioscegume diz respeito a possibilidade desse

controle, a doutrina diverge.

Parte da doutrina entende que como tais atosat@gials ndo resultam em gastos para
0os cofres publicos, tais atividades ndo estariamtecapladas entre aquelas a serem
fiscalizadas pelo Tribunal de Contas, por faltacldea previsao legal. Também, seria uma

violagdo ao mérito administrativo, 0 que resultariana grave diminuicdo da autonomia

propria das agéncias reguladoras.

Nesse sentido, Luiz Ricardo Trindade Barceltakerbis

Entendemos como correta a segunda corrente, eigljuescapa as atribuicbes dos
Tribunais de Contas o exame das atividades aut@gjuique nao impliguem em
dispéndio de recursos publicos, como se pretersd®. porque as investidas do
Tribunal de Contas que venham a se imiscuir emdatiles que, a par de néo
envolverem dispéndio de dinheiro publico, desnaiama a razdo da criagdo da
prépria agéncia reguladora, sendo o limite da @igém do Tribunal de Contas o
controle financeiro; (2) ndo ha previsdo constdnal ou legal que autorize a
investigacao do mérito das decisGes de uma agémidadora faltando-lhe, assim,
competéncia para tanto. Logo, o limite de invesfigado Tribunal de Contas cinge-
se aos encargos administrativos e honoréarios ditsaér e/ou mediadore§>

Entretanto, a questdo se aprofunda quando a pukgie de controle externo incide
sobre atos referentes as tarifas ou que visembedstar o reequilibrio-financeiro de uma

determinada concessao.

Alexandre Santos de Aragao entende de forma diaasEirmar que o “Tribunal de

Contas pode realmente controlar tais atos de re@olauma vez que, imediata ou

8 BACELLAR, Luiz Ricardo TrindadeSolucéo de controvérsias pelas agéncias regulador&o de Janeiro:
Lamen Juris, 2009. p. 169-170.
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mediatamente, os atos de regulacdo e de fiscatizaghre concessionarios de servigos
publicos se refletem sobre o Erari.”

Assim, para o ilustre doutrinador, havendo umaidiéicia na fiscalizacdo ou até
mesmo auséncia desta por parte da agéncia, ou, amdaumento indevido de tarifa que
qguebre o equilibrio econdmico-financeiro de um @nt ndo s6 a sociedade seria afetada,
mas também os proprios cofres publicos, além dessetade de verificacdo constante quanto
a modicidade das tarifas dos servicos prestad@s meincessionarias no setor regulado, de

acordo com o artigo 6°, 81° da Lei n.° 8.987/95tanwo0s:

Art. 6°. Toda concessao ou permisséo pressupdestapéo de servico adequado ao
pleno atendimento dos usuarios, conforme establelenesta Lei, nas normas

pertinentes e no respectivo contrato.

8 1 o Servigo adequado é o que satisfaz as corddgeegularidade, continuidade,

eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidadetesia na sua prestagdo e

modicidade das tarifas.

Ademais, ndo ha que se falar em substituicdo gscas pelo Tribunal de Contas, na
verdade, 0 que se busca é “zelar pela atuacdoapeorfetiva dos entes reguladores, para
assegurar a adequada prestacdo dos servicos pudlpopulacdo. Entretanto, percebendo o
Tribunal omiss&o ou incapacidade da agéncia, dgivedim de evitar maiores transtornos a

sociedade®

Nessa esteira, importa colacionar algumas quest@ifentadas pelo Tribunal de

Contas da Unido no decorrer do tempo:

Mais recentemente, o Tribunal de Contas da Unide tpie responder a consulta
formulada pelo Ministério das Comunicacdes aceepaksibilidade de utilizacédo

dos recursos do Fundo de Universalizacdo dos ®ervie Telecomunicacbes

(FUST) como instrumento de financiamento de dentzagio do acesso aos
servicos de telecomunicacdes no Brasil. Ao respoadeonsulta no Acérdao n°

1.107/2003 Plenario, o Tribunal decidiu que devesa contratada empresa para
implantar, manter e operar o servico de acesso yidizeacdo de servicos de redes
digitais de informacdo destinadas ao acesso puyblmdusive da internet, a

estabelecimentos de ensino, bibliotecas e indliésigle salde.

Outra importante intervencdo do TCU foi a Represghd formulada por um de

seus auditores em que questiona os coeficientemdts na planilha de célculo dos
reajustes anuais das tarifas dos servigos de tespodoviario interestadual e

internacional de passageiros (Acorddo n° 865/20@84F0). Foi determinado a

ANTT que realizasse estudo para atualizar os deafis tarifarios tendo em vista

as transformacdes tecnoldgicas, administrativagidee econdmicas verificadas no

8 ARAGAO, Alexandre Santos dAgéncias reguladoras e a evolucéo do direito admatrativo econémico
3.ed. ver. e atual. Rio de Janeiro: Forense. 201364.
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pais desde a Ultima revisdo dos calculos dos oeefics tarifarios efetuada em
1989. Como resultado, em julho de 2003, as tarifas, segundo a planilha antiga

deveriam sofrer um reajuste da ordem de 30%, fonajpradas em 17,48 7

Concluindo, o controle legislativo, seja exercplelas Casas do Congresso ou no
ambito externo pelo TCU é de fundamental imporgngara uma atuacdo regulatoria
eficiente, sujeita aos ditames legais, que propoecum ambiente em que 0S concessionarios
possam ser ter seguranca juridica para explorasatividades econémicas e que, por fim, os

cidadaos possam ter acesso a servigos publicasatidape com precos maodicos.

A sequir, serd tratado o controle exercido pethbciario nas agéncias reguladoras.

4.3. Controle judicial

No que tange a esfera jurisdicional, importa mameni que a jurisdicdo € una e
indivisivel, ou seja, essa fungdo é monopdlio dadts sendo a Fungdo Judiciaria a Unica
capacitada a fazer coisa julgada material e, aska®r, 0 direito.

Além disso, sua atuacdo é pautada pela preservdgawviparticio dos poderes

previstos na Constituicdo Federal, no artigo 28, djgpde:

Art. 2° Sao Poderes da Unido, independentes e Inésodentre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario.

O Judiciario também ndo pode se afastar de sueogeadiva jurisdicional, conforme
previsdo constitucional e, dessa forma, assegugarantia de acesso dos cidaddos ao
judiciario por meio de um devido processo legal, ra sera preservado o direito a ampla
defesa e do contraditorio, conforme previsto tamhérarta Magna:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem di&tngle qualquer natureza,

garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeisiderges no Pais a inviolabilidade

do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a isewa e a propriedade, nos termos
seqguintes: [...]

87 ZYMLER, Benjamin.O papel do Tribunal de Contas da Uni&o no controlelas agéncias reguladoradn:
SEMINARIO O CONTROLE EXTERNO DA REGULACAO DE SERVIC OS PUBLICOS. 2002. Brasilia.
O controle externo da regulacéo de servicos publisoBrasilia: TCU. 2002 p. 17-36.

8 BRASIL. Tribunal de Contas da UnidBegulacdo de servicos publicos e controle externdlfibunal de
Contas da Unido.Brasilia: TCU, Secretaria de Fiscalizacdo de Daseacdo. 2008. p. 64-65. Disponivel em
<http://www.tcu.gov.br>. Acesso em: 05.11.2016.
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XXXV - a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciariteséo ou ameaca a

direito;]...]
LIV - ninguém sera privado da liberdade ou de dwarss sem alevido processo
legal;

LV - aos litigantes, em processo judicial ou adstiaitivo, e aos acusados em geral
sdo assegurados amntraditério e ampla defesa com 0s meios e recursos a ela
inerentes; (o grifo é nosso).

Ademais, cabe ao Judiciario a importante misséfisdalizar os atos das trés funcbes
estatais. Essa verificacdo deve se concentrararoeexla constitucionalidade e legalidade dos

atos emitidos por todos as entidades estatais.

No que se refere as agéncias reguladoras, olgsge drabalho, esse controle abrange
todos os atos administrativos que causam lesoesm@macam direitos de toda a sociedade.
Assim, o Judiciario analisa a legalidade e mordkddos atos, principios esses esculpidos no

artigo 37,caput da Constituicdo Federal que estabelece:

Art. 37. A administracéo publica direta e indirdeaqualquer dos Poderes da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipibedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidadéciéncia.

Porém, o controle judicial ndo se limita apenasaabito interno, mas também no
momento em que a sociedade invoca o Judiciaricagdorde controvérsias em que qualquer
dos envolvidos no setor regulado, sejam o0s agestmsdmicos regulados, 0s usuarios e até a

Administracdo Publica.

O Judiciario pode suspender, por meio de medigamdres ou anular os atos
administrativos eivados de vicios, além de poderempor obrigacdes as agéncias
reguladoras. Todas essas prerrogativas citadaspgénas um objetivo, a defesa dos interesses
coletivos e estatais, na medida em que resolverdtitos e protege o patriménio publico, de

forma independente de interesses politicos e eceném

Para ilustrar a incidéncia do controle judiciak regéncias reguladoras, € oportuno

tratar de um caso envolvendo a ANP e o Municipibvd® na Apelacédo Civel n°® 377050/RJ.

O Municipio de Imbé ajuizou uma demanda em faB&lR, apds ter o repasse de sua

parcela dos royalties suspenso, sob a alegacaoedasgestruturas existentes no municipio
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nao estariam enquadradas naquelas dispostas rarigpgpara fins de recebimento do
percentual pretendido, baseado em uma interpretag@ioea dos dispositivos legais.

No caso em questdo, as estruturas ndo foram coedéde como instalacdes de
embarque e desembarque de 6leo bruto e gas ndtatahdo-se de mera infraestrutura de
apoio. Tal entendimento foi 0 mesmo da senten¢?® deau.

Além disso, foi questionada a parcela dos royatfiesvinha sendo paga que, segundo
0 juiz de primeiro grau, estava em desacordo comritsios de reparticdo estabelecido no
Decreto n® 1/1991.

Irresignado com a sentenca, o Municipio de Imbdoapepostulando a reforma
integral da sentenca para o fim de declarar o at&\MP que suspendeu o pagamento de

royalties ilegal.

Ao analisar a decisdo em comento, verificou-se fpienantido o entendimento
jurisprudencial corrente do tribunal, garantindepasse da parcela de royalties sobre o valor
de producédo de Oleo bruto e gas natural, além darde a ilegalidade do ato administrativo.

Ora, a participacdo no resultado da exploracawlifena ou de gas natural € prevista

primeiramente na Constituicdo Federal no art. 20%%além da Lei n° 7990/89° que

8 Art. 20 §1°. E assegurada, nos termos da leiEatados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bemo a
orgdos da administracéo direta da Unido, partiéipaip resultado da exploragdo de petréleo ou gasahade
recursos hidricos para fins de geracédo de enelégiéca e de outros recursos minerais no respetu@orio,
plataforma continental, mar territorial ou zona r@@mica exclusiva, ou compensacao financeira poa ess
exploragéo.

% Art. 7°. O art. 27 e seus §§ 4° e 6°, da Lei ®942.de 3 de outubro de 1953, alterada pelas Pgi8.857, de 2
de setembro de 1957, 7.453, de 27 de dezembro8te &9.525, de 22 de julho de 1986, passam aarigom

a seguinte redacao:

Art. 27. A sociedade e suas subsidiarias ficamgalas a pagar a compensacéao financeira aos Eshisivao
Federal e Municipios, correspondente a 5% (cinecacpnto) sobre o valor do 6leo bruto, do xisto betwso e

do gas extraido de seus respectivos territériode @ fixar a lavra do petréleo ou se localizarestalacdes
maritimas ou terrestres de embarque ou desembdmdéeo bruto ou de gés natural, operados pel@|Petr
Brasileiro S.A. - PETROBRAS, obedecidos os segsintéérios: [...]

§ 4° E também devida a compensac&o financeira atlds, Distrito Federal e Municipios confrontantes
qguando o 6leo, o xisto betuminoso e o gas foremaields da plataforma continental nos mesmos 5%dqor
cento) fixados no caput deste artigo, sendo 1,5%€umeio por cento) aos Estados e Distrito Fedefib%
(meio por cento) aos Municipios onde se localizaiestalagbes maritimas ou terrestres de embarque ou
desembarque; 1,5% (um e meio por cento) aos Muogfrodutores e suas respectivas areas geoec@symic
1% (um por cento) ao Ministério da Marinha, paender aos encargos de fiscalizacdo e protecadidiamdes
econdmicas das referidas areas de 0,5% (meio pay)qeara constituir um fundo especial a ser distdo entre
os Estados, Territérios e Municipios.
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determinou os valores de repasse aos entes fedegadotenham instalacbes maritimas ou
terrestres de embarque ou desembarque de 6leodurgi@s natural.

Quanto aos critérios de diviséo e distribuicao rysilties, estes sdo disciplinados na
Lei n°® 9478/97, cujo pagamento podera ser de atéddproducao de petrdleo ou gas natural
ou do montante entre 5% a 10% da producéo.

Desde entéo, o critério determinado no artigo 2Zedan® 7990/89 (producéo até 5%)
vinha sendo adotado para o Municipio de Imbé, pats havia ocorrido nenhuma alteragéo

legislativa.

Ademais, a lei ndo adentrava na definicdo de m&hal de embarque e desembarque
de petréleo e o Decreto n® 1/91, que continha arigée exemplificativa de instalacdes de
embarque e desembarque, ndo poderia ser interpret@uo rol taxativo, inovando no
ordenamento juridico além da reserva de lei, unzagque os dispositivos legais de hierarquia

superior ndo sofreram nenhuma alteracao nesseaenti

De fato, a ANP ao mudar a interpretacédo das referieis e normativos, ultrapassou
os limites da legalidade, razoabilidade, devidaesso legal, entre outros.

A jurisprudéncia é farta nesse sentido, conformezrite no préprio acordao, de que
os critérios de distribuicdo dos royalties ndo poder modificados pela agéncia reguladora,

sendo imprescindivel a autorizagdo legal.

Portanto, além de descaracterizar a instalacosteaies em Imbé, alegando que nao
se enquadravam na hipoétese legal por meio de ietagdio equivocada, a ANP incluiu a
condicdo de que as instalagcbes de embarque e dmspmbfossem necessariamente
localizadas em areas de concessdo contratadas ®NPasendo uma clara situacao de
exorbitancia do poder regulador, uma vez que r@ssente qualquer disposicao legal neste

sentido.

De fato, o controle judicial foi fundamental no capresentado. Nao invadiu 0 mérito

administrativo, apenas pautando-se pela legalidadpiestao.
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Por fim, a dltima modalidade de controle a seriaadh € o administrativo, que ocorre
dentro da prépria Funcdo Executiva.

4.4. Controle administrativo

O controle administrativo tem por objetivo ratific rever ou alterar os atos internos,
sob a luz do principio da legalidade e do méritmiadtrativo (conveniéncia e oportunidade).
Ainda que o ato administrativo possua legitimidagies tantun) pode ser corrigido ou
alterado, pois é legitimo até que se prove a sgalidade’”

Portanto, as agéncias reguladoras podem, ao evasitkerta decisdo ou medida ilegal,
corrigir por remover do ordenamento juridico e $tiis por uma nova conduta mais
adequada aos preceitos legais, ou alterar paréeodque considerar ilegal ou inconveniente,

conforme delineado nas Stumulas %46473% do STF

Isso ocorre porque as agéncias, assim como assarites administrativos, possuem a
capacidade e o dever da autotutela, o que persitevesOes e alteracdes ser executadas de
oficio, visando o cumprimento da lei e a protec@dseguranca juridica em alguns casos, bem
como podera ser também por meio de provocacdo pglestes econdmicos regulados e
usuarios, quando estes ndo se conformarem com @sOee tomadas pela autarquia

reguladora.

Os agentes regulados e usuarios dos servicosadegubuscam a reconsideracdo de
um ato administrativo das agéncias por intermédioegursos. Os recursos sao instrumentos
formais que tramitam na via administrativa sem qued interferéncia jurisdicional e
materializam o direito de peticdo, previsto nogarts°, XXXIV, “a” da Constituicdo Federal,

que assim estabelece:

.1 CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de direito administrativo. 28. ed. rev., ampl. e atual. até 31-
12-2014. Séo Paulo: Atlas, 2015. p.35.

%2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sitmula n° 346Administracdo Publica pode declarar a nulidade dos
seus proprios atos. Sumula 473: “A administrac&depanular seus préprios atos quando eivados deswvicie

os tornam ilegais, porque deles ndo se originareitds; ou revogéa-los, por motivo de conveniéncia ou
oportunidade, respeitados os direitos adquiridossgalvada, em todos os casos, a apreciacaoajudici

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n° 473adhinistracdo pode anular seus préprios atos guand
eivados de vicios que os tornam ilegais, porquesde#io se originam direitos; ou revoga-los, porivaate
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os oéreitiquiridos, e ressalvada, em todos os cas@sgeaiacao
judicial.
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Art. 5°, XXXIV. S&o a todos assegurados, indepetateante do pagamento de
taxas:

a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos erasdefle direitos ou contra
ilegalidade ou abuso de poder;

Considerando que a Administracdo Publica é fundgada no conceito de hierarquia
e que nao ha que se falar em ingeréncia do Judiciarambito do processo administrativo,
0S recursos tramitam no préprio 6rgao que exeauiio ou tomou uma determinada deciséo,

sendo denominado pela doutrina camourso hierarquico proprio

Por outro lado, existem o0s recursos que sdo dasga 6rgaos ou autoridades distintas
daquele em que teve como origem o ato impugnadee Eso de recurso é chamado de
recurso hierarquico improprio e € chamado dessadqorque, entre a entidade que realizou
a medida questionada e o ente recursal, ndo haimeghau de subordinacdo, mas apenas

mera de vinculacao.

Ha quem diga que, mesmo que esses recursos dapeedprevisdo legal expressa,
também entendem que néo haveria nenhum Obice eneaxame do ato “mesmo diante do
siléncio da lei, até porque, se nado for a postolaggonhecida como recurso, devera sé-lo
como exercicio regular do direito de peticdo, olgbd de merecer a resposta da
Administracdo”, ndo sendo possivel apenas a integ@o de recursos a uma Funcdo contra

ato de outra, em razdo da independéncia garartidstigo 2° da Constituicdo Fedetal.

Na verdade, ndo ha nenhuma previsdo legal expressaue tange as agéncias
reguladoras, que possibilite a interposicdo despéacge de recurso. As leis instituidoras das
agéncias, quando nao silenciam sobre 0 assunt@xpiiessam claramente o destinatario dos

recursos hierarquicos.

Além disso, segundo Alexandre Santos de Aragaoadmissao de recurso
hierarquicos impréprios deitaria por terra todo mahouco institucional tracado pelo
ordenamento juridico para a agéncias reguladaragartdo in6cua, por exemplo, a vedacao
de exoneracdo ad nutum dos seus dirigerifes.”

% CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de direito administrativo. 28. ed. rev., ampl. e atual. até 31-
12-2014. Séo Paulo: Atlas, 2015. p. 990.

% ARAGAO, Alexandre Santos dégéncias reguladoras e a evolucéo do direito admatrativo econdmico
3.ed. ver. e atual. Rio de Janeiro: Forense. 201.3372/3.

% |d. Ibidem p. 374
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Portanto, admite-se o0 reexame da matéria adndtigtr em apenas duas
possibilidades, administrativa por meio dos recuiisierarquicos proprios e na via judicial

por meio do controle jurisdicional como ja analisaw item anterior do presente trabaiho.

Porém, embora a autonomia das agéncias regulagd@dalta de determinacgéo legal
expressam tornem inviaveis a interferéncia de esggranhos ou até mesmo de subordinacao

politica, existe o instituto da supervisdo minister

Considerando que as agéncias sdo sempre vincuades Ministério especifico
ligado a area de atuacdo a ser regulada no mercadontrole ministerial tem carater
finalistico e financeiro, preservando a autonon@a dgéncias, conforme expresso no artigo
26 do Decreto-Lei 200/67, que é aplicado subsatiaente as leis instituidoras das agéncias,

nos termos:

Art. 26. No que se refere & Administracédo Indiretaupervisdo ministerial visara a
assegurar, essencialmente:

| - A realizacdo dos objetivos fixados atss de constituicdo da entidade.

Il - A harmonia com a politica e a progrg&@do Govérno no setor de atuacao
da entidade.

[l - A eficiéncia administrativa.

IV - A autonomia administrativa, operacibedinanceira da entidade.

Paragrafo Unico. A supervisdo exercer-saetliante adocdo das seguintes
medidas, além de outras estabelecidas em regulament

a) indicacdo ou nomeacéo pelo Ministroseufér o caso, eleicdo dos dirigentes
da entidade, conforme sua natureza juridica;

b) designacdo, pelo Ministro dos represeata do Govérno Federal nas
Assembléias Gerais e 6rgdos de administracdo drbtmda entidade;

c) recebimento sistematico de relatériosletins, balancetes, balancos e
informagcBes que permitam ao Ministro acompanhaatagdades da entidade e a
execucdo do orcamento-programa e da programacaocéira aprovados pelo
Govérno;

d) aprovacdo anual da proposta de orcammograma e da programacdo
financeira da entidade, no caso de autarquia;

e) aprovacdo de contas, relatérios e batndiretamente ou através dos

representantes ministeriais nas Assembléias e giadministracdo ou controle;

ltem 4.3.
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f) fixagc@o, em niveis compativeis com agtdos de operacdo econdmica, das
despesas de pessoal e de administracao;

g) fixacdo de critérios para gastos de ipidalde, divulgacdo e relacdes
publicas;

h) realizacdo de auditoria e avaliacaodukca de rendimento e produtividade;

i) intervengéo, por motivo de interésseligtb

Dessa forma, a supervisdo ministerial ndo vi@datanomia administrativa, desde que
nao desfigure a natureza das agéncias, verdadestosmentos de concretizacao das politicas

publicas, com carater técnico e independente decsdges politicos e econdémicos.
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CONCLUSAO

Com base em tudo que foi exposto e discutido mesteografia, conclui-se que:

1) As agéncias reguladoras séo instrumentos dad&sta exercicio da intervencao
indireta na economia. O surgimento no Brasil teva@ fator preponderante a mudanca de
paradigma na interacdo entre o Estado e a ordendeica na década de 90, apOs grave crise
econdmica e gerencial. O modelo foi importado detados Unidos da América e a sua
implantacdo no Brasil foi possivel em raz&o da elgsalizacdo da Administracdo Publica,
além da visdo neoliberal que promoveu a desestétizde setores da economia.

2) Por serem as agéncias reguladoras autarquiasegobe especial, possuem uma
autonomia reforgada, sendo: normativa, adminigstiateconémico-financeira e decisoria,

fundamental para o exercicio da atividade regukator

3) A autonomia garantida a agéncia reguladora exdoctarater absoluto, pois tal ente da

Administracdo Publica Indireta devem sujeitar-sapge ao arcabouco legal pétrio.

4) Quanto a autonomia normativa, possuem as agensimladoras a capacidade de
editar normas para o seu funcionamento interno, ¢mo para o setor regulado, atingindo

toda a coletividade.

5) O poder normativo, embora atacado quanto a@ustiticionalidade, fundamenta-se
ndo em uma mera delegacao inominada, como alegal@aninoritaria da doutrina, mas em
uma delegacao legislativa que rebaixa hierarquinggna matéria regulada, possibilitando
gue a agéncia possa, de forma mais eficiente,aegueu ambito de atuagéo assim definido

em lei.

6) Nao ha que se falar em inconstitucionalidadés poConstituicdo Federal prevé a
figura dos 6rgaos reguladores e estes sao criamdsigspecifica, que delimita ssandards
da atuacao e as caracteristicas.

7) Também ndo merece prosperar a tese do déficibctatico das agéncias, pois o

ordenamento juridico confere as agéncias formgmdeipacdo social. Embora tais medidas
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ainda precisem de aprimoramento para que sejarabmfimais legitimidade democratica, a
participacdo popular existe mesmo que ndo sejaaamu grau desejado, 0 que né&o

fundamenta a ideia de déficit democratico dessdguitoes.

8) As agéncias reguladoras, no cumprimento de clejesivos, devem ser imunes aos

interesses politicos e econdmicos, 0 que caraat&xia risco de captura.

9) A captura é um ato imoral e afronta principi@snaistrativos norteadores da
Administracdo Publica. Portanto, a participacdoutepefetiva, a transparéncia, a diminuicdo
da quantidade de cargos comissionados e o comxeleido pelas Funcdes de Estado, sao

algumas das medidas eficazes para o afastamenigcdale captura.

10) Além do controle do proprio ente administrativoerece destaque os controle
judicial e legislativo. Tais controles ndo invadarmompeténcia das agéncias, nao substituem
as decisdes de conveniéncia e oportunidade daiagéao afrontam principios da separacéo
de poderes e da legalidade, nem sequer quandedowiisticamente exercido pelo controle
externo (TCU).

11) Pelo contrario, os referidos controles protegengarantem a autonomia das
agéncias, colaborando com o atendimento dos prascida eficiéncia e resguarda de
possiveis ilegalidades que podem vir a causar darseguranca juridica, tdo cara para as

atividades econdmicas, além de interesses dos roooh®es.

12) Por conseguinte, as agéncias reguladoras s#@adas vitais no desempenho da
intervencao indireta do Estado, sua existénciauacab estdo de acordo com os comandos
constitucionais e infraconstitucionais. Com a egatudo debate sobre a atividade regulatéria
e medidas efetivas, acredita-se que a pluralidadatéresses coletivos da sociedade sera
cada vez mais assegurada e toda a coletividadensgiddara com uma prestacao eficiente e

satisfatoria dos servicos publicos.
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RESUMO

Esta pesquisa pretende analisar os fundamentasitedidas agéncias reguladoras, tomando
como ponto de partida o contexto historico de sieg@o, e em seguida verificando a sua
natureza juridica, prerrogativas e limitacoes. &et@mbém analisadas as divergéncias
doutrinarias sobre o poder normativo e da sua pébeso poder regulador, especificamente
qguanto a possivel afronta a Constituicdo Fedemakagdo de um suposto déficit democratico
na atuacédo regulatéria. Outro ponto que sera adalié a possibilidade de captura politica e
econdmica das agéncias reguladoras, fenbmeno gsa geaves prejuizos ao setor regulado e
que requer medidas para a prevengao por meio dootrronstante, cujas formas seréo

demonstradas com a apresentacdo de casos condietwesiderando que a intervencao

indireta exercida pelo Estado é um caminho senmrmetca medida em que o Estado ndo
pode, por questbes econdmicas, arcar com todoto dos servicos publicos oferecidos a

populacao, a atividade regulatéria é instrumenitogndial na busca pela eficiéncia.

Palavras-Chave:Agéncias reguladoras; poder regulador; controémrif da Captura; poder
normativo; regulacéo.



ABSTRACT

This research intends to analyze the foundatioddiamts of regulatory agencies, taking as a
starting point the historical context of their diea, and then verifying their legal nature,
prerogatives and limitations. It will also analyte doctrinal divergences on the normative
power and its subspecies the regulatory power ifsgaly regarding the possible affront to
the Federal Constitution, due to a supposed dermoadaficit in the regulatory action.
Another point that will be analyzed is the possipibf political and economic capture by
regulatory agencies, a phenomenon that causesusat@mage to the regulated sector and
requires measures for prevention through constamta, whose forms will be demonstrated
with the presentation of concrete cases. Consigéhiat indirect intervention by the State is a
path of no return, insofar as the State can natetmnomic reasons, bear the full cost of
public services offered to the population, regulatactivity is a primordial instrument in the
quest for efficiency.

Keywords: Regulatory agencies; Regulatory power; ControptGa Theory; Normative

power; Regulation.
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INTRODUCAO

O Estado, no decorrer de sua historia, adotou stgermodelos de intervencao
econdmica. Por vezes foi ausente, permitindo goeei@wado se autorregulasse, o que com o
passar do tempo provou-se ser uma forma ineficielgtegestdo, pois aumentava as

desigualdades e permitia abusos de grandes grapo8raicos.

Por outro lado, em alguns momentos foi grande vuetdor da economia, passando a
atuar diretamente no mercado, seja por exploraenscos publicos ou por monopolizar o0s
bens de producao, fortalecendo assim o aspectartiom na gestdo da coisa publica. No
Brasil, tal efeito foi desastroso e como consegaéacarretou um engessamento prejudicial

da atuacdo estatal.

No Brasil, com o0 advento da crise fiscal e da pedforma de intervencdo econdmica
que vinha desempenhando, a economia sofreu faveges, especialmente no fim da década
de 80. Logo, percebeu-se a necessidade de mudanmnoss da intervencdo estatal na
economia, no sentido de que era necesséario um@anmento da formulagcéo e execucgéo das

politicas publicas, ampliando a participacédo deptivados.

Assim, sob a oOtica neoliberal, varias medidas dsestatizacdo foram tomadas pelo
Governo. O Estado se retirou de atividades ecor@@nigue passaram ao protagonismo da
iniciativa privada, trazendo economicidade e efici& aos servicos publicos. Comeca a era
da regulacao, criando-se entidades autarquicasdediraitar orientacdes, fiscalizar e impor

obrigacGes aos novos agentes econdémicos.

Com isso, alguns problemas comegam a ocorrer, apaesvio da busca do interesse
coletivo para interesses privados, na medida emoguagentes econdmicos subjugam as
novas agéncias. A0 mesmo tempo crescem interesdiisgs no seio dessas autarquias,

afrontando a autonomia, caracteristica centralkdesstes.

Aumentam as criticas quanto a constitucionalidashsel instituto, além da ocorréncia
de casos de extrapolacdo das normas e atos pravsguedas agéncias, sO para mencionar

alguns dos desafios enfrentados por esse novo mddehtervencao indireta.
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Tendo esse cenario em mente, esta pesquisa almajaaa o poder das Agéncias

Reguladoras, seus fundamentos e limites.

Ao longo do presente trabalho, esses objetos smratisados a luz da doutrina, da
legislacdo e da jurisprudéncia, tendo como alveelsatt e uma melhor compreenséo deste

importante tema.

A escolha do tema justifica-se pela relevanciaatatd exercicio do poder regulador,
uma vez que as normas técnicas por ele emanadaglideam o funcionamento de setores

econdbmicos essenciais.

Além de produzir forte impacto no ordenamento jaddessa prerrogativa das agéncias
reguladoras afeta diretamente toda a sociedad#ptzondo dois setores sensiveis executados
pela iniciativa privada: os servigos publicos (freente delegados por meio das concessdes)

e atividades econdmicas de grande importancialsocia

Registre-se que tal atuacdo possui limites, submdetse aos controles legislativo,
administrativo e jurisdicional como qualquer oytiamer da Administracédo Publica.

Especificamente quanto ao ambito jurisdicional,ifwarse a grande quantidade de
demandas que chegam as portas do Judiciario, n@orsparte dos usuarios dos servicos
publicos e demais atividades econdmicas, como tandas pessoas juridicas que exercem
tais atividades por meio de delegacédo e Entes dier&gho.

Entretanto, mesmo com a existéncia desses contrateagéncias, o exercicio do poder
regulador € polémico, pois severas criticas sdantadas com base na suposta afronta aos
principios da separagdo dos poderes, da legalelddendelegabilidade da funcao legislativa.

Reconhecendo o papel destas entidades para o dkser@nto e otimizacdo do
exercicio da atividade administrativa pelo Estadmsiteiro, este trabalho tem por objetivo
discorrer sobre as agéncias reguladoras, espeait@me que se refere ao exercicio do poder
regulador por tais entes, para verificar se exitendo necessidade de seu controle, bem

como a forma em que ele pode ser concretizado.
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O primeiro capitulo detalha aspectos estruturagemis da evolucdo das agéncias
reguladoras, desde o0 seu surgimento até sua irapiantno ordenamento juridico patrio.
Além disso, serd estudada a sua natureza juritheen como um dos seus atributos
fundamentais, a autonomia indispensavel para ociexarda atividade regulatéria e a
contextualizacdo quanto aos conceitos de desdeatr@ab da estrutura administrativa do
Estado e da autarquia, forma escolhida pelo lepslgpara a criacdo das agéncias

reguladoras.

No segundo capitulo sera avaliado o poder normatgoagéncias reguladoras, instituto
gue origina o poder regulador. Serdo apresentaslasreentes doutrinarias que abordam a
legalidade dessa prerrogativa, ou seja, se samastitucional por falta de previsdo expressa
(sendo assim uma delegacdo inominada), ou um asteslegalizacdo em que apenas se

rebaixa a hierarquia normativa da matéria técnwer aegulada pelas agéncias.

O terceiro capitulo, por sua vez, aborda os digemspectos do poder regulador
propriamente dito, seu conceito, natureza juridicadamentos e distin¢gdes entre regulacao e
regulamentagcdo. Serdo também analisados o supéfit dilemocratico e as medidas
possiveis para suprir a legitimidade democrétiea) bomo os desafios na efetivacdo dessas
medidas. Outro tema importante a ser avaliado reeite capitulo é a Teoria da Captura,
abordando-se a sua definicdo e as formas pelas g@gaagéncias podem ser capturadas,

politica ou economicamente.

O quarto e ultimo capitulo abordara os limites ddgy regulador e como as poderes
legislativo, judiciario e executivo exercem o cofdgrsobre os atos das agéncias reguladoras.
Também sera demonstrado, por meio do precedentécidiande Imbé x Agéncia Nacional
de Petréle como um caso de extrapolacdo de ato de uma agéemiladora pode causar
prejuizos, devendo ser controlado pelo Estado sadbde protecdo do setor regulado contra

possiveis abusos.

Assim, o presente trabalho contribui com o debalbeeso poder regulador das agéncias,
posicionando-se pela protecdo de sua autonomiaesrde interesses econdémicos e politicos,

pois € por meio destes entes que o Estado intenvéinetamente na ordem econémica de

! Apelacado Civel n° 377050/RJ.
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forma eficiente e proporcional, garantindo o bemaresla coletividade e o estimulo a

concorréncia e um mercado saudavel.
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CAPITULO 1 - AS AGENCIAS REGULADORAS

1.1. Consideracdes gerais

A partir da década de 90, especialmente durantesad@ncia de Fernando Henrique
Cardoso, foi importando para o BrasiNew Public Managemerihovo gerencialismo), que
promoveu uma seérie de transformacgdes no ambitaogoilidentre as suas caracteristicas mais
marcantes pode-se destacar a reducao da intervdogéstado, a primazia pelos valores da
livre iniciativa e do mercado na producéo, circétag distribuicdo de riqueza, bem como a
execucao pelo Estado da chamada funcéo regulaidma principal agente de intervencao

indireta.

No Brasil, esta nova maneira de gerenciar a ailédpublica contemplou diversas
acOes baseadas na perspectiva tedrica de quesersopuma revisao da forma como o Estado

interagia com o mercado.

Medidas como a privatizacdo de sociedades empassaéuilo exercicio de atividades
publicas, a desestatizacdo (ato de remover aridatte do Estado de certas atividades
constitucionalmente consagradas e transferi-laa painiciativa privada) e a terceirizacao
(contratacdo de pessoas juridicas privadas paraeau@io de atividades-meio) foram

implantadas visando maior economicidade e eficeéénci

A partir de 1991, varios setores sofreram privgtes parciais (como, por exemplo, o
energético) ou até mesmo totais (como os de tetefenferroviario). Embora o setor
petrolifero ndo tenha sido privatizado, ocorrewtrgzacao, por intermédio de permissao
especifica que possibilitou o ingresso de emprgsasmdas no setor ou a quebra do

monopolio.

Além disso, a economia foi aquecida e fortalecidasator de transporte (aéreo e
rodoviario), na medida em que foi permitido o irsg@ de novos atores no mercado. Portanto,
no periodo compreendido entre 1991-2000 presersgoum dos maiores processos de

privatizacdo no pais, sendo comercializados atjuestotalizaram mais de R$ 90 bilhtes

2MELO, M. A. As Agéncias Reguladoras: génese, desenho institu@be governancan: ABRUCIO, F. L. e
LOUREIRO, M. R.O Estado numa era de reformasos anos FHC - Parte 2. Brasilia: MP. SEGES. 2.
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Nesse cenario de grandes mudancas na funcao dinEsiajue tange a sua atuacao no
mercado, as agéncias reguladoras se tornam pragtagoe, desde entdo, assumiram papel
fundamental na regulacdo da atividade publica adespor entes privados, conforme atesta o

festejado doutrinador José dos Santos Carvalho:Filh

O afastamento do Estado, porém, dessas atividadesid de exigir a instituicdo de
orgdos reguladores, (...) sob a forma de autarq(ag€ncias autarquicas ou
governamentais), as denominadas agéncias regua@mtidades com tipica fungéo
de controle.

A essas autarquias reguladoras foi atribuida géfuprincipal de controlar, em toda
a sua extensdo, a prestacdo dos servigos publicmsexercicio de atividades
econdmicas, bem como a propria atuagdo das pepsvaslas que passaram a
executa-los, inclusive impondo sua adequacao ae<filimados pelo Governo e as
estratégias econdmicas e administrativas que arspr 0 processo de
desestatiza(;ﬁg.

Desta forma, cabe a andlise desse instituto, se#riai, natureza juridica e

caracteristicas, como sera exposto a seguir.
1.2. Breve histérico do surgimento das AgénciasuRelpras

Antes de abordar o surgimento das agéncias regakdo Brasil, cabe mencionar os
marcos histéricos que envolvem as agéncias regalsaddesde o seu inicio até a implantacéo
no ordenamento juridico patrio.

A agéncia reguladora € um instituto antigo queigungs Estados Unidos no inicio do
século XIX, com a criacdo ddnterstate Commerce Commissjoguja missdo era
regulamentar os servicos interestaduais de trarsferoviarid. Essa regulacéo envolvia a
criacao de regras para as praticas tarifariasaapanhias ferroviarias, além da execucéo das

sancoes, evitando abusos e discriminacdes na atdagéelas companhfas

¥ CARVALHO FILHO, José dos Santaslanual de direito administrativo. 28. ed. rev. ampl. e atual. até 31-
12-2014. Séo Paulo: Atlas, 2015. pp. 510/511.

* Embora seja amplamente compreendida como a parag&ncia reguladora da histéria, ndo se podeanldial
grande influéncia inglesa, cf. OLIVEIRA, Rafael €alho RezendeAdministracdo publica, concessdes e
terceiro setor. 3.ed. rev. ampl. e atual. Rio de Janeiro: Foredde.Paulo: Método, 2015. p. 94, nota 9.

> ROSANVALLON, Pierre.La legitimidade democrética. Imparcialidad, reflexividad, proximidad. Buenos
Aires: Manatial, 2010. pp: 119-122.
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Entendeu-se a época que era preciso uma institédgBo o suficiente para regular o
setor ferroviario, sendo indispenséavel a auton@miaface a funcdo executiva, bem como o

conhecimento técnico especifico, do qual care&atado naquele momento.

Ademais, observou-se que a atividade regulameptearih ser célere, para acompanhar
0S avancos do setor regulado, diferentemente dai@nttuacédo estatal caracterizada pela
morosidade da burocracia, que dificultava a fruigéoservicos de melhor qualidade para a

sociedade.

Porém, para alcancar tais objetivos, era de surpartdncia que a agéncia ndo sofresse
pressodes politicas e, dessa forma, pudesse ingtiexiecutar as politicas publicas necessarias
e suficientes para a prestacdo exemplar dos senpgblicos. A alternancia do poder
democratico ndo poderia obstar ou comprometer a$dasem curso e, para tanto, fazia-se

mister uma atuagdo menos politica e mais técnica.

Em um segundo momento, no periodo compreendide 4880 e 1945, ocorreu uma
nova atuagéo regulatéria nos EUA em decorrénciaddento da Grande Depresséo, iniciada
em 1929 e se estendendo até o fim da Segunda Gendial.

Nesse periodo foram criadas quinze agéncias fedeoan finalidades que variavam
desde a recuperacéo, reforma e fomento aos diveesm®s econdmicos abalados com a crise
administrativas foram criadas com o fim de intenuma economia desgastada em profunda

crisé.

A insatisfacdo com a incapacidade do mercado strué&ar era grande, e o grau de
liberdade de atuacdo econdmica foi reduzido pé¢aviencao realizada pelo Estado por meio

da politica ddNew Deal, implantada pelo presidente Roosevelt em 1933

® TAYLOR JUNIOR, QuintardSurvey of the History of the United StatesNew Deal Agencies. Disponivel

em: <http://faculty.washington.edu/qtaylor/Cour4€4/ USH/new_ deal.htm.> Acesso em: 13.11.2016.

" Foi o conjunto de medidas econdmicas, adminisasate sociais exercidas pela administracdo Rodsewel
periodo de 1933 a 1937, com o objetivo de recuper@conomia dos Estados Unidos da Grande Depresséo
(1929).

8 EUA, Library of CongressPresident Franklin Delano Roosevelt and the New D&al933-1945 Disponivel

em: < http://www.loc.gov/teachers/classroommatsfimbsentationsandactivities/presentations/timélemvwi
i/newdeal>. Acesso em: 13.11.2016.
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Com efeito, foi conferida as agéncias ampla autéaatorante esse periodo, v.g. a
Securities and Exchange CommisstoiBEC, criada em 1934 com o intuito de proteger os
investimentos privados e publicos de fraudes calagtho mercado de acles, além de regular

o setor de valores imobiliarios e outros mercadogalores eletronicos.

Nesse periodo também foi instituido Rresident's Committee on Administrative
Managemen{1936), que apos analise concluiu que as agénéiasram responsabilizadas
adequadamente, pois tinham recebido “poderes delmwaos”, chegando até a chamar as

agéncias de uma espécie de “quarto ramo sem cdbemverno™’.

Dentro deste contexto, iniciou-se um extenso debagrca da distincdo entre as
funcdes legislativas e executivas e o referido tbmecomendava que as agéncias fossem

subordinadas ao Executivo e que sua prerrogatdregate fosse reduzida.

Assim, no ano de 1941 uma comissao encarregadppsmente Roosevelt da revisdo
das criticas aos processos administrativos e @géwide processos para a melhoria da
atuacdo das agéncias, recomendou um detalhaddrielgue fundamentou a edicdo do
Administrative Procedure AAPA) em 1946, com o objetivo de regulamentar a&nags

federais criadas a partir dkew Deal

O APA conferiu flexibilidade as agéncias quantadasempenho de suas funcdes, além
de fornecer normas processuais minimas. Estabeéecegulamentou também as formas de
funcdo administrativa das agéncias federais, arssalgéncia de regulamentacdo e agéncia
adjudicacao. A primeira forma se vinculava ao cdocge atos normativos, e a segunda se
assemelhava com o poder judicatt® APA uniformizou, assim, o “processo de tomada de

decisdes pelas agéncias, conferindo-lhes maidirteédade™.

® EUA, U.S. Securities and Exchange ComissiprDisponivel em:<https://www.sec.gov/about/whatwedo.

shtml>.Acesso em: 13.10.2016.

Y BERGUER, Marshall J.; EDLES, Garypdependent Agencies in the United Statesfhe Responsibilities of
Public Lawyers. Disponivel em: http://scholarstapledu/cgi/viewcontent.cgi?article=1951&context=dah
Acesso em 13.11.2016.

! bidem

12 GROTTI, Dinora Adelaide MusettAs Agéncias ReguladorasRevista Eletrdnica de Direito Administrativo
Econdmico. Salvador. Instituto de Direito Publi@Bhhia. n® 6. mai/jun/jul de 2006. p.2.
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Porém, um novo fenbmeno surgiu no cenario da atiMdegulatéria a partir de 1965,
estendendo-se até o ano de 1985, qual seja caj#aragéncias reguladoras pela iniciativa

privada.

Destacando 0 mecanismo desta perigosa capturanwaza colacéo trecho elucidativo
da obra de Dinora Adelaide Musetti Grotti:

0s agentes privados, com seu colossal poder ecoobmigrande poder de
influéncia, diante de entes reguladores que disankle completa autonomia
perante o0 poder politico, ndo encontraram dificddda para implantar um
mecanismo de pressdo que acabasse por quase @umidat o conteldo da
regulagéo que iriam sofrer. Os maiores prejudicagos consequéncia, foram os

consumidore$®

Assim, desde 1985 a atividade regulatéria vem sapdmorada em face dos desafios,

buscando uma maior efetividade e independénciagksias reguladoras.

Com o passar do tempo, o modelo norte-americanoadéscias reguladoras se

fortaleceu e foi exportado para outros paises dapawe também para o Brasil.

No Brasil as agéncias reguladoras tiveram um swgfiontardio. Somente no final do
século XX formou-se o cenario politico e socialdi@vel para que o Estado deixasse de

intervir diretamente na economia e assumisse aturegulatoria por meio de suas entidades.

Diferentemente do que ocorreu nos EUA no periodbl@we Deal em que 0 anseio era
por mais intervencdo estatal na economia, em rdadGrande Depressdo que assolou o
mercado e o tornou incapaz de reestruturar-seéatrd® uma politica puramente liberal, no
Brasil a insatisfacdo recaia sobre o modelo de mdtracdo burocratica enrijecida e
ineficiente, que ao intervir na atividade econdmacabava por aprofundar a crise que se

arrastava desde a década de 80, fortalecendoldializante da economia.

Verificou-se que enquanto na economia norte-anmaica regulacdo baseava-se na
intervencao direta estatal no mercado, ou sejipntEecimento da atuacgdo, no Brasil a forma

de intervencéo foi indireta por meio do exerci@dfuhcao regulatéria, utilizando as agéncias

131d. Ibidem
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reguladoras. Buscava-se a diminuicdo do Estadonpmio da transferéncia de diversas
atividades a iniciativa privada.

Em consequéncia disso, foi preciso remodelar onardento juridico para acomodar
este novo ideal. A Magna Carta de 88 lancou assbpam a mudanca de paradigma na
administracdo publica, permitindo a descentraliaag@ busca por eficiéncia e celeridade da

maquina estatal.

Com efeito, a exploracdo direta da atividade ecacénoi vedada, com vistas a
reducdo do papel do Estado-Empresario, e a intefieeaconémica passou a ser realizada de
forma indireta, com o Estado limitando-se a discgyl exercer a fiscalizacdo e reprimir

abusos na atividade econdmica.

O art. 174 da Constituicdo Federal limitou ao Estadexploracédo direta apenas de
setores estratégicos para a seguranca nacionafjumiaa atividades de interesse coletivo,
exigindo, em ambos 0s casos, a existéncia defdecéia, nos moldes do art. 173 da CF, que
dispbe:

Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nestatiCigén, a exploracédo direta de
atividade econbmica pelo Estado sé serd permitidandp necesséaria aos
imperativos da seguranca nacional ou a relevarteresse coletivo, conforme
definidos em lei.

Destaca-se também a criacdo do Plano Nacionakdediatizacdo — PND, pela Lei n°
8.031/90, posteriormente revogada pela Lei n°® 999 fue, ao alterar o PND, manteve
algumas das normas anteriores e promoveu um nrgemagimento quanto a nova visdo sobre

a prestacao do servico publico e exercicio dadatde econdmica.

Dentre as alteragcdes no texto constitucional r@a@éig para implantar o novo projeto de
descentralizacdo administrativa, que visava umairasimacdo publica menos burocratica e

eficiente, pode ser destacada a Emenda Constitlcié, de 04 de junho de 1995.

4 OLIVEIRA, Rafael Caravalho Rezendadministracédo publica, concessdes e terceiro setoB.ed. rev.
ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense, Séo Pildtodo, 2015. pp.102/103.
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Essa emenda pode ser considerada como o marcat@gubrasileiro, pois extinguiu o
monopodlio estatal da area das telecomunicac¢desssibiiou a criagdo da ANATEL —

Agéncia Nacional de Telecomunicacées, com forieénicia do modelo norte-americand.

Desde entdo, diversas agéncias reguladoras foraaasrnesse mesmo modelo. Tal
importacéo é alvo de criticas, pois foi feita derfa incompleta e sem uma plena acomodacao

desse instituto com o direito nacional.

1.3. Do conceito e da natureza juridica das agémeguladoras

Conforme assevera Diogo Figueiredo Moreira Neto,agéncias reguladoras sao
criadas por lei na forma de autarquias, ou sejgdd® administrativamente autbnomos
destinados a administrar certos setores econdn@cesciais em que sdo desenvolvidas

atividades privadas de interesse pubitfto.

Assim, o legislador optou pela escolha das autasgeonforme se verifica nos termos
do art. 8° da Lei n°® 9.472/1997, que trata da &dag do funcionamento de uma entidade

reguladora prépria para a organizacdo dos serdigdslecomunicacds

Art. 8°. Fica criada a Agéncia Nacional de Telecoicacdes, entidade integrante da
Administracdo Publica Federal indireta, submetideegime autarquico especial e
vinculada ao Ministério das Comunicagdes, com gdande 6rgdo regulador das
telecomunicacdes, com sede no Distrito Federalempadal estabelecer unidades

regionais.

Contudo, as agéncias reguladoras sao submetida® aegime especial, que as torna
diferenciadas das demais autarquias, na medidauenp@ssuem uma autonomia reforcada,

qualificada por ter autonomia normativa, admintstea deciséria e econémico-financeira.

> Embora seja a EC n° 8/95 considerada como o nragidatério no Brasil, ndo foi a ANATEL a primeira
agéncia reguladora a ser criada. Antes, a ANEEIgénaia Nacional de Energia Elétrica foi institufada Lei
n° 9.427/96.

' MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administrativo: parte introdutéria , parte geral

e parte especiall6. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense4.p0B67.

"'N&o existe uma previsdo constitucional que obrigwenstituicdo das agéncias reguladoras sob afdem
autarquias especiais, cabendo a lei infraconstitatiestabelecer a natureza juridica destes détetmnto, além
de ANATEL e da ANP (Lei 9478/97), as demais agénoégguladoras foram criadas sob o0 mesmo regime.



23

Ademais, importa mencionar que tais entidades stenrentes a Administracdo
Publica Indireta, sendo a elas delegadas a ateidadegulagao.

1.3.1. Da Descentralizacéo

A Administracdo Publica é entendida como um cowjutg 6rgédos e pessoas (sentido
subjetivo) que exercem a funcédo administrativeactariza-se como responsavel pela gestéao
do interesse publico e coletivo (sentido objetigose organiza administrativamente por
intermédio de um ordenamento juridico denominadgamizacdo administrativa, exercida

predominantemente pelo Executito.

De acordo com a organizacdo vigente, o Estado exeatividade administrativa de
trés formas: a centralizacdo, a descentralizagidesconcentraciio

A descentralizacdo é a delegacédo do exercicioiddate administrativa na busca do
interesse publico da Administracdo Publica Diretaapuma entidade da Administracao

Indireta, que por fim se torna a responsavel pedatacéo do servigo publico ou atividade.

No que tange as Agéncias Reguladoras, podemosaafijue a descentralizacdo deve
ser compreendida “no sentido material, estando rexfgbutida uma administracao

independente, dispondo de poderes decisérios reguatares e individuais®

Portanto, verifica-se que estes entes sao entidd@eAdministracdo Indireta que
recebem a delegacéo para exercer a regulacao ues agtores econdmicos, promovendo a

intervencao indireta do Estado no mercado.

1.3.2. Das Autarquias

O vocabulo autarquia vem do grego e etimologicaemeignifica “comando proprio,

direcéo prépria, auto-governé”.As autarquias sdo entidades pertencentes & Adrairds

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell®ireito administrativo . 27. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014. p. 50.

19 CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de direito administrativo. 28. ed. rev., ampl. e atual. até 31-
12-2014. S&o Paulo: Atlas, 2015. p. 473.

2 ARAGAO, Alexandre Santos dégéncias reguladoras e a evolucéo do direito admatrativo econdmico
3.ed. ver. e atual. Rio de Janeiro: Forense. 201.3211-218.

2l CRETELA JUNIORappud DI PIETRO, Maria SylviaDireito administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2014. p. 498.
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Indireta que possuem personalidade juridica e sadas por lei especifica para desempenhar
as atividades administrativas do Estado sem irgerescon0mico, porque visam O

atendimento do interesse publico, conforme dispék.&°, | do Decreto-Lei n° 200/1967

Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se:

| - Autarquia - o servigco autdbnomo, criado por leam personalidade juridica,
patrimbnio e receita proprios, para executar aidéb tipicas da Administracdo
Publica, que requeiram, para seu melhor funciontonagestdo administrativa e
financeira descentralizada.

Entretanto, com a evolucdo do direito administmtiesse conceito ndo abrange
somente as autarquiafrictu sensyporque novas modalidades de entidades surgirgmure,
desempenharem a gestdo da coisa publica, tambénegmosnatureza assemelhada com a
autarquia, como é o caso das agéncias regulddoras

Desta forma, as autarquias se subdividem em cogounerdinarias) e especialsAs
autarquias comuns sdo aquelas que exercem a d#vaidatal nos moldes do art. 5° | do
Decreto-Lei 200/1967.

Por outro lado, as autarquias sob regime especssuem, além das caracteristicas e
prerrogativas das autarquias ordinérias, maiomauia em relacdo a Administracéo Publica,
sendo isto evidenciado pelo poder normativo maiplarfpodem editar normas especificas
para o setor regulado) garantido na forma da Hitindora, bem como a prerrogativa da

resolucdo de conflitos no Ambito administrativo.

Como demonstrado, as agéncias reguladoras possaeimgativas ampliadas em razao

de sua atividade regulatéria, garantida pelo regispecial definido em lei.

22 Art. 37, XIX, c/c art. 61, § 1.9, II, “b” e “e”,alConstituicio Federal.

23 CARVALHO FILHO , José dos Santdglanual de direito administrativo. 28. ed. rev., ampl. e atual. até 31-
12-2014. Séo Paulo: Atlas, 2015. p.488.

24 REZENDE , Rafael Caravalho Rezendelministracdo pulblica, concessdes e terceiro setoB.ed. rev.
ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense. Sdo Piidtndo. 2015. p.124.

% DI PIETRO, Maria Sylvia ZanellParcerias na Administracéo Publica: concessdo, peiissdo, franquia,
terceirizacao, parceria publico-privada e outras fomas. 9° ed. S&o Paulo: Atlas, 2015. p.181.
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1.4. A autonomia das Agéncias Reguladoras

Como ja foi mencionado anteriormente, as agénagsladoras sao autarquias sob
regime especial, sendo assim “regidas por dis@pdspecifica, cuja caracteristica seria a de
atribuir prerrogativas especiais e diferenciadesrtas autarquia%”.

Tais prerrogativas especiais e diferenciadas deseerme fato de que tais autarquias
regulam de forma técnica a atividade econémicacosedvico publico prestado, garantindo a
eficiéncia por meio de um controle, que em prirgipleveria ser relativamente imune as

constantes alteracfes no cenario politico.

Ademais, é sabido que as funcbes legislativa ecipnih ndo sdo capazes de
acompanhar o ritmo dindmico desses setores, ougtibga a necessidade de que as agéncias
reguladoras possuam um poder normativo, além daeres decisorios, executérios e

sancionatorio¥.

Cabe também ressaltar que, além da autonomia neansafpracitada, tém as agéncias
reguladoras, dentre as suas prerrogativas, a awotanadministrativa e a financeira-
orcamentaria, primordiais para a fiel execucdo dosandos constitucionais na ordem

econdmica.

1.4.1. Autonomia normativa

A autonomia normativa é, em apertada sintese paciade de edicdo de normas
técnicas no ambito de sua competéncia, desde gumprente autorizada em lei e com base,

segundo parcela da doutrina, na deslegalizacaoquidmpela funcéo legislativd

O fenbmeno da deslegalizacdo € a transferénaiaatierias que eram originariamente
atribuidas ao Legislativo para as entidades regudat da Administracdo Indireta, em razéo

do carater técnico. A analise desse instituto @erafundada na sequéncia deste trabalho.

%6 CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de direito administrativo. 28. ed. rev., ampl. e atual. até 31-
12-2014. Séo Paulo: Atlas, 2015. p.498.

2" OLIVEIRA, Rafael Caravalho Rezend&dministracdo publica, concessdes e terceiro setoB.ed. rev.
ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense, Sdo Pildtndo, 2015. p.105.

% Nesse sentido: Alexandre Santos de Aragdo, Dieg&igueiredo Moreira Neto, José dos Santos Carvalho
Filho e Marcus Juruena Vilela Souto.
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1.4.2. Autonomia administrativa

A autonomia administrativa, por sua vez, pode ca@acterizada pela vedacdo a
incidéncia do recurso hierarquico impréprio, ouasej interposicdo a 6rgdo ou autoridade
estranha a qual se acha vinculado o ente que edldtmobjeto de impugnacao. Portanto, sera
improprio o recurso remetido ao 6rgdo, autoridadeente da Administracdo Indireta em

relacdo ao qual n&do tenha relagéo de hierarquia.

Outro traco da autonomia administrativa € a indeséi de dirigentes no cargo a termo,
mediante indicacdo do Presidente da Republica ®nmsaprovacdo do Senado Federal
Assim, o dirigente contarda com uma estabilidadesmabusta, uma vez que ndo podera ser
exoneradad nutum pois 0 tempo do exercicio no cargo € previstdepgarantindo maior
independéncia na atuacao, e evitando interferémaigsnas na formulacdo e execucao das
politicas da agéncia reguladora, uma vez que o atar&@nao coincidente com o do agente

politico®.

Percebe-se também que o legislador ndo procurosagpenpedir a intromissao do
Poder Publico nas agéncias reguladoras, mas tangménparte da iniciativa privada,
especialmente das pessoas juridicas do setor degukso porque o ex-dirigente se torna
impedido de exercer atividades afins com o setgulaglo pela agéncia que dirigiu, no

periodo de seis meses (periodo de quareritena)

Além disso, os dirigentes das agéncias regulagmdsm ser destituidos de seus cargos
ao final do curso do mandato, pela renuncia, perimédio de um processo administrativo ou

devido a sentenca transitada em julg¥do.

2 Vide art. 5°. da Lei n°. 9986/2000: Art. 5°. @$idente ou o Diretor-Geral ou o Diretor-Presid¢6®I) e os
demais membros do Conselho Diretor ou da Diret@ Il) serdo brasileiros, de reputacéo ilibadamfacao
universitaria e elevado conceito no campo de eafidzile dos cargos para os quais serdo nomeadas)die
ser escolhidos pelo Presidente da Republica e [pon@meados, apdés aprovagdo pelo Senado Fedegl, no
termos da alinea f do inciso Il do art. 52 da Gituig&o Federal.

%0 Art. 6°. da Lei n° 9.986/2000: O mandato dos Citves®s e dos Diretores teré o prazo fixado nadetriacdo
de cada Agéncia.

% Art. 8°. da Lei n® 9986/200: O ex-dirigente ficapiedido para o exercicio de atividades ou de prgstquer
servico no setor regulado pela respectiva agépoiaum periodo de quatro meses, contados da ex@iteca
do término do seu mandato.

32 Art. 9°. da Lei n° 9.986/2000: Os conselheiros ditetores somente perderdo o mandato em casmdedia,
de condenacao judicial transitada em julgado oprdeesso administrativo disciplinar.

Paragrafo Unico. A lei de criacdo da Agéncia pogesaier outras condi¢cfes para a perda do mandato.
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E importante salientar que nos casos de processimiagttativo ou no judiciario, devem
ser respeitados os principios da ampla defesa eodtraditério, ambos expressos na

Constituicdo Federdf

Desta forma, embora as agéncias possuam autonammistrativa reforcada, elas
também tém limites estabelecidos pelo legisladeando nédo sé a eficiéncia, mas também a
probidade dessas instituicbes e o respeito aogipids constitucionais concretizados na

Magna Carta.

1.4.3. Autonomia econdmico-financeira

A autonomia financeira-orcamentéaria pode ser coemutiela como a capacidade das
agéncias para “arrecadar, dispor e remanejar ag@ks orcamentarias de forma eficiente e

livre no mister da atividade regulatorid.”

A autonomia financeira das agéncias reguladorastribuida pelo legislador, na
possibilidade de instituicdo de taxas regulatdpiggprias, cujos contribuintes sdo as pessoas

juridicas reguladas, além de receberem dotacéemergarias:

A taxa de fiscalizacdo € um exemplo de receita r@optribuida as agéncias
reguladoras. Conforme atesta Marcal Justen Filhdaxa de fiscalizacdo constitui um
“mecanismo para assegurar a captacao pela agénececarsos para sua manutencédo. Mais
do que isso, assegura-se a autonomia financeieonengtaria que impede a reducdo da
autonomia da agéncia em face de outras instituiegesais ou de empresas privadas".

Além da autonomia financeira, detém as agénciaslaggras a autonomia de enviar
propostas orcamentarias ao ministério ao qualagsteglacionadds

%% Art. 5° da CRFB/88.

% GARCIA Emerson. A Autonomia Financeira do MinigéPublica Revista Jus Navigandij Teresina, ano 8,
n. 119, 31 out. 2003.p.1.

% JUSTEN FILHO, MarcalO Direito das Agéncias Reguladoras Independente&d. Dialética, S0 Paulo:
2002. p. 480.

 Ibidem.

%7 Cf. art. 49 da Lei n.° 9.472/1997.
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1.4.4. Autonomia deciséria

As agéncias reguladoras também possuem a autordmuisoria, ou seja, a funcao
judicante para resolver conflitos do setor regulasia entre os executores da atividade
econdmica delegada ou com os usudrios dos sewigtigdades.

Contudo, tal prerrogativa ndo € absoluta, pois afista a apreciacdo da funcéo
judiciaria, em respeito ao principio constituciodalinafastabilidade da jurisdicdo nos termos
do art. 5°, XXXV, da Magna Carta: “A lei ndo excluida apreciagcdo do Poder Judiciario

lesdo ou ameaca a direito”.

Ademais, em razdo de a jurisdicdo ser una, o madicog@ atividade jurisdicional € da
funcédo judiciaria do Estado. Em nenhum momentotadesAdministragdo por meio de suas

agéncias reguladoras exerce a jurisdicdo nos tmntla seara administrativa.

Frise-se que € possivel a discussdo da lide emdeediediciario, momento que tanto a
Administracdo Publica, concessionarios e os ussidestardo em pé de igualdade, se

submeterdo a decisdo prolatada em sentenca.

Portanto, analisada a natureza juridica da agéegidadora e suas peculiaridades em
razao de seu regime especial chega o0 momento dieareo poder normativo, prerrogativa
essa tdo importante em que a doutrina diverge quastia constitucionalidade, sendo de vital

importancia para a compreensao do poder regulaseusdesdobramentos.
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CAPITULO 2 — O PODER NORMATIVO
2.1. Consideracdes gerais

Como ja demonstrado no capitulo anterior, as ag&nceguladoras possuem
prerrogativas especiais necessarias para a exeplegéoe eficiente da atividade regulatoria.

De todas as caracteristicas, o poder normativackste por sua natureza controversa.

Este poder normativo atribuido as agéncias regudadoi bastante criticado quanto a
sua constitucionalidade, pois carece de fundam&ntegpressa na Constituicdo Federal. As
criticas giravam em torno da possivel violacdopoeipios da legalidade e da separacdo dos
poderes.

Portanto, vale a consideracdo do referido institgt@nto ao seu conceito, natureza
juridica e uma breve exposi¢do do conflito doutimue, atualmente, vem sendo entendido

majoritariamente pela constitucionalidade com laseprecedentes mais recentes.

2.1. Conceito e natureza juridica

Inicialmente cabe destacar que o poder normaty®néro, cujas espécies sao o poder

regulador e o regulamentar.

Ademais, o poder normativo € uma funcdo atribuids entes da Administracdo
Publica com o designio de editar atos normativos gisam a explicitar determinados

preceitos legais e reger situacdes gétais

A Constituicdo Federal estabelece a forma em gsenbrmas se materializam no art.
84, IV, in verbis

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente qaiRlea:
(...) IV - sancionar, promulgar e fazer publicadeis, bem como expedir decretos e
regulamentos para sua fiel execucao;

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella&500 Anos de Direito Administrativo brasileiro. Revista Brasileira de
Direito Administrativo - RBDA, Ano 1, n. 1, abr/jug003. Belo Horizonte: Forum, 2005. pp. 91/92.
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Com o advento da EC n° 32/01, foi incluido o incid no art. 84 da Constituicao
Federal, que por sua vez atribuiu ao President®eafaiblica a competéncia para editar
normas, por meio de decretos, sobre “organizag@aa@onamento da administracao federal,

qguando nédo implicar aumento de despesa nem criagértingdo de 6rgaos publicos.”

Portanto, no ambito da atividade regulatéria, tedsmas sdo de cunho técnico e
respeitam os parametros legais, evitando a inflaéhx carater politico presente nas leis. Tal
despolitizacdo se faz necessaria em virtude daripré@tureza da atuacédo regulatoria das
agéncias, pois é sabido que o Legislativo ndo passwwnhecimento técnico para regular

certas situacdes que ocorrem no setor economictacky

2.3. Das controvérsias doutrinarias

O estudo da funcdo normativa a luz da Constituig@deral, inicialmente, levanta
sérios questionamentos em torno dos principiosefdaracdo de poderes, da legalidade e da

indelegabilidade da funcéo legislativa.

Parte da doutrina se posiciona pela inconstitutiende, por alegar que o poder

normativo € uma transferéncia ilegitima do podeiféeante por parte do Legislativo as

agéncias reguladoras.

Segundo a referida corrente, a transferéncia sanerdade uma espécie de delegacéo
legislativa inominada, ou seja, estaria 0 Execuhabilitado a editar normas que criariam
direitos e obrigacbes por meio de regulamentosodad originaria, em clara afronta ao
principio da legalidade, pois a Carta Politica 888lestabeleceu apenas duas hipéteses, a
saber: medidas provisorias (artigo 62 da CRFB/88isedelegadas (artigo 68 da CRFB/88).

Portanto, esse processo de deslegalizacdo, do plenvista formal, possibilita ao
legislador alterar o procedimento legislativo pséwina propria Constituicdo — o que na

opinido de Gustavo Binenbojm é inadmissfiel.

%9 BINENBOJM, GustavoTemas de direito administrativo e constitucional -artigos e pareceresRio de
Janeiro: Renovar. 2008 p. 107.
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Dessa forma, os atos normativos das agénciasagkgak sao infralegais e seu ambito
limita-se apenas ao funcionamento interno e orggéiz. Para essa corrente, nem mesmo a
mencao de um 6rgao regulador nos artigos 21, Xl7e 82°, Il da Constituicdo Federal, que
se referem a ANATEL e a ANP, é suficiente para &mjol poder normativo ou considerar-se

uma excecédo delimitada na prépria Constituicdo.

Nesse sentido, Celso Antdnio Bandeira de Mellogdiaoorrer sobre os regulamentos

administrativos atesta que:

[...] os regulamentos serdo compativeis com o {pinaa legalidade quando, no
interior das possibilidade comportadas pelo endacidegal, os preceptivos
regulamentares servem a um dos seguintes proposihs limitar a
discricionariedade administrativa, seja para (a) dispor sobrenmdus procedendi

da Administracdo nas relacfes que necessariamemtira® entre ela e o0s
administrados por ocasiao da execucao da leigdlgcterizar fatos, situacdes ou
comportamentos enunciados na lei mediante conceiteagoscuja determinacéo
mais precisa deva ser embasada em indices, faiaresementos configurados a
partir de critérios ou avaliagdéécnicassegundo padrdes uniformes, para garantia
do principio da igualdade e da seguranca juridi€adecompor analiticamente o
conteddo de conceitos sintéticpsnediante simples discriminacao integral do que

neles se contéri’ (grifos do autor)

Ressalte-se que, mesmo seguindo essa correngasi@npento, DI PIETRO reconhece
a excepcionalidade das agéncias reguladoras @asralinicacdes (ANATEL) e do petréleo
(ANP), com base nos artigos 21, Xl e 177, 82°d#IConstituicdo Federal, que preveem 0s

6rgéos reguladores expressaméhte.

Por outra banda, ha aqueles que entendem pelditeoiosalidade do poder
normativo, afirmando que esta prerrogativa estaafi@mta os principios da legalidade e da
separacdo dos poderes, desde que tais atos nasnato ultrapassem atandardsou

parametros legais.

Portanto, para essa corrente ndo ha que se falalekegacéo legislativa inominada,

porque a propria lei instituidora da agéncia regpia, expressamente, promove a

“CBANDEIRA DE MELLO, Celso AntdnioCurso de Direito administrativo. 26° ed. 26. ed., rev. e atual. até a
emenda constitucional 57, de 18.12.2008. Sao PMlalheiros. 2009. p. 363.

“I OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezendadministracdo publica, concessdes e terceiro set®.ed. rev. ampl.

e atual. Rio de Janeiro: Forense. Sdo Paulo: Mégididb. p. 116.
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“transferéncia da disciplina de determinadas madéou atividades da esfera legislativa para
aquela regulamentar do Goverrié”.

Além da transferéncia entre as esferas, Diogo K Moreira Neto afirma que a
deslegalizacdo consiste na “retiragalo préprio legislador, de certas matérias, dominio
da lei (domaine de la IQi passando-as aodominio do regulamento (domaine de
I'ordonnancg”.**(o grifo é nosso). Noutras palavras, o legislagbaixa hierarquicamente a
matéria regulatéria para que possa ser tratada amtediregulamento pelas agéncias

reguladoras.

Com efeito, ndo se trata de uma transferénciansitucional da funcéo legislativa
que acarretaria numa violacdo do principio da se@ar dos poderes, mas tdo somente é a
“adocao, pelo préprio legislador, de uma politiegidlativa pela qual transfere a uma outra
sede normativa a regulacdo de determinada maté&tia”.

Ademais, isto ndo quer dizer que a lei instituideesia uma espécie de lei inominada
que resultaria na edicdo de regulamentos autdngmalas agéncias reguladoras. A uma,
porgue na pratica é inviavel a concepcdo de atuadéunistrativa isenta de inovacdo no
ordenamento juridico em razao da prépria naturezatigidade. A duas, porgue a norma da
seara regulatoria é de carater executivo e, com@xme a existéncia prévia de lei para a
regular atuacdo do Estado Administrador, difereetd@m dos regulamentos autbnomos, que

prescindem de lei anterior e tém previsdo exceptiom proprio texto constitucional.

Por fim, percebe-se pela leitura das leis instiitad um carater de baixa densidade
normativa, que por sua vez proporciona um grau igericionariedade necessario para a
atuacao das agéncias. Essa margem discricion&@#bpita uma melhor negociacéo entre as
agéncias e 0s agentes econémicos e sociais hooagobsetor regulad®d.

42 VERGOTTINI, Giuseppe deA “delegificacédo” e a sua incidéncia no sistemaad fontes do Direito In
OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezend&dministragéo publica, concessoes e terceiro set@.ed. rev. ampl. e
atual. Rio de Janeiro: Forense. Sdo Paulo: Mé@aith. p. 117.

“3 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredddutacées do Direito Administrativo. In: ARAGAO, Alexandre
Santos deAgéncias reguladoras e a evolu¢éo do direito admatrativo econémico 3.ed. ver. e atual. Rio de
Janeiro: Forense. 2013. p.451.

“dem p. 454, 455.

> 1dem. p. 439.
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Porém, em que pese tais divergéncias doutrinaiagjsprudéncia vem se firmando
quanto a constitucionalidade do poder normativoferado as agéncias reguladoras. Um
exemplo disso € um recente julgado do STF, a ABB4Bm que se verificava a possibilidade
de uma norma permitir 0 aumento e reajuste doisat@inimo mediante a edicdo de um

decreto.

Embora nédo seja o decreto expedido por uma agésmigadora, vemos na pratica o
Executivo, por intermédio do exercicio do poder nmativo, intervir indiretamente na
economia. O art. 3° caput e paragrafo unico da®di2.382/11 foi questionado quanto a sua
constitucionalidade, sob a alegacdo de que sefegatia ao Presidente da Republica a
capacidade de fixar o valor do salario minimo maeéiaecreto, violando o inc. IV do art. 7°

da Constituicdo Federal que a fixacao do valorad@ri® minimo por lei.

O Plenario do STF entendeu que a lei era constitat Nesse sentido, destaca-se o
voto do Ministro Luiz Fux, que ao acompanhar o watncedor da Ministra Relatora Carmen

Lucia, atestou que ndo ocorreu uma:

rendncia por parte do Legislativo quanto a sua @émzia normativa, mas, sim, a
criacdo de um dialogo institucional que busca cofhgos das virtudes dos dois
Poderes politicos. A representatividade plural dolamento para delinear as
diretrizes da politica publica no setor com o caithento técnico, o dinamismo do
Poder Executivo, a quem cabera implementar e ctirares diretrizes da lei a luz
da apuracédo dos elementos de fato a que ela fs&aalu

Em ultima analise, o que se pretende é presergtatos constitucional da garantia
do salario minimo, cuja relevancia restou proclienpor este Supremo Tribunal
Federal no julgamento das ADI's n°s 1.439 e 1.468 transcrevo ipsis litteris.
Gostaria de fazer também uma pequena abordageitiamamte conceitual, é que,
na realidade, a hipétese do caso se amolda ao fen&ineno da deslegalizagéo,
estudada com maestria pelos professores de Dielitoinistrativo e que consiste
exatamente na retirada, pelo préprio legisladocettas matérias do dominio da lei,
passando-se ao dominio do regulamento.

Cito aqui as licbes do professor Diogo Moreira Negoe tem um trabalho
especifico, para concluir que, assim, a maior onamenargem de atuacdo do Poder
Executivo ndo descaracteriza o rebaixamento daisstabrmativo da matéria,
justamente porque configura o fenémeno da destegdio*°

Logo, o poder normativo nada mais € do que a eéolulas técnicas legislativas, e
nao um processo ilegitimo e inconstitucional, quepprciona ao Estado a eficiéncia e a

celeridade necessarias para a atividade regulatoria

46 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 4568.Volinistro Luiz Fux.
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CAPITULO 3 — FUNDAMENTOS DO PODER REGULADOR
3.1. Consideracdes iniciais

O poder regulador encontra fundamento no instilaodeslegalizacdo. Como ja
mencionado, a deslegalizacdo € a transferénciandeparte limitada da competéncia natural
da Funcédo Legislativa para as agéncias reguladpeas, que estas possam editar normas
gerais e abstratas com forca de lei, respeitadetandardsda lei instituidora, cujos objetivos

e funcdes estédo definidos para a regulacdo de tamesmndmico especifico.

Nessa esteira, afirma Gustavo Binembojm, que “f@asametros oustandards
funcionam como verdadeiras diretrizes democrati@aguiar o trabalho das agéncias,

preordenando finalsticamente a sua atua¢o.”

Diferentemente do poder normativo, que € de cagatel (natureza politica), o poder
regulador € a prerrogativa especifica da agéngjaladora, cujo objetivo é editar forma
célere e eficiente normas técnicas, respeitadogriosipios da legalidade e separacdo de
poderes, ou seja, este poder encontra limites rmiaténormas de matéria técnicas) e formais

(arcabouco legal vigente).

Um exemplo disso € o que ocorre com a ANP — AgéNeaicional de Petroleo, que
teve a sua lei instituidora (Lei n°® 9.478/97) atkx pelas leis n° 11.097/05 e n° 11.909/09.

Ambas modificaram ostandardsda ANP, trazendo também algumas limitacdes.

Entretanto, mesmo com as modificacbes promovidés lpegislativo e Executivo
(exercicio do poder normativo de cunho politico)ANP ainda possui a prerrogativa de
edicdo de normas técnicas para a regulacao do setrotifero, além de |he ser facultada a
importacdo de praticas e costumes do ambito intemnal, conforme exposto no artigo 44,

inciso VI da Lei n® 9.478/97, nos seguintes termos:

Art. 44, VI - adotar as melhores praticas da ingdishternacional do petroleo e
obedecer as normas e procedimentos técnicos dficestpertinentes, inclusive

4" BINENBOJM, GustavoTemas de direito administrativo e constitucional -artigos e pareceresRio de
Janeiro: Renovar. 2008, p. 108.
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guanto as técnicas apropriadas de recuperacaddijvahgo a racionalizagcdo da
. . 8
producéo e o controle do declinio das reservas.

Por conseguinte, a ANP sera a responsavel pelnitagdo das politicas publicas
gerais do setor energético instituidas pelo Letysla por meio de normas técnicas
especificas.

Dessa forma, cria-se aparentemente uma diferertga & normas regulamentares e
regulatorias, numa tentativa de compreender o mmmee atuacdo de cada um dos

envolvidos nessa complexa atividade que é a refjmlac

3.2. Disting¢ao entre regulagéo e regulamentacao

Alguns doutrinadores discorrem sobre a diferengeeaegulacao e regulamentacéao,
pois consideram um requisito indispensavel parateneimento do tema. Diversas sdo as

premissas que fundamentam a distingéo entre &itutos conforme cada doutrinador.

Para ilustrar uma dessas visdes sobre o assuntoodMduruena Villela Souto define a
regulamentacdo como a funcéo exercida privativaeneeib Chefe do Executivo, por meio de
decretos que visam apenas o0 exato cumprimentosjesésmdo uma atividade politica isenta
de neutralidade.

Por outro lado, para esse doutrinador a funcadatgia encontra previsdo no artigo
174 da Constituicdo Federal, e tem como objetiedigdo de normas técnicas sem o carater
politico comum da funcdo regulamentar, resultadesiedos e anélises de custo e beneficio

para o setor reguladd.

Respeitadas as perspectivas contrarias acerca stmcé8o entre regulacdo e
regulamentacdo, muitas vezes reunidos no conceiteglilacdoou classificados quanto a

margem de inovacdo no ordenamento juridico, a maleotrina se fundamenta em um

“8 ARAGAO, Alexandre Santos dé legitimacédo democréatica das agéncias reguladoraRevista de Direito
Pablico da Economia, v. 2, n. 6, p. 9-26, abr./ur295.

49 SOUTO, Marcos Juruena Villel®ireito administrativo regulatério . 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris.
2005.p. 28.
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conceito mais amplo do que a mera limitacdo dareatuda norma, por utilizar a ideia
cunhada por Alexandre Santos de Aragdo, denomneaidacdo estatal da economid

De fato, segundo o ilustre doutrinador, a atuae@olatoria sera positiva no sentido
de estabelecer requisitos a serem cumpridos pgelgers do setor regulado, a fim de
conseguirem acesso a certas vantagens oferecidtasEptado, e em certas situacbes é
negativa quando reprime e sanciona, quangkrsuade o agente econdmico a observar

determinado preceito regulatorig*

Desta forma, tendo em conta o cenario normativé rfexivel, vislumbra-se uma
regulacéo estatal da economia também flexivelngerado tanto o aspecto normativo como o
interventivo. Deve a regulacdo estatal primar pefi@iéncia, pelos valores humanos,
econdmicos e sociais, além de buscar o didlogoasetor regulado e usuarios dos servigos

publicos e atividades prestados pelos concessamari

Nesta senda, ao tratar dos processos decisoriosagiscias reguladoras Diogo
Figueiredo Moreira Neto atesta que deve existir posSibilidade de admissdo dos
administrados e de terceiros ao debate e negoc¢iabdimdo espaco juridico ao ajuste de

interesses entre a Administracdo e administradmsanova alternativa a via contencioa”.

Por conseguinte, a dicotomia regulac@ersus regulamentacdo ndo se faz mais
necessaria, pois o controle da adequacgéo entreios mos fins da atividade regulatoria deve
ser feito de forma integral e ndo compartimentdizaima vez que a natureza é a mesma,
havendo apenas uma diferenciacdo quanto ao graueteencdo (menor quando no ambito

interno da agéncia e maior quando atingir o sefgulado).

3.3. A funcéo reguladora

Conforme ja mencionado ao longo deste trabalhBstado vem diminuindo a sua

interferéncia direta na ordem econémica, delegamdtos servicos publicos e atuando cada

%0 ARAGAO, Alexandre Santos dAgéncias reguladoras e a evolugéo do direito admatrativo econdmico
3.ed. ver. e atual. Rio de Janeiro: Forense. p. 31.

> |bidem.

2 MOREIRA NETO, Diogo FigueiredcConsideraciones sobre la participacion en el Dereohcomparado
Brasil-Espafia In: Revista de administracion publica. n°® 1520@(.81
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vez mais como um regulador, sendo responsévelnentar e fiscalizar tais servi¢os, o que

possibilita mais qualidade, eficiéncia e celeridadgrestacao a coletividade.

Com esse objetivo e em virtude de sua naturezédhjla regulacdo conta com uma
gama de prerrogativas especificas, que incluem aglugéo de normas, fiscalizagéo,
composicao de conflitos e até mesmo a possibilidadeplicacdo de sanc¢des, de acordo com

o tipo da atividad®.

Ademais, essa intervencao indireta realizada @ajéscias reguladoras tem, na licdo
do ilustre doutrinador Alexandre Santos de Arag&seguintes ambitos de atuacéo:

(a) a regulacdo dos monopdlios, quando a competdigastrita ou inviavel, evitando
gue eles lesem a economia popular, controlandoeg®g e a qualidade dos servicos
ou produtos; (b) regulacdo para a competicdo, cfonma de assegurara livre
concorréncia no setor privado e, nos casos dedatles econdmicas sensiveis ao
interesse publico, o seu direcionamento na sensi@;de&) regulacdo dos servigos
publicos, assegurando a sua universalizacdo, quialid preco justy.

Para tanto, deverdo as agéncias reguladoras ondsrinteresses de todos o0s
envolvidos no setor regulado, demonstrando assim wendadeira mitigacdo do principio
classico da supremacia do interesse publico, cowfagalienta Diogo Figueiredo Moreira
Neto:

N&o se trata, portanto, da tradicional aplicacaetali de umadefinicdo legal
vinculadora de certo interesse publico especificmem, tampouco, e muito menaos,
de chegar a umdefinicao legaldiscricionaria, que € a que deve ser integrada pelo
administrador por subsuncdo, a feicdo da admig&traradicional, isso porquz
interesse especifico que devera prevalecer nas mg@as submetidas a fungéo
reguladora nao estara predeterminadpsendo que devera ser deduzido dos fatos,
pelo exercicio qualificado, negociado e ponderadssa func&o>® (grifos no
original)

Portanto, observa-se que os principios da propuatidade e da razoabilidade devem

nortear ndo so as decisdes, mas também as noritedasgelas agéncias. Deve-se avaliar o

3 BARROSO, Luis RobertcConstituicdo e Ordem Econdmica e Agéncias Reguladis Revista Eletronica
de Direito Administrativo Econdmico. Salvador: ihgibo de Direito PUblico da Bahia. n® 1. feverei2005. p.
11.

> ARAGAO, Alexandre Santos de. A regulacdo dos métiop, quando a competicARevista Eletronica de
Direito Administrativo (REDAE) . Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publia®® 10, maio/junho/julho.
2007. p. 3, nota 6.

> MOREIRA NETO, Diogo FigueiredaDireito Regulatério. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. In: SANTOS,
Roberto Mizuki. Deslegalizacdo e a funcdo reguladda administracdo publickevista Jus Navigandi
Teresina, ano 14, n. 2266, 14 set. 2009. Disporrel <https://jus.com.br/artigos/13506>. Acesso &mdez.
2016.
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custo beneficio dos atos regulatorios, proporcidoaa facilitagdo do ingresso no mercado
regulado, além da protecdo contra danos ambiemtisconsumidor.

A funcao regulatoria deve pautar-se também pelogipios da transparéncia (sem a
qual é inviavel o controle) e da participagdo papulE imprescindivel que todos os
interessados e afetados pela regulacdo de umandeda agéncia tenham a oportunidade de

manifestar-se e contribuir com sugestdes e ideaacesso regulatoério.

Especialmente sobre o fator democratico na fumggalatéria muitas criticas séo
levantadas. Por ser um assunto relevante, o peegabtlho tratara sobre a polémica questéao

do suposto déficit democratico.

3.3.1. Do suposto déficit democratico

Muitas sdo as criticas quanto ao exercicio dadatie regulatéria pelas agéncias
reguladoras, fundadas em um suposto déficit dericar&ara parcela da doutrina, a garantia
da vedacédo de exoneracao sem justa caalsautum dos dirigentes das agéncias reguladoras
possui um problema de legitimidade democrética.

Considerando que as medidas tomadas pelos defgyeas autarquias regulatorias, na
busca de concretizar as politicas publicas, afébaia a sociedade e ndo somente as empresas
privadas reguladas, e que tais dirigentes nao Is&tosepelo sufragio universal, como séo os
chefes do Executivo e Legislativo e outros det@state mandato politico, questiona-se a
possibilidade de uma afronta ao principio da sab@naopular expresso no artigo 1°, 81° da
Carta Politica de 1988, que em outras palavrasépyee a origem do poder € no povo, sendo

exercido diretamente por meio de seus represestante

Ademais, é possivel que o mandato do Chefe doufxecndo coincida com o
mandato do dirigente da agéncia, causando tensdgeentange a formulacdo e a execucao
das politicas regulatorias, politicas essas pestdas a um programa de governo que foi
majoritariamente aprovado pela populacéo por meieodo.

Por fim, outro fator digno de consideracéo € aidi@ por Maria Sylvia Zanella Di

Pietro ao afirmar que, no ambito das agéncias adguahs,
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[...]Jas normas sdo elaboradas sem expressa agéwizanstitucional, e no uso de
um poder regulamentar que, ademais de se exerceelagdio a leis por demais
genéricas (ao estilo dos standards da legislac@®americana), para muitos, é

expressdo de usurpacdo do poder regulamentar daéhe da Republica, muito

56
embora contando com o seu benepl&cito.

Portanto, essa falta de previsdo constitucionalefe no caso da ANATEL e ANP)
causaria uma diminuicao de legitimidade, além den&h aos principios da reserva legal e
legalidade. Para Maria Sylvia Zanella Di Pietrgta€a as agéncias apenas a competéncia de
editar normas que cumpram as previsoes legaisnhdindo a abrangéncia de seu poder

normativo.

Em sintese, alega-se que as agéncias possuemiationasder na sua atuacao, o que
nao seria legitimado democraticamente, seja emorala estabilidade temporaria dos
dirigentes das agéncias, pelos possiveis conftitms programas de governo ou quanto a

caréncia de previséo constitucional do poder navmat

No que tange a essa caréncia de previsdo coimtilic 0 presente trabalho ja
discorreu sobre a divergéncia doutrinaria e o elteento jurisprudencial consolidado em

contrario, quando reconhece a legalidade do pamtenativo das agéncias reguladoras.

Entretanto, ha aqueles que entendem que os meatonossfque levam a um suposto
déficit democratico, sdo 0s mesmos capazes detgaatemocracia e os interesses coletivos

da sociedade.

Alexandre Santos de Aragdo, afirma que o probleewtral do alegado déficit
democrético € “causado por razfes gerais decosraddeadministrativizacdo do Direito
Publico e especificas oriundas estabilidade temporarialos seus dirigentes, que nao pode

ser exonerados ad nutum pelos agentes legitimaneataticamente através das eleic§és.”

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito regulatério: temas polémicos 2. ed. rev. e ampl. 1. reimpresséo.
Belo Horizonte: Forum, 2009. p.364.

>” ARAGAO, Alexandre Santos dégéncias reguladoras e a evolucéo do direito admatrativo econdmico
3.ed. ver. e atual. Rio de Janeiro: Forense. 201465.
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Para solucionar esse problema, o supracitado agtedita que por intermédio da
Teoria dos Poderes Neutrais, seria possivel a &@oldg déficit democratico. Entende-se
dessa teoria ser necessaria a criacao de entigademtuariam como uma espécie de barreira
ao uso desmedido do poder politico que prejudparsecucdo do atendimento aos interesses
coletivos, quando o Estado, por meio dos represtagalemocraticamente constituidos, passa

a desrespeitar os direitos fundamentais da soaedad

Para exemplificar, ndo sdo somente as os dirigaf@s agéncias reguladoras que nao
possuem mandato politico, mas os membros do Jrdiei@o Tribunal de Contas também, e
nem por isso a forma de ingresso invalida a atuagpfportante na protecdo ao interesse

publico e a democracia.

Nesse sentido, o Ministério Publico também exarcepresentacdo da sociedade por
intermédio de acdo civil publica e, assim, protdgeitos e garantias dos cidaddos sem que

seus procuradores tenham sido empossados pelieitoacs.

Logo, ndo ha que se falar em atuacdo anti-denmcerdds dirigentes e membros de
conselhos das agéncias reguladoras em razao duliéatke temporaria, sendo na verdade
uma autonomia necessaria para que haja um distagiwia do carater politico, o que
permitira uma atuacédo livre para tutelar os vala@sstitucionais e proteger, por meio de
uma atuacao técnica protegida das mudancas pedigdorais, o “pluralismo no seio do
Estado sem retirar totalmente os poderes do ChefedPader Executivo e do Poder

Legislativo.™®

Além disso, 0 que se V€ na pratica € que 0 medpiel@a nas pesquisas de intencdo de
voto e a possibilidade de néo reeleicdo movem muletentores de mandato politico a ndo
promoverem politicas publicas dificeis e ndo taradé@veis & populacdo. Esse € um 6nus

trazido pela participacédo popular, que néo é téamicsua natureza.

Em sintese, o poder neutral é capaz de reuniul@mo dos interesses coletivos
com o principio democratico, conforme assinala Afelre Santos de Aragao:

*8 |dem. p.474.
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Estes poderes neutrais do Estado, especialmenteagéscias reguladoras
independentes, infensos ao menos imediatamenteudangas politico-eleitorais,

longe de serem antinbmicos a democracia em razpostabilidade de contradicéo
com as forcas politicas majoritarias, asseguratumlpsmo no seio do Estado sem
retirar totalmente os poderes do Chefe do Podecufive e do Poder Legislativo.

Sao, assim, uma feliz combinacdo do pluralismo pjpeiado por sua autonomia
“reforcada”) com o principio majoritario (os vinosl que mantém com o Poder
Legislativo e com a Administracéo central.

Assim, a legitimidade democratica da agéncia estpra passa pela garantia de sua
autonomia e por medidas que garantam o0 aspecto cd&ico nas decisbes. A propria
Constituicdo Federal, em varios artigos, dispdaesabparticipacdo popular nas atividades
exercidas nas funcées judiciaria e legislatf/a.

Referente & Administracdo Publica, importa destacdisposto no artigo 37, 83° da
CRFB/88, que estabelece:

A lei disciplinara as formas de participacdo doamsuna administracdo publica
direta e indireta, regulando especialmente:

| - as reclamacdes relativas a prestacéo dos esrpigblicos em geral, asseguradas
a manutencao de servicos de atendimento ao usuaravaliacdo periddica, externa
e interna, da qualidade dos servicos;

Il - 0 acesso dos usuarios a registros adminigtrate a informacdes sobre atos de
governo, observado o disposto no art. 5°, X e XKXII

Il - a disciplina da representacéo contra o ex@raiegligente ou abusivo de cargo,
emprego ou funcdo na administragdo publica.

De fato, o principio participativo permeia todaatmiacdo publica, pois como ja foi
mencionado anteriormente, “todo o poder emana deoPe especialmente quanto a
Administragdo Publica, percebe-se um distanciaméatantiga visdo burocréatica do Estado,

com pouco ou nenhum controle exercido pelos adtramiss. E o que ensina Gustavo
Binenbojm:

Se, em sua origem, o direito administrativo seuzédem normatividade marcada
pelas ideias de parcialidade e desigualdade [cose kan institutos como o da
supremacia dos interesses ‘alegadamente’ pUbldas,prerrogativas juridicas da
Administracao, da discricionariedade, entre outresh evolucdo histérica revelou
um incremento significativo daquilo que se podehiamar desertente garantistica

59 [1h;

Ibidem.
% para ilustrar, a Constituicdo Federal garanterticigacao popular por meio dos projetos de leinigiativa
popular (artigo 61, 8 2° da CRFB/88), plebiscitoseterendos (artigo 14, I, Il da CRFB/88) no ambito

legislativo. Na esfera judicial, existe o instruteprocessual da acdo popular (artigo 5°, LXXIIIGRFB/88),
em que os cidaddos podem questionar no Judici@goca de validade dos atos que ocasionem lesdo ao
patriménio publico, cultural, histérico e ambiental
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caracterizada por meios e instrumentos de contpotgressivo da atividade
administrativa pelos cidada®s.

Por conseguinte, existem atualmente medidas quebgddam a participacdo popular,
em que tanto as empresas reguladas como os pamrydodem contribuir com a atividade
regulatéria, lembrando que tal atuacdo prima peladeracdo dos interesses envolvidos no
setor regulado. Essas medidas sdo as consultaggsihudiéncias publicas e conselhos

consultivos, todos analisados a seguir.

3.3.1.1 Consultas publicas

A consulta publica € um mecanismo que possibdixposicdo da opinido publica
guando tratar-se de assuntos relevantes paraviddele e geralmente acontece antes da
edicao das normas pelas agéncias reguladoras.

Por intermédio desse instrumento € possivel otignesnento a respeito das regras as
serem formuladas pela agéncia reguladora. Assimio ta rejeicdo como a adogcao dessas
propostas devem respeitar o principio da motivagsiabelecido no artigo 50, I, da Lei n°

9.784/99, nos seguintes termos:

Art. 50. Os atos administrativos dever&o ser mdtiga com indicacdo dos fatos e
dos fundamentos juridicos, quando:
| - neguem, limitem ou afetem direitos ou interesse

Além disso, devem também ser expostas a opiniéticaide forma transparente,
assim como deve ser a atuacdo administrativa @eleneos moldes do artigo 37 da Magna
Carta, auferindo maior controle pelos particulares.

Alerta Gustavo Binenbojm que “ndo pode haver mgdana matéria exposta ao
questionamento que possa descaracteriza-la enfioetsx; que foi apresentado ao publico.
Admitem-se apenas alteragfes que constituam dec@r®gica das matérias apresentadas a

consulta. Fora dessa hipétese, torna-se necessiiitiar o procedimento™

1 BINENBOJM, GustavoTemas de direito administrativo e constitucional -artigos e pareceresRio de
Janeiro: Renovar, 2008. p. 2.

2 BINENBOJM , Gustavo. As Agéncias Reguladoras ledelentes e Democracia no Bradievista
Eletrdnica de Direito Administrativo. Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publiaa Bahia. n° 3.
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Além disso, se a consulta publica tiver caraterigaborio, a participacdo popular
torna-se elemento de validade do ato, sendo pbssiudizacéo da falta desta como base em

futuro controle judicial.

Portanto, é de vital importancia que seja a oliEdade da consulta publica definida

em lei previamenté?

Por fim, embora a consulta publica seja por padragrocedimento prévio, em casos
de urgéncia podera ser realizado posteriormenteutd as audiéncias publicas, que seréo

expostas em seguida.

3.3.1.2 Audiéncias publicas

As audiéncias publicas sdo mecanismos que possibila participacdo dos
particulares em sessdes abertas criadas pelasi@agéaguladoras, com o objetivo de expor
ideias e sugestdes sobre um determinado processnisitativo em curso.

Durante essas audiéncias sdo debatidos os tefieasntes ao setor regulado, bem
como de projetos de lei propostos pelas agénciggladoras. Apos as deliberagbes, o
resultado ndo poderd ser alterado sem aviso préveem a realizagdo de um novo
procedimento, assim como ocorre com as consultalicp§, sendo assim, um fator essencial

para a validade do af8.

Embora seja um importante mecanismo no processwoatético de tomada de
decisdes das agéncias, verifica-se a relevanciandise dos custos e do tempo a serem
consumidos ao longo desse procedimento, para queendviabilize a atividade regulatéria,

contrariando assim a sua natureza técnica e célere.

Ademais, a sociedade deve utilizar com mais fregjaéndo sé esse mecanismo, mas

também os demais colocados a disposicao pelasiag&aguladoras, evitando assim que um

agosto/setembro/outubro. 2005. p.16. Disponivel ethttp://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em:
15.11.2016.

% |dem p.17.

® Ibidem.
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baixo grau de mobilizagdo mitigue o controle sodaltomada de decisbes e edicdo das

normas regulatérias.

Nesse sentido, Paulo Todescan Lessa Mattos adverte

“se temos uma esfera publica pouco ativa (ou usfera publica em repouso’) ou a
participacdo privilegiada de determinados grupos dmtrimento de outros, o0s

problemas de legitimacdo aparece. As condi¢cBewadede participacdo sdo, nessa
perspectiva, um bom critério para avaliar o potndemocratico dos mecanismos

de participacgédo publica institucionalizados poraods normas®®

Para tanto, devem as agéncias reguladoras aprint@mda vez mais a sua
transparéncia, por disponibilizar informacfes rafges de forma que se preserve nao
somente a tecnicidade, mas também a inteligibiédadtentivando assim cada vez o controle
social nas agéncids.

Considerando o pluralismo de interesses da saigeda setor regulado e os variados
atores desse contexto, cabe o estudo breve sotreefe@uamenta democratizante, a saber, 0s
conselhos consultivd¥.

3.3.1.3 Conselhos consultivos

Finalmente, o ultimo instrumento para a protec@@alticipacdo popular € o instituto
do conselho consultivo. Esses conselhos séo forsnaolorepresentantes de diversos grupos
interessados na atuacédo regulatoria, oriundos daddeFederal, da Camara dos Deputados,
do Executivo, entidades representativas como asgiEs de usuarios dos servigos prestados,
representantes das pessoas juridicas prestadorservigo publico e atividade econdmica,

entre outros grupos representativos da sociedade.

% MATTOS, Paulo Todescan Lessa#géncias reguladoras e democracia:participacdo publica e
desenvolvimento. p. 203. In: FIDALGO, Carolina RevrDéficit democratico e legitimagdo do modelo
brasileiro de agéncias reguladoras independentesratés da criagdo de mecanismos de participa¢do dos
administrados. Rio de Janeiro: 2007. p.48. Disponivel em: <Httpvw.esaf.fazenda.gov.br/assuntos/
premios/premios-1/premios/viii-premio-seae-de-maabigs-edicao-2013/monografias-2007/3-lugar-tema-2-
estudantes>. Acesso em: 02.11.2016.

% BINENBOJM , Gustavo. As Agéncias Reguladoras ledejentes e Democracia no Bradievista
Eletrbnica de Direito Administrativo. Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publica Bahia. n® 3.
agosto/setembro/outubro. 2005. pp 19/20. Disporéval <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso: em
15.11.2016.

" 1dem.
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Os conselhos consultivos possuem como prerrogatiia apenas a consultiva, mas
também a de fiscalizar os atos regulatorios, pdo e apreciacdo de relatérios e propostas

de edicao de normas pelas agéncias.

Conforme exposto, as agéncias reguladoras posausunessidade decountability
% em sua atividade constantemente. Embora as meditidas anteriormente tenham
problemas e precisem de aperfeicoamento, consegupnt essa necessidade, na busca de
uma atuacdo menos politica e mais técnica, maseemrometer o pluralismo de interesses

e 0S principios constitucionais.

Entretanto, ndo € s6 o risco de déficit demoa&jee ameaca a atuacao regulatoria.
Existe também a possibilidade de captura das amg@nmeiguladoras, no sentido de que
interesses externos (mercado) e ndo tao exterstad@d, possam influenciar de maneira tao
violenta, que transformem as agéncias em subaftesam autonomia nas suas decisoes e

normas.

3.4. Teoria da Captura

A autonomia reforcada garantida as agéncias régrda € prerrogativseine qua non
para o regular exercicio da funcdo regulatéria.aEaatonomia confere um grau de
discricionariedade nos misteres das agéncias qoieéréncontrada nas demais autarquias,
suprindo o clamor de eficiéncia e celeridade nagita regulatoria.

Entretanto, a mesma independéncia necessariagangao regulatéria pode ampliar
0 risco de apropriacao dos interesses regulados pgkentes atuantes no mercado econdémico,
ou seja, a captura da agéncia reguladora. Taigemypndem se beneficiar com privilégios
indevidos, transformando as agéncias reguladorass@mordinadas que se afastam do

interesse coletivo, por servir a interesses prigado

Além disso, a influéncia politica na administragi@s agéncias e a baixa participacao

popular nas decisdes e no processo de formulaggicedalamentos, também séo fatores de

® Accountability ¢ um estrangeirismo que significa a prestacdo at¢as do gestor publico calcada na
transparéncia e na boa-fé, respeitadas as obrgi@pdaneio de acdes responsaveis e de uma govaraiog e
proba. JUSTA, Mauro.O significado de “accountability” em gestdo publica Disponivel em: <
http://oruamconhecimentos.blogspot.com.br/2011/8nificado-de-accountability-em.html>  Acesso em:
07.12.2016.
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risco que elevam as chances de que as agéncidadags venham a ser capturadas,
resultando em uma “vinculacdo promiscua entre ancigéde um lado, e 0 governo
instituidor ou os entes regulados, de outro, cagrénte comprometimento da independéncia

da pessoa controlador®”

A captura também € evidenciada quando aconteicepdes assimetria de informacdes
entre os agentes econdmicos regulados e a agarmtayréncia de ex-dirigentes de agéncias
reguladoras em postos estratégicos no setor reg@adum curto espaco de tempo e até
mesmo 0 excesso de cargos comissionados nas a&jéacgue possibilita a entrada de
pessoas cooptadas pelas empresas reguladas paeugueteresses sejam privilegiadbs.

Portanto, captura é um fendmeno imoral e danosos@ao agéncia reguladora, mas
também a ordem econdémica, devendo ser fortemeptienida, nos termos do art. 173, § 4°
da Constituicdo Federal, nos termos:

§ 4° - |lei reprimir4 o abuso do poder econémicoise & dominacao dos mercados,
a eliminacdo da concorréncia e ao aumento arlutdés lucros.

Deveras, muitas sdo os fatores de risco de defimpda finalidade regulatoria
econbmica estatal. Na pratica, a captura poderd@rescpelo setor privado ou publico,

conforme sera exposto a seguir.

3.4.1. A captura pela iniciativa privada

A captura pela inciativa privada acontece quandagentes regulados, em razao de
sua forca econémica e elevada influéncia politidarferem na atividade regulatoria, ou seja,
“‘quando a agéncia perde a sua condi¢cdo de autericamprometida com a realizagdo do
interesse publico e passa a produzir atos dessnadegitimar a realizagcdo dos interesses

egoistas de um, alguns ou todos 0s segmentos emgiesegulados™

9 CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de direito administrativo. 28. ed. rev., ampl. e atual. até 31-
12-2014. Sao Paulo: Atlas, 2015. p.567.

O OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezendadministracéo pulblica, concessées e terceiro setd.ed. rev. ampl.

e atual. Rio de Janeiro: Forense. Sdo Paulo: Méffilicb.p.148.

" MOREIRA, Vital. Auto-regulacao profissional e administracéo publicaCoimbra: Aimedina, 1997.p. 51.
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Para ilustrar, convém destacar uma decisdo do PHegido, na apelagéo civel de n°
342.739/PE, em que se discutia & época acercardeagdo para o cargo de Conselheiro
consultivo da ANATEL de um particular que, no mohoeda nomeacao era presidente da

TELEBRASIL, uma associacao que reunia grandes esapr@o setor regulado:

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL
PUBLICA. NOMEACAO DE MEMBROS DO CONSELHO CONSULTIVDA
ANATEL. CABIMENTO. ILEGALIDADE. ATO ADMINISTRATIVO.
DISCRICIONARIEDADE. APRECIACAO PELO PODER JUDICIARL
POSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO. ILEGALIDADE DA NMMEAGAO.
ART. 34 DA LEI N° 9.472/97. ART. 37 DO DECRETO N°.338/97.
REPRESENTANTES DA SOCIEDADE E DOS USUARIOS. NULIDADDOS
ATOS DE DESIGNAGCAO. AFASTAMENTO. MANUTENCAO DA SENENCA.

“A necessidade de autonomia no desempenho de feing@ilatérias ndo pode
imunizar a agéncia reguladora de submeter-se anstica constitucional. A
fiscalizagdo ndo elimina a autonomia, mas assegusaciedade que 0s 06rgaos
titulares de poder politico ndo atuaram sem limpesdendo de vista a razao de sua
instituicdo, consistente na realizacdo do bem conttsse controle devera recair
ndo apenas sobre a nomeacédo e demissdo dos adhdonies das agéncias, mas
também sobre o desempenho de suas atribuicdes”.

(...)16. N&o ha que se alegar ser o bastante a géticdo segundo apelante por
entidades representantes dos usuéarios. A uma, g@segjuislumbra ser a ABRANET
— Associacao Brasileira de Provedores de Acessate@do e Informacdes da Rede
Internet, entidade representativa dos usuarioseloscos de telecomunicacdes, pois
seu objetivo social, consoante se colhe do site abranet.org.br, “é dar apoio ao
esforco brasileiro na implantacdo de empresas gdoryas de acesso, Servicos e
informacBes e buscar o desenvolvimento da Interntasil”. A duas, porquanto
“ndo basta que o candidato ao cargo seja indicadampa entidade representativa
dos usuérios e da sociedade, mas também que o mssjaoum legitimo
representante deste segmento, de forma que osirgeussses coincidam com
aqueles cuja defesa lhe foi outorgada, sob penan&de haver uma efetiva
participacdo de todos os segmentos da sociedadaelpagConselho e, por
conseguinte, de descumprimento do artigo 33 d®4&i7/97".In casu, flagrante é

o conflito entre os interesse dos usuarios dos s@ws de telecomunicacdes e os
interesses da associacdo que o segundo apelanter@epnta, implicando, pois,
em se reconhecer a impossibilidade de sua indicaggomo representante dos
usuarios perante o Conselho Consultivo da ANATEL.17. A nomeacdo dos
apelantes como membros do Conselho Consultivo dATA\L, representa o que a

doutrina estrangeira e alguns doutrinadores brassiléem denominado de captura
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da agéncia pelos interesses regulados.Oi®rre a captura do ente regulador
qguando grandes grupos de interesses ou empresas @8 a influenciar as
decisdes e atuacdo do regulador, levando assim aéagia a atender mais aos
interesses das empresas (de onde vieram seus menspro que 0s dos usuarios
do servico, isto é, do que os interesses publictis.a situacdo em que a agéncia
se transforma em via de protecdo e beneficio paraeteres empresarias
regulados”. 19. No respeitante ao § 4° do art. 37 do Regulaondat Agéncia
Nacional de Telecomunicac¢fes, aprovado pelo Decfen338 de 07 de outubro de
1997, é salutar destacar, que em ndo havendo @idisaa escolha do Presidente da
Republica sera livre, desde que em obediéncia, dulerado nela e visando o fiel
cumprimento das finalidades previstas na lei e oas@tuicdo. Deveras, outra
interpretacdo ndo pode sobressair do aludido ® 4ftd art. 37 do Regulamento da
ANATEL. 20. N&do havendo indicacdo das entidadesldsse dos usuérios e das
entidades representativas da sociedade dentroado fixado, fica ao alvedrio do
Presidente da Republica a indicacdo dos membrosCaluselho Consultivo,
respeitada, evidentemente, a representacdo demacrati melhor, a pluralidade
representativa, assegurada pela Lei n® 9.472/9da,aobedecidos aos principios
constitucionais norteadores da administracéo pajbdicbretudo, da moralidade e da
legalidade e considerada a qualificacdo do indicetio €, a compatibilidade da sua
qualificacdo com as matérias afetas ao colegialld= 2le se ressaltar, outrossim,
ser prescindivel prova conclusiva de que os apelast estariam a servicos de
interesses contrarios a sociedade a fim de caracizr a ilegalidade, visto que
como demonstrado, houve descumprimento do art. 34ad_ei n° 9.427/97, além
de inobservancia dos principios constitucionais dédministracdo Publica, a

exemplo, do principio da moralidade, legalidade eazoabilidade.22. Recursos

~ . . : 7.
de apelacdo e remessa oficial improvidos. (os g8ém nossos)z.

Como demonstrado na brilhante decisdo acima, hanoveonflito de interesses, na
medida em que um particular ligado aos agentesoetions regulados seria homeado ao

cargo de conselheiro do 6rgao regulador, sendcafidg a influéncia externa.

De fato, o0 ingresso de representantes oriundosahelgs conglomerados econémicos
em um conselho que tem por objetivo dar voz a dadie, ndo € a melhor forma de garantir a
pluralidade de interesses, pois pendera fatalmasmeeas para um dos lados da balanca, a

saber, dos interesses dos agentes econdémicos.

"2 BRASIL, Tribunal Regional Federal 5° Regi&o, AQ3IB9/PE. Relator: Francisco Cavalcanti
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Nao significa isto que o0s interesses dos agentesndéedcos devam ser
menosprezados, entretanto, devem ser prepondecado®s interesses da Administracao e

da coletividade como um todo.

Assim, na visdo do magistrado, os apelantes naerjod representar de forma
imparcial os usuérios e a sociedade no segmentaetiamunicacdes, sendo flagrante o

conflito de interesses.

Ademais, tal designacdo agravaria o risco constguote as agéncias reguladoras
sofrem de captura econdémica, o que foi delineadeotmdo Relator.

Entretanto, essa ndo € a Unica maneira de contgéioirean uma agéncia reguladora.
Existe a possibilidade de que um individuo ja peeate a estrutura da autarquia reguladora
vir a ser cooptado por um agente econdmico, contuitd de promover interesses privados e

nao mais os da coletividade.

Assim, a captura da agéncia pelos agentes econdcoodigura afronta aos principios
basilares da administracdo publica, como da impdigdsole e moralidade.

Frise-se que, embora seja a atividade econdmiaa s#ovico publico delegado a
iniciativa privada, estas continuardo a ser derest® coletivo da sociedade e como tal,

devem ser protegidas pelo Estado.

Porém, existem situacbes em que o Estado resguaravidade regulatoria de
interesses econdmicos externos, mas corrompe cpofieinte, comprometendo a eficiéncia

técnica das agéncias reguladoras e assim oconam@adacaptura politica

3.4.2. A captura pelo poder publico

Essa modalidade de captura das agéncias se ddogéanriada uma espécie de
vinculacdo da atividade regulatéria com os intea®gwoliticos, principalmente quando se

tratar de captura realizada por detentor de mamaagmbito da Funcdo Executiva.
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Segundo Floriano Azevedo Marques Neto, seria “capdura extremamente perigosa,
uma vez que levaria a uma inviabilizacdo da agéeom funcdo de um processo de

deslegitimac&o, perante os operadores e os pramiEsios.™

Para exemplificar, mesmo que a Constituicao Fétlemaa definido no artigo 52, I,
f, que os dirigentes dos 6rgdos reguladores indgguelo Chefe do Executivo, sejam
aprovados previamente pelo Legislativo, por inteliméle lei ordinaria e por voto secreto, 0
que acontece na pratica é que a aprovacao dosidadss € meramente formal, pois a
indicacgéo ja é acertada antes.

Lamentavelmente, 0 mecanismo que serve para atgada impessoalidade e da
imparcialidade, tdo necesséria para a atividadaedg&cegulatdria, acaba por ser corrompida

para garantir interesses nada coletivos.

Outro exemplo de captura politica foi a tentatiearrida no ano de 2003, por meio da
criacdo de um Grupo Interministerial de Trabalhoe yisava aperfeicoar a atuacao das
agéncias reguladoras.

Naquela ocasido, o Chefe do Executivo era o Exidtnete Luiz Inacio Lula da Silva,
porém, os diretores das recém-criadas agéncialRdegas foram indicados na presidéncia de

Fernando Henrique Cardoso.

Entdo, ao fim do trabalho, foi gerado o RelatdigoAnalise e Avaliacdo do Papel das
Agéncias Reguladoras no Atual Arranjo InstitucioBeasileiro/* que concluiu, dentre outras
consideracbes, que embora as agéncias reguladosaenf indispensaveis para bom
funcionamento dos setores regulados, tinham umdgraisco de captura e que a sua

independéncia poderia criar dificuldades para cauk.

Para o referido grupo de trabalho, a independétes agéncias poderia ocasionar no
comprometimento da eficiéncia da atuacao reguétpadr meio da reducéo da:

® MARQUES NETO, Floriano AzevedoA nova regulacdo estatal e as agéncias independemntén:
SUNDFELD, Carlos Ari. (Coord.Direito Administrativo Econémicdao Paulo: Malheiros, 2000.

" BRASIL. Presidéncia da Republica. Camara de leftautura. Camara de Politica Econémica. Relatfwio
Grupo de Trabalho Interministeridindlise e avaliacdo do papel das agéncias reguladsrno atual arranjo
institucional brasileiro. Brasilia: 2003. Disponivel em: <http://www.refornaagstaopublica.org.br/
Documents/MARE/Agencias/avaliacao_das_agenciaslaggtas_- casa_civil.pdf>. Acesso em: 20.11.2016.
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[..]Jconfianca na forca da entidade e na signifiG@do seu trabalho. A auséncia de
confianca do mercado na instituicdo, cujo propésispbrepujar as deficiéncias do
mercado. Por sua vez, impede-o de supervisioreguwdar o mercado efetivamente.
Em segundo lugar, pode ser argumentado que, seadorre mais focalizada que
um ministério, a instituicdo regulatéria independente é mais vulmavel a
captura. Isso, mais uma vez, pode ser uma questdo depgémemais do que
realidade [...]

Uma terceira fraqueza de estruturas regulatdridspendentes é, paradoxalmente,
relacionada a sua forc&la possibilidade de uma agéncia independente pade
tornar-se tdo forte, ou ‘tdo independente’ que verdna se comportar como um
poder quase independente dentro do EstaddSe ndo contida, uma entidade
independente pode ir além do papel visado paraaeldempo de sua crie;géo,

ensejando a necessidade de medidas restritivasetieas por parte do legislador.

De fato, é surpreendente considerar que a autenmafircada garantida pelo regime
especial das agéncias reguladoras pode ser umawpatia a subordinacao total ao Executivo,
0 que caracterizaria em verdade na captura potgamiézada pelo préprio Estado, que alegou

preocupar-se com o risco de captura econdémica.

E verdade que podem ocorrer conflitos entre a a@éeguladora e o Poder Executivo
Central, no sentido de que as politicas reguladlgineadas pelos diretores das agéncias

venham a divergir com as politicas publicas dosidnios.

Mas tal possibilidade nao justifica a supremacia dovernos sobre as politicas
publicas, ainda que ndo coincidam os mandatove$etiom os mandatos dos diretores, 0 que

poderia contribuir com as diferencas jA mencionadas

Afinal, a prépria lei instituidora da agéncia regfdra garante a autonomia para a
execucao da atividade regulatéria, que possui msapmprias em razdo das caracteristicas
também especiais de cada setor regulado. Remasgeprirrogativas seria 0 mesmo que
desnaturar o préprio conceito de regulacao e eevieincao indireta por parte do Estado.

No entanto, essa autonomia nédo pode ser invocadagpa as politicas setoriais ndo
venham a ser adequadas as politicas governamgat@isuma determinada area regulada,
gerando assim um conflito que minimize os beneficicserem alcancadas, uma vez que a

atividade regulatoria visa a eficiéncia.

5 |d. Ibidem. p.11
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Portanto, a relacdo entre as Agéncias e os Miitistéeve ser pautada pelo respeito
mutuo as prerrogativas de cada um desses entemgéhgias contribuem com informacdes
técnicas vitais para que o Estado possa articaanelhor forma possivel as relagbes com

todos os setores regulados.

Por outro lado, sdo as agéncias reguladoras querialiadam de forma técnica as
politicas instituidas pelo Estado, restando condida a relacdo de parceria e colaboracéo. O
conhecimento técnico das agéncias reguladoras éawdey diferencial que justifica a
transferéncia da sede normativa do Legislativodeegie respeitados os parametros definidos
na lei instituidord®

Dessa forma, o papel das agéncias reguladoras damental na formulacdo e
execucao das politicas publicas, pois proporcioBatado intervir indiretamente na economia

por estimular a concorréncia e as melhores praticasetores regulados.

Atesta Calixto Salomao Filho:

A acao planejadora do Estado deve buscar uma atgwdntiva que, antes de tudo,
permita ao Estado adquirir conhecimento do setmas sutilidades e requisitos de
desenvolvimento. Como ja anteriormente discutido,proncipal problema de
qualquer acdo econdmica, seja estatal ou privadey problema de conhecimento.
Conhecer a realidade é pressuposto essencial panaegse possa modifica-la.{o

e 7
grifo é nossof.

Assim, o cabera as agéncias reguladoras uma ami@tinitada, porque uma agéncia
reguladora sem autonomia se tornara nada mais muérgéo autdbmato, cuja criatividade

técnica tao valiosa para a regulacdo sera despdadic

Alexandre Santos de Aragdo afirma corretamente agaeitonomia das agéncias €

limitada e esses limites integram a natureza danautia das agéncias. Nao é possivel uma

® MARTINS, Marcio Sampaio Mesquita. O reforco daitieidade democratica das agéncias reguladbras
Ambito Juridico, Rio Grande, XIV, n. 84, jan 2011.Disponivel em: <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_aoig leitura&artigo_id=8881>. Acesso em: 08.10.2016.

" SALOMAO FILHO, Calixto. In MARTINS, Marcio Sampaio MesquitaD reforco da legitimidade
democréatica das agéncias reguladoran: Ambito Juridico, Rio Grande, XIV, n. 84, jan 20pl
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entidade pertencente a Administracdo Publica agifadma totalmente independente em

afronta & Constituicio Feder&.

Repise-se, 0 que se defende € o respeito aoedimdnstitucionais e legais, de
maneira que a captura politica ndo venha a sernirave para os fins ultimos da atividade

regulatoria.

Mas, pergunta-se: Existem medidas que possibilienprotecdo das agéncias

reguladoras ante ao risco da captura, seja privagmlitica? E o que se tratara a seguir.

3.4.3. Medidas de protecado ante ao risco de captura

Considerando o risco de captura e os maleficiosrdentes dessa conduta imoral e
ilegal, sdo necesséarias algumas medidas protetivaserem tomadas pelas agéncias

reguladoras.

De fato, a participacdo popular € o mecanismocj#ah de combate a captura das
agéncias reguladoras. Como ja demonstrado, aipag@o popular € ndo s6 um instrumento
qgue legitima democraticamente, mas também propmaciom controle social essencial a

atividade regulatéria.

Outra forma de diminuir esse risco € no tocantestalha dos diretores das agéncias
reguladoras. Quando se torna a selecdo publica dinsi|mui a quantidade de cargos
comissionados, priorizando os profissionais deegarr(que foram selecionados por regular
processo de concurso publico), se reduz a possiléi de captura tanto politica como

econdmica.

E o que trata a matéria da PEC n° 156/2015, daddenlosé Serra, que prevé a

seguinte alteracao:

Art. 37[...]
§ 13. Os diretores de agéncias reguladoras secthielos dentre brasileiros que
satisfacam os seguintes requisitos:

8 ARAGAO, Alexandre Santos d@ legitimacdo democratica das agéncias reguladoraRevista de Direito
Publico da Economia, v. 2, n. 6, p. 9-26, abr./RO04.
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| — mais de trinta e cinco anos de idade;

Il — idoneidade moral e reputacéo ilibada;

IIl — notdrios conhecimentos técnicos sobre o setgulado, comprovados mediante
titulos académicos ou publicac8es especializadas;

IV — mais de dez anos de exercicio de funcédo oafeliva atividade profissional
gue exija os conhecimentos mencionados no inciso Il

V — aprovacao pelo Poder Legislativo, observadoesfara federal, o disposto na
alinea f do inciso Il do art. 52.

§ 14. A escolha dos diretores de agéncias regwdadera realizada mediante
processo seletivo publicona forma da lei do respectivo ente federativoe qu
assegurara:

| — a transparéncia do procedimento;

Il — a imparcialidade dos avaliadores;

Il — a reserva de vagas a serem preenchidas por servidsrde carreira da
agéncia

§ 15. Nas agéncias reguladoras, a quantidade de cargos esbmissdo nao
podera superar um décimo dos cargos efetivé&® (o grifo é nosso)

E notério o objetivo de preservar os principios idgessoalidade, eficiéncia e
moralidade, na medida em que: (a) existirA um psIaeletivo com requisitos definidos no
proprio texto constitucional e com condicbes seamdhs as existentes na selecdo de
Ministros do Tribunal de Contas da Uni&o, alémhjav@lorizacéo dos servidores de carreira,
por delimitar uma reserva de vagas e, por Ultimp,h@vera uma limitagdo de vagas para
cargos em comisséo, o que diminui consideravelneemeidéncia de indicagdes duvidosas e

gue nado levam em conta os interesses coletivos.

Enquanto a referida proposta de emenda a Cogéiituencontra-se ainda em
tramitacdo, ndo se pode olvidar do controle jutlicalcado no principio da inafastabilidade
da jurisdicdo, em que o Estado-Juiz podera evitaa@ura das agéncias, desde que néo
invada a competéncia da Administracdo Publica,rpspeitar o mérito administrativo, tdo

caro a atividade regulatoria.

Entretanto, cabe destacar que o controle ndo eams na esfera judiciaria e social
(por meio da participacdo popular), mas também ridinativa e legislativa. Todos estes

controles serdo esmiucados no préximo capitulo.

" BRASIL, Senado Federdbroposta de emenda & Constituicéio n® 156/2015.
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CAPITULO 4 — LIMITES DO PODER REGULADOR

4.1. Considerac0es iniciais

Inicialmente, o controle da fungdo regulatoria t&mmdamento no principio da
separacao de poderes, previsto no artigo 2° dati@og@o Federal, estabelecendo que “sao
Poderes da Unido, independentes e harmdnicos sipte Legislativo, o Executivo e o

Judiciario.”

A harmonia entre os poderes é garantida por negistema de freios e contrapesos —
check and balanceqjue evita a sobreposicdo de uma funcdo em ocrd#prme atesta
SILVA:

A harmonia entre os poderes verifica-se primeirdaenperlas normas de cortesia no
trato reciproco e no respeito as prerrogativasceldade a que mutuamente todos
tem direito. De outro lado, cabe assinalar que medivisdo de funcdes entre os
6rgédos do poder nem a sua independéncia sdo assolid interferéncias, que

visam ao estabelecimento de um sistema de freic®nérapesos, a busca do
equilibrio necessario a realizacdo do bem da edaetie e indispensavel para evitar
o arbitrio e 0 demando de um em detrimento do ostrespecialmente dos

80
governados.

Desta forma, essa divisao tripartite possibilit@ @s funcbes possuam caracteristicas
dominantes e outras em menor grau, por exemploggslativo tem com prerrogativa
principal a atividade legislativa, mas também exeatuacédo judicante quando instaura as
Comisstes Parlamentares de Inquérito — CPI — ondgulbaixa regulamentos administrativos

internos.

Entretanto, tal interpenetracdo ndo deve dar ara @ arbitrio, e, portanto, o que se
busca evitar a todo custo é a “concentracdo ded&émem um poder ou, consagrar, na
expressdo do STF, uma “instancia hegemoénica de rfddeprejudicando assim a

independéncia dos poderes e danos a coletividadfrme leciona Alexandre de Moraes:

Os 6rgaos exercentes das funcdes estatais, pama satependentes, conseguindo
frear uns aos outros, com verdadeiros controleipnams, necessitavam de certas

80 SILVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positivo 28 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2005. p.
110. In: COUCEIRO, Julio Cezar da Silveira. Principa Separacdo de Poderes em corrente tripdriite.
Ambito Juridico, Rio Grande, XIV, n. 94, nov 2011.

81 BARROSO, Luis RobertaCurso de direito constitucional contemporaneo os cmeitos fundamentais e a
construcdo do novo modelo2°. Ed. Sdo Paulo: Saraiva. p.175.
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garantias e prerrogativas constitucionais. E ta@samfias sdo inviolaveis e

impostergaveis, sob pena de ocorrer desequilibie eeles e desestabilizagdo do
governo. E, quando o desequilibrio agiganta o Bikeglnstala-se o despotismo, a
ditadura, desaguando no préprio arbitrio, comarefira Montesquieu ao analisar a
necessidade da existéncia de imunidades e prexaggtara 0 bom exercicio das

funcbes do Estad§?

No caso das agéncias reguladoras, o controle éfiah, visto que, embora sejam
autarquias vinculadas ao Executivo, sdo dotadgweateogativas tipicas das outras Funcdes
de Estado, v.g. a normativa e a judicante confgéntemonstradas anteriormente no presente
trabalho e, portanto, passa-se a discorrer pornzagiamente o controle de cada uma das

funcdes estatais exercido nas agéncias reguladoras.

4.2. Controle legislativo

4.2.1 Controle tipico do Legislativo

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece a basemoole legislativo no artigo 49,
X, ao garantir como competéncia exclusiva do Casgrélacional a fiscalizacdo e o controle
direto ou indiretamente, “ou por qualquer de suasaS, os atos do Poder Executivo,

incluidos os da administracao indireta.”

Assim, podera o Legislativo, aléem de controlar ¢ssadas agéncias reguladoras,
também exigir justificativas ou esclarecimentosreols decisbes tomadas, incluindo de
carater técnico pelo controle externo por meio dbuhal de Contas da Unido, como sera
detalhado posteriormente.

Como ja tratado anteriormente, as agéncias regualadextraem a sua estrutura,
objetivos, ou seja, ostandardsda lei instituidora. Essa delegacédo de hierarqoraativa
possibilita um ampliado poder normativo técnicajue necessariamente deve ser monitorado
pelo Legislativo, porque se sujeita ao comandoesgw no artigo 49, Xl da Constituicdo da
Republica que atribui a dever de “zelar pela presgio de sua competéncia legislativa em
face da atribuicdo normativa dos outros Poderesia wez que ndao ha que se falar em

delegacéo legislativa inominada as agéncias regraad

82 MORAES, Alexandre deDireito Constitucional. 212 ed. S&o Paulo: Atlas, 2007. p. 388.
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Ademais, deve o Legislativo, além de monitorar sediizar a atividade regulatoria,
“sustar os atos normativos do Poder Executivo aueb#tem do poder regulamentar ou dos
limites de delegacdo legislativd> o que sem duvida inclui os atos normativos desedée

Administracéo Publica Indireta, tais como as agéneguladoras.

Além disso, o controle legislativo possui um al@antaior, sendo 0 mais amplo entre
todos os tipos de controle, pois também abrangerificacdo realizada por intermédio da
Comisséo Parlamentar de Inquérito, seja permarntemporaria, criadas pelo Congresso
Nacional ou por cada uma de suas Casas independgriee conforme o disposto no artigo
58 daMagna Carta

No caso das agéncias reguladoras, as comissdampathres podem atingir a atividade
regulatéria como um todo, inclusive as acfes fstunaas devendo preservar o sigilo das

matérias reguladas, conforme registra Marcal Justba:

Essas comissdes parlamentares possuem poderesvedigacao, 0 que
possibilita a realizacdo de interrogatérios, intfes, acareacdes, solicitar pericias,
determinar quebra de sigilo e até mesmo prisdescdirole parlamentar pode
versar, de modo ilimitado, sobre toda a atividagsethpenhada pela agéncia,
inclusive no tocante aquela prevista para reaBeaem épocas futuras — ressalvadas
a necessidade de sigilo em faze das caracteristaanatéria regulada. Podera
guestionar-se ndo apenas a gestdo interna da agénas também se exigir a
justificativa para as decisdes de cunho regulatéi@abera fiscalizar inclusive o
processo administrativo que antecedeu a decis@itatéga produzida pela agéncia,

com ampla exigéncia de informacdes sobre as jaifias técnico-cientificas das

opcdes adotad&s.

Cabe destacar que esse controle ndo afronta dpadrda separacdo de poderes e nem

sequer a autonomia das agéncias reguladoras.
4.2.2 Controle externo do TCU

Primeiramente, devem as agéncias reguladoras ediéabi& a Constituicdo Federal,
prestar contas aos Tribunais de Contas, no quefes® a0 uso dos recursos publicos nos seus

8 Artigo 49, V da CRFB/88.
8 JUSTEN FILHO, MarcalO Direito das Agéncias Reguladoras Independentegd. Dialética, S0 Paulo,
2002. p. 588.
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misteres, uma vez que sdo autarquias pertencentaiministracdo Indireta, conforme é

estabelecido no artigo 70 da CRFB/88, nos termos:

Art. 70. A fiscalizacao contdbil, financeira, orgamtaria, operacional e patrimonial

da Unido e das entidades da administracdo dirétalieta, quanto a legalidade,

legitimidade, economicidade, aplicacdo das subweedrenlncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante conegterno, e pelo sistema de

controle interno de cada Poder.

No entanto, o controle ndo se resume somente reegmeto, mas também com

respeito aos atos administrativos regulatérioscegume diz respeito a possibilidade desse

controle, a doutrina diverge.

Parte da doutrina entende que como tais atosat@gials ndo resultam em gastos para
0os cofres publicos, tais atividades ndo estariamtecapladas entre aquelas a serem
fiscalizadas pelo Tribunal de Contas, por faltacldea previsao legal. Também, seria uma

violagdo ao mérito administrativo, 0 que resultariana grave diminuicdo da autonomia

propria das agéncias reguladoras.

Nesse sentido, Luiz Ricardo Trindade Barceltakerbis

Entendemos como correta a segunda corrente, eigljuescapa as atribuicbes dos
Tribunais de Contas o exame das atividades aut@gjuique nao impliguem em
dispéndio de recursos publicos, como se pretersd®. porque as investidas do
Tribunal de Contas que venham a se imiscuir emdatiles que, a par de néo
envolverem dispéndio de dinheiro publico, desnaiama a razdo da criagdo da
prépria agéncia reguladora, sendo o limite da @igém do Tribunal de Contas o
controle financeiro; (2) ndo ha previsdo constdnal ou legal que autorize a
investigacao do mérito das decisGes de uma agémidadora faltando-lhe, assim,
competéncia para tanto. Logo, o limite de invesfigado Tribunal de Contas cinge-
se aos encargos administrativos e honoréarios ditsaér e/ou mediadore§>

Entretanto, a questdo se aprofunda quando a pukgie de controle externo incide
sobre atos referentes as tarifas ou que visembedstar o reequilibrio-financeiro de uma

determinada concessao.

Alexandre Santos de Aragao entende de forma diaasEirmar que o “Tribunal de

Contas pode realmente controlar tais atos de re@olauma vez que, imediata ou

8 BACELLAR, Luiz Ricardo TrindadeSolucéo de controvérsias pelas agéncias regulador&o de Janeiro:
Lamen Juris, 2009. p. 169-170.
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mediatamente, os atos de regulacdo e de fiscatizaghre concessionarios de servigos
publicos se refletem sobre o Erari.”

Assim, para o ilustre doutrinador, havendo umaidiéicia na fiscalizacdo ou até
mesmo auséncia desta por parte da agéncia, ou, amdaumento indevido de tarifa que
qguebre o equilibrio econdmico-financeiro de um @nt ndo s6 a sociedade seria afetada,
mas também os proprios cofres publicos, além dessetade de verificacdo constante quanto
a modicidade das tarifas dos servicos prestad@s meincessionarias no setor regulado, de

acordo com o artigo 6°, 81° da Lei n.° 8.987/95tanwo0s:

Art. 6°. Toda concessao ou permisséo pressupdestapéo de servico adequado ao
pleno atendimento dos usuarios, conforme establelenesta Lei, nas normas

pertinentes e no respectivo contrato.

8 1 o Servigo adequado é o que satisfaz as corddgeegularidade, continuidade,

eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidadetesia na sua prestagdo e

modicidade das tarifas.

Ademais, ndo ha que se falar em substituicdo gscas pelo Tribunal de Contas, na
verdade, 0 que se busca é “zelar pela atuacdoapeorfetiva dos entes reguladores, para
assegurar a adequada prestacdo dos servicos pudlpopulacdo. Entretanto, percebendo o
Tribunal omiss&o ou incapacidade da agéncia, dgivedim de evitar maiores transtornos a

sociedade®

Nessa esteira, importa colacionar algumas quest@ifentadas pelo Tribunal de

Contas da Unido no decorrer do tempo:

Mais recentemente, o Tribunal de Contas da Unide tpie responder a consulta
formulada pelo Ministério das Comunicacdes aceepaksibilidade de utilizacédo

dos recursos do Fundo de Universalizacdo dos ®ervie Telecomunicacbes

(FUST) como instrumento de financiamento de dentzagio do acesso aos
servicos de telecomunicacdes no Brasil. Ao respoadeonsulta no Acérdao n°

1.107/2003 Plenario, o Tribunal decidiu que devesa contratada empresa para
implantar, manter e operar o servico de acesso yidizeacdo de servicos de redes
digitais de informacdo destinadas ao acesso puyblmdusive da internet, a

estabelecimentos de ensino, bibliotecas e indliésigle salde.

Outra importante intervencdo do TCU foi a Represghd formulada por um de

seus auditores em que questiona os coeficientemdts na planilha de célculo dos
reajustes anuais das tarifas dos servigos de tespodoviario interestadual e

internacional de passageiros (Acorddo n° 865/20@84F0). Foi determinado a

ANTT que realizasse estudo para atualizar os deafis tarifarios tendo em vista

as transformacdes tecnoldgicas, administrativagidee econdmicas verificadas no

8 ARAGAO, Alexandre Santos dAgéncias reguladoras e a evolucéo do direito admatrativo econémico
3.ed. ver. e atual. Rio de Janeiro: Forense. 201364.
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pais desde a Ultima revisdo dos calculos dos oeefics tarifarios efetuada em
1989. Como resultado, em julho de 2003, as tarifas, segundo a planilha antiga

deveriam sofrer um reajuste da ordem de 30%, fonajpradas em 17,48 7

Concluindo, o controle legislativo, seja exercplelas Casas do Congresso ou no
ambito externo pelo TCU é de fundamental imporgngara uma atuacdo regulatoria
eficiente, sujeita aos ditames legais, que propoecum ambiente em que 0S concessionarios
possam ser ter seguranca juridica para explorasatividades econémicas e que, por fim, os

cidadaos possam ter acesso a servigos publicasatidape com precos maodicos.

A sequir, serd tratado o controle exercido pethbciario nas agéncias reguladoras.

4.3. Controle judicial

No que tange a esfera jurisdicional, importa mameni que a jurisdicdo € una e
indivisivel, ou seja, essa fungdo é monopdlio dadts sendo a Fungdo Judiciaria a Unica
capacitada a fazer coisa julgada material e, aska®r, 0 direito.

Além disso, sua atuacdo é pautada pela preservdgawviparticio dos poderes

previstos na Constituicdo Federal, no artigo 28, djgpde:

Art. 2° Sao Poderes da Unido, independentes e Inésodentre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario.

O Judiciario também ndo pode se afastar de sueogeadiva jurisdicional, conforme
previsdo constitucional e, dessa forma, assegugarantia de acesso dos cidaddos ao
judiciario por meio de um devido processo legal, ra sera preservado o direito a ampla
defesa e do contraditorio, conforme previsto tamhérarta Magna:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem di&tngle qualquer natureza,

garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeisiderges no Pais a inviolabilidade

do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a isewa e a propriedade, nos termos
seqguintes: [...]

87 ZYMLER, Benjamin.O papel do Tribunal de Contas da Uni&o no controlelas agéncias reguladoradn:
SEMINARIO O CONTROLE EXTERNO DA REGULACAO DE SERVIC OS PUBLICOS. 2002. Brasilia.
O controle externo da regulacéo de servicos publisoBrasilia: TCU. 2002 p. 17-36.

8 BRASIL. Tribunal de Contas da UnidBegulacdo de servicos publicos e controle externdlfibunal de
Contas da Unido.Brasilia: TCU, Secretaria de Fiscalizacdo de Daseacdo. 2008. p. 64-65. Disponivel em
<http://www.tcu.gov.br>. Acesso em: 05.11.2016.
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XXXV - a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciariteséo ou ameaca a

direito;]...]
LIV - ninguém sera privado da liberdade ou de dwarss sem alevido processo
legal;

LV - aos litigantes, em processo judicial ou adstiaitivo, e aos acusados em geral
sdo assegurados amntraditério e ampla defesa com 0s meios e recursos a ela
inerentes; (o grifo é nosso).

Ademais, cabe ao Judiciario a importante misséfisdalizar os atos das trés funcbes
estatais. Essa verificacdo deve se concentrararoeexla constitucionalidade e legalidade dos

atos emitidos por todos as entidades estatais.

No que se refere as agéncias reguladoras, olgsge drabalho, esse controle abrange
todos os atos administrativos que causam lesoesm@macam direitos de toda a sociedade.
Assim, o Judiciario analisa a legalidade e mordkddos atos, principios esses esculpidos no

artigo 37,caput da Constituicdo Federal que estabelece:

Art. 37. A administracéo publica direta e indirdeaqualquer dos Poderes da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipibedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidadéciéncia.

Porém, o controle judicial ndo se limita apenasaabito interno, mas também no
momento em que a sociedade invoca o Judiciaricagdorde controvérsias em que qualquer
dos envolvidos no setor regulado, sejam o0s agestmsdmicos regulados, 0s usuarios e até a

Administracdo Publica.

O Judiciario pode suspender, por meio de medigamdres ou anular os atos
administrativos eivados de vicios, além de poderempor obrigacdes as agéncias
reguladoras. Todas essas prerrogativas citadaspgénas um objetivo, a defesa dos interesses
coletivos e estatais, na medida em que resolverdtitos e protege o patriménio publico, de

forma independente de interesses politicos e eceném

Para ilustrar a incidéncia do controle judiciak regéncias reguladoras, € oportuno

tratar de um caso envolvendo a ANP e o Municipibvd® na Apelacédo Civel n°® 377050/RJ.

O Municipio de Imbé ajuizou uma demanda em faB&lR, apds ter o repasse de sua

parcela dos royalties suspenso, sob a alegacaoedasgestruturas existentes no municipio
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nao estariam enquadradas naquelas dispostas rarigpgpara fins de recebimento do
percentual pretendido, baseado em uma interpretag@ioea dos dispositivos legais.

No caso em questdo, as estruturas ndo foram coedéde como instalacdes de
embarque e desembarque de 6leo bruto e gas ndtatahdo-se de mera infraestrutura de
apoio. Tal entendimento foi 0 mesmo da senten¢?® deau.

Além disso, foi questionada a parcela dos royatfiesvinha sendo paga que, segundo
0 juiz de primeiro grau, estava em desacordo comritsios de reparticdo estabelecido no
Decreto n® 1/1991.

Irresignado com a sentenca, o Municipio de Imbdoapepostulando a reforma
integral da sentenca para o fim de declarar o at&\MP que suspendeu o pagamento de

royalties ilegal.

Ao analisar a decisdo em comento, verificou-se fpienantido o entendimento
jurisprudencial corrente do tribunal, garantindepasse da parcela de royalties sobre o valor
de producédo de Oleo bruto e gas natural, além darde a ilegalidade do ato administrativo.

Ora, a participacdo no resultado da exploracawlifena ou de gas natural € prevista

primeiramente na Constituicdo Federal no art. 20%%além da Lei n° 7990/89° que

8 Art. 20 §1°. E assegurada, nos termos da leiEatados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bemo a
orgdos da administracéo direta da Unido, partiéipaip resultado da exploragdo de petréleo ou gasahade
recursos hidricos para fins de geracédo de enelégiéca e de outros recursos minerais no respetu@orio,
plataforma continental, mar territorial ou zona r@@mica exclusiva, ou compensacao financeira poa ess
exploragéo.

% Art. 7°. O art. 27 e seus §§ 4° e 6°, da Lei ®942.de 3 de outubro de 1953, alterada pelas Pgi8.857, de 2
de setembro de 1957, 7.453, de 27 de dezembro8te &9.525, de 22 de julho de 1986, passam aarigom

a seguinte redacao:

Art. 27. A sociedade e suas subsidiarias ficamgalas a pagar a compensacéao financeira aos Eshisivao
Federal e Municipios, correspondente a 5% (cinecacpnto) sobre o valor do 6leo bruto, do xisto betwso e

do gas extraido de seus respectivos territériode @ fixar a lavra do petréleo ou se localizarestalacdes
maritimas ou terrestres de embarque ou desembdmdéeo bruto ou de gés natural, operados pel@|Petr
Brasileiro S.A. - PETROBRAS, obedecidos os segsintéérios: [...]

§ 4° E também devida a compensac&o financeira atlds, Distrito Federal e Municipios confrontantes
qguando o 6leo, o xisto betuminoso e o gas foremaields da plataforma continental nos mesmos 5%dqor
cento) fixados no caput deste artigo, sendo 1,5%€umeio por cento) aos Estados e Distrito Fedefib%
(meio por cento) aos Municipios onde se localizaiestalagbes maritimas ou terrestres de embarque ou
desembarque; 1,5% (um e meio por cento) aos Muogfrodutores e suas respectivas areas geoec@symic
1% (um por cento) ao Ministério da Marinha, paender aos encargos de fiscalizacdo e protecadidiamdes
econdmicas das referidas areas de 0,5% (meio pay)qeara constituir um fundo especial a ser distdo entre
os Estados, Territérios e Municipios.
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determinou os valores de repasse aos entes fedegadotenham instalacbes maritimas ou
terrestres de embarque ou desembarque de 6leodurgi@s natural.

Quanto aos critérios de diviséo e distribuicao rysilties, estes sdo disciplinados na
Lei n°® 9478/97, cujo pagamento podera ser de atéddproducao de petrdleo ou gas natural
ou do montante entre 5% a 10% da producéo.

Desde entéo, o critério determinado no artigo 2Zedan® 7990/89 (producéo até 5%)
vinha sendo adotado para o Municipio de Imbé, pats havia ocorrido nenhuma alteragéo

legislativa.

Ademais, a lei ndo adentrava na definicdo de m&hal de embarque e desembarque
de petréleo e o Decreto n® 1/91, que continha arigée exemplificativa de instalacdes de
embarque e desembarque, ndo poderia ser interpret@uo rol taxativo, inovando no
ordenamento juridico além da reserva de lei, unzagque os dispositivos legais de hierarquia

superior ndo sofreram nenhuma alteracao nesseaenti

De fato, a ANP ao mudar a interpretacédo das referieis e normativos, ultrapassou
os limites da legalidade, razoabilidade, devidaesso legal, entre outros.

A jurisprudéncia é farta nesse sentido, conformezrite no préprio acordao, de que
os critérios de distribuicdo dos royalties ndo poder modificados pela agéncia reguladora,

sendo imprescindivel a autorizagdo legal.

Portanto, além de descaracterizar a instalacosteaies em Imbé, alegando que nao
se enquadravam na hipoétese legal por meio de ietagdio equivocada, a ANP incluiu a
condicdo de que as instalagcbes de embarque e dmspmbfossem necessariamente
localizadas em areas de concessdo contratadas ®NPasendo uma clara situacao de
exorbitancia do poder regulador, uma vez que r@ssente qualquer disposicao legal neste

sentido.

De fato, o controle judicial foi fundamental no capresentado. Nao invadiu 0 mérito

administrativo, apenas pautando-se pela legalidadpiestao.
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Por fim, a dltima modalidade de controle a seriaadh € o administrativo, que ocorre
dentro da prépria Funcdo Executiva.

4.4. Controle administrativo

O controle administrativo tem por objetivo ratific rever ou alterar os atos internos,
sob a luz do principio da legalidade e do méritmiadtrativo (conveniéncia e oportunidade).
Ainda que o ato administrativo possua legitimidagies tantun) pode ser corrigido ou
alterado, pois é legitimo até que se prove a sgalidade’”

Portanto, as agéncias reguladoras podem, ao evasitkerta decisdo ou medida ilegal,
corrigir por remover do ordenamento juridico e $tiis por uma nova conduta mais
adequada aos preceitos legais, ou alterar paréeodque considerar ilegal ou inconveniente,

conforme delineado nas Stumulas %46473% do STF

Isso ocorre porque as agéncias, assim como assarites administrativos, possuem a
capacidade e o dever da autotutela, o que persitevesOes e alteracdes ser executadas de
oficio, visando o cumprimento da lei e a protec@dseguranca juridica em alguns casos, bem
como podera ser também por meio de provocacdo pglestes econdmicos regulados e
usuarios, quando estes ndo se conformarem com @sOee tomadas pela autarquia

reguladora.

Os agentes regulados e usuarios dos servicosadegubuscam a reconsideracdo de
um ato administrativo das agéncias por intermédioegursos. Os recursos sao instrumentos
formais que tramitam na via administrativa sem qued interferéncia jurisdicional e
materializam o direito de peticdo, previsto nogarts°, XXXIV, “a” da Constituicdo Federal,

que assim estabelece:

.1 CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de direito administrativo. 28. ed. rev., ampl. e atual. até 31-
12-2014. Séo Paulo: Atlas, 2015. p.35.

%2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sitmula n° 346Administracdo Publica pode declarar a nulidade dos
seus proprios atos. Sumula 473: “A administrac&depanular seus préprios atos quando eivados deswvicie

os tornam ilegais, porque deles ndo se originareitds; ou revogéa-los, por motivo de conveniéncia ou
oportunidade, respeitados os direitos adquiridossgalvada, em todos os casos, a apreciacaoajudici

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n° 473adhinistracdo pode anular seus préprios atos guand
eivados de vicios que os tornam ilegais, porquesde#io se originam direitos; ou revoga-los, porivaate
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os oéreitiquiridos, e ressalvada, em todos os cas@sgeaiacao
judicial.
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Art. 5°, XXXIV. S&o a todos assegurados, indepetateante do pagamento de
taxas:

a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos erasdefle direitos ou contra
ilegalidade ou abuso de poder;

Considerando que a Administracdo Publica é fundgada no conceito de hierarquia
e que nao ha que se falar em ingeréncia do Judiciarambito do processo administrativo,
0S recursos tramitam no préprio 6rgao que exeauiio ou tomou uma determinada deciséo,

sendo denominado pela doutrina camourso hierarquico proprio

Por outro lado, existem o0s recursos que sdo dasga 6rgaos ou autoridades distintas
daquele em que teve como origem o ato impugnadee Eso de recurso é chamado de
recurso hierarquico improprio e € chamado dessadqorque, entre a entidade que realizou
a medida questionada e o ente recursal, ndo haimeghau de subordinacdo, mas apenas

mera de vinculacao.

Ha quem diga que, mesmo que esses recursos dapeedprevisdo legal expressa,
também entendem que néo haveria nenhum Obice eneaxame do ato “mesmo diante do
siléncio da lei, até porque, se nado for a postolaggonhecida como recurso, devera sé-lo
como exercicio regular do direito de peticdo, olgbd de merecer a resposta da
Administracdo”, ndo sendo possivel apenas a integ@o de recursos a uma Funcdo contra

ato de outra, em razdo da independéncia garartidstigo 2° da Constituicdo Fedetal.

Na verdade, ndo ha nenhuma previsdo legal expressaue tange as agéncias
reguladoras, que possibilite a interposicdo despéacge de recurso. As leis instituidoras das
agéncias, quando nao silenciam sobre 0 assunt@xpiiessam claramente o destinatario dos

recursos hierarquicos.

Além disso, segundo Alexandre Santos de Aragaoadmissao de recurso
hierarquicos impréprios deitaria por terra todo mahouco institucional tracado pelo
ordenamento juridico para a agéncias reguladaragartdo in6cua, por exemplo, a vedacao
de exoneracdo ad nutum dos seus dirigerifes.”

% CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de direito administrativo. 28. ed. rev., ampl. e atual. até 31-
12-2014. Séo Paulo: Atlas, 2015. p. 990.

% ARAGAO, Alexandre Santos dégéncias reguladoras e a evolucéo do direito admatrativo econdmico
3.ed. ver. e atual. Rio de Janeiro: Forense. 201.3372/3.

% |d. Ibidem p. 374
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Portanto, admite-se o0 reexame da matéria adndtigtr em apenas duas
possibilidades, administrativa por meio dos recuiisierarquicos proprios e na via judicial

por meio do controle jurisdicional como ja analisaw item anterior do presente trabaiho.

Porém, embora a autonomia das agéncias regulagd@dalta de determinacgéo legal
expressam tornem inviaveis a interferéncia de esggranhos ou até mesmo de subordinacao

politica, existe o instituto da supervisdo minister

Considerando que as agéncias sdo sempre vincuades Ministério especifico
ligado a area de atuacdo a ser regulada no mercadontrole ministerial tem carater
finalistico e financeiro, preservando a autonon@a dgéncias, conforme expresso no artigo
26 do Decreto-Lei 200/67, que é aplicado subsatiaente as leis instituidoras das agéncias,

nos termos:

Art. 26. No que se refere & Administracédo Indiretaupervisdo ministerial visara a
assegurar, essencialmente:

| - A realizacdo dos objetivos fixados atss de constituicdo da entidade.

Il - A harmonia com a politica e a progrg&@do Govérno no setor de atuacao
da entidade.

[l - A eficiéncia administrativa.

IV - A autonomia administrativa, operacibedinanceira da entidade.

Paragrafo Unico. A supervisdo exercer-saetliante adocdo das seguintes
medidas, além de outras estabelecidas em regulament

a) indicacdo ou nomeacéo pelo Ministroseufér o caso, eleicdo dos dirigentes
da entidade, conforme sua natureza juridica;

b) designacdo, pelo Ministro dos represeata do Govérno Federal nas
Assembléias Gerais e 6rgdos de administracdo drbtmda entidade;

c) recebimento sistematico de relatériosletins, balancetes, balancos e
informagcBes que permitam ao Ministro acompanhaatagdades da entidade e a
execucdo do orcamento-programa e da programacaocéira aprovados pelo
Govérno;

d) aprovacdo anual da proposta de orcammograma e da programacdo
financeira da entidade, no caso de autarquia;

e) aprovacdo de contas, relatérios e batndiretamente ou através dos

representantes ministeriais nas Assembléias e giadministracdo ou controle;

ltem 4.3.
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f) fixagc@o, em niveis compativeis com agtdos de operacdo econdmica, das
despesas de pessoal e de administracao;

g) fixacdo de critérios para gastos de ipidalde, divulgacdo e relacdes
publicas;

h) realizacdo de auditoria e avaliacaodukca de rendimento e produtividade;

i) intervengéo, por motivo de interésseligtb

Dessa forma, a supervisdo ministerial ndo vi@datanomia administrativa, desde que
nao desfigure a natureza das agéncias, verdadestosmentos de concretizacao das politicas

publicas, com carater técnico e independente decsdges politicos e econdémicos.
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CONCLUSAO

Com base em tudo que foi exposto e discutido mesteografia, conclui-se que:

1) As agéncias reguladoras séo instrumentos dad&sta exercicio da intervencao
indireta na economia. O surgimento no Brasil teva@ fator preponderante a mudanca de
paradigma na interacdo entre o Estado e a ordendeica na década de 90, apOs grave crise
econdmica e gerencial. O modelo foi importado detados Unidos da América e a sua
implantacdo no Brasil foi possivel em raz&o da elgsalizacdo da Administracdo Publica,
além da visdo neoliberal que promoveu a desestétizde setores da economia.

2) Por serem as agéncias reguladoras autarquiasegobe especial, possuem uma
autonomia reforgada, sendo: normativa, adminigstiateconémico-financeira e decisoria,

fundamental para o exercicio da atividade regukator

3) A autonomia garantida a agéncia reguladora exdoctarater absoluto, pois tal ente da

Administracdo Publica Indireta devem sujeitar-sapge ao arcabouco legal pétrio.

4) Quanto a autonomia normativa, possuem as agensimladoras a capacidade de
editar normas para o seu funcionamento interno, ¢mo para o setor regulado, atingindo

toda a coletividade.

5) O poder normativo, embora atacado quanto a@ustiticionalidade, fundamenta-se
ndo em uma mera delegacao inominada, como alegal@aninoritaria da doutrina, mas em
uma delegacao legislativa que rebaixa hierarquinggna matéria regulada, possibilitando
gue a agéncia possa, de forma mais eficiente,aegueu ambito de atuagéo assim definido

em lei.

6) Nao ha que se falar em inconstitucionalidadés poConstituicdo Federal prevé a
figura dos 6rgaos reguladores e estes sao criamdsigspecifica, que delimita ssandards
da atuacao e as caracteristicas.

7) Também ndo merece prosperar a tese do déficibctatico das agéncias, pois o

ordenamento juridico confere as agéncias formgmdeipacdo social. Embora tais medidas
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ainda precisem de aprimoramento para que sejarabmfimais legitimidade democratica, a
participacdo popular existe mesmo que ndo sejaaamu grau desejado, 0 que né&o

fundamenta a ideia de déficit democratico dessdguitoes.

8) As agéncias reguladoras, no cumprimento de clejesivos, devem ser imunes aos

interesses politicos e econdmicos, 0 que caraat&xia risco de captura.

9) A captura é um ato imoral e afronta principi@snaistrativos norteadores da
Administracdo Publica. Portanto, a participacdoutepefetiva, a transparéncia, a diminuicdo
da quantidade de cargos comissionados e o comxeleido pelas Funcdes de Estado, sao

algumas das medidas eficazes para o afastamenigcdale captura.

10) Além do controle do proprio ente administrativoerece destaque os controle
judicial e legislativo. Tais controles ndo invadarmompeténcia das agéncias, nao substituem
as decisdes de conveniéncia e oportunidade daiagéao afrontam principios da separacéo
de poderes e da legalidade, nem sequer quandedowiisticamente exercido pelo controle
externo (TCU).

11) Pelo contrario, os referidos controles protegengarantem a autonomia das
agéncias, colaborando com o atendimento dos prascida eficiéncia e resguarda de
possiveis ilegalidades que podem vir a causar darseguranca juridica, tdo cara para as

atividades econdmicas, além de interesses dos roooh®es.

12) Por conseguinte, as agéncias reguladoras s#@adas vitais no desempenho da
intervencao indireta do Estado, sua existénciauacab estdo de acordo com os comandos
constitucionais e infraconstitucionais. Com a egatudo debate sobre a atividade regulatéria
e medidas efetivas, acredita-se que a pluralidadatéresses coletivos da sociedade sera
cada vez mais assegurada e toda a coletividadensgiddara com uma prestacao eficiente e

satisfatoria dos servicos publicos.
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RESUMO

Esta pesquisa pretende analisar os fundamentasitedidas agéncias reguladoras, tomando
como ponto de partida o contexto historico de sieg@o, e em seguida verificando a sua
natureza juridica, prerrogativas e limitacoes. &et@mbém analisadas as divergéncias
doutrinarias sobre o poder normativo e da sua pébeso poder regulador, especificamente
qguanto a possivel afronta a Constituicdo Fedemakagdo de um suposto déficit democratico
na atuacédo regulatéria. Outro ponto que sera adalié a possibilidade de captura politica e
econdmica das agéncias reguladoras, fenbmeno gsa geaves prejuizos ao setor regulado e
que requer medidas para a prevengao por meio dootrronstante, cujas formas seréo

demonstradas com a apresentacdo de casos condietwesiderando que a intervencao

indireta exercida pelo Estado é um caminho senmrmetca medida em que o Estado ndo
pode, por questbes econdmicas, arcar com todoto dos servicos publicos oferecidos a

populacao, a atividade regulatéria é instrumenitogndial na busca pela eficiéncia.

Palavras-Chave:Agéncias reguladoras; poder regulador; controémrif da Captura; poder
normativo; regulacéo.



ABSTRACT

This research intends to analyze the foundatioddiamts of regulatory agencies, taking as a
starting point the historical context of their diea, and then verifying their legal nature,
prerogatives and limitations. It will also analyte doctrinal divergences on the normative
power and its subspecies the regulatory power ifsgaly regarding the possible affront to
the Federal Constitution, due to a supposed dermoadaficit in the regulatory action.
Another point that will be analyzed is the possipibf political and economic capture by
regulatory agencies, a phenomenon that causesusat@mage to the regulated sector and
requires measures for prevention through constamta, whose forms will be demonstrated
with the presentation of concrete cases. Consigéhiat indirect intervention by the State is a
path of no return, insofar as the State can natetmnomic reasons, bear the full cost of
public services offered to the population, regulatactivity is a primordial instrument in the
quest for efficiency.

Keywords: Regulatory agencies; Regulatory power; ControptGa Theory; Normative

power; Regulation.
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INTRODUCAO

O Estado, no decorrer de sua historia, adotou stgermodelos de intervencao
econdmica. Por vezes foi ausente, permitindo goeei@wado se autorregulasse, o que com o
passar do tempo provou-se ser uma forma ineficielgtegestdo, pois aumentava as

desigualdades e permitia abusos de grandes grapo8raicos.

Por outro lado, em alguns momentos foi grande vuetdor da economia, passando a
atuar diretamente no mercado, seja por exploraenscos publicos ou por monopolizar o0s
bens de producao, fortalecendo assim o aspectartiom na gestdo da coisa publica. No
Brasil, tal efeito foi desastroso e como consegaéacarretou um engessamento prejudicial

da atuacdo estatal.

No Brasil, com o0 advento da crise fiscal e da pedforma de intervencdo econdmica
que vinha desempenhando, a economia sofreu faveges, especialmente no fim da década
de 80. Logo, percebeu-se a necessidade de mudanmnoss da intervencdo estatal na
economia, no sentido de que era necesséario um@anmento da formulagcéo e execucgéo das

politicas publicas, ampliando a participacédo deptivados.

Assim, sob a oOtica neoliberal, varias medidas dsestatizacdo foram tomadas pelo
Governo. O Estado se retirou de atividades ecor@@nigue passaram ao protagonismo da
iniciativa privada, trazendo economicidade e efici& aos servicos publicos. Comeca a era
da regulacao, criando-se entidades autarquicasdediraitar orientacdes, fiscalizar e impor

obrigacGes aos novos agentes econdémicos.

Com isso, alguns problemas comegam a ocorrer, apaesvio da busca do interesse
coletivo para interesses privados, na medida emoguagentes econdmicos subjugam as
novas agéncias. A0 mesmo tempo crescem interesdiisgs no seio dessas autarquias,

afrontando a autonomia, caracteristica centralkdesstes.

Aumentam as criticas quanto a constitucionalidashsel instituto, além da ocorréncia
de casos de extrapolacdo das normas e atos pravsguedas agéncias, sO para mencionar

alguns dos desafios enfrentados por esse novo mddehtervencao indireta.
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Tendo esse cenario em mente, esta pesquisa almajaaa o poder das Agéncias

Reguladoras, seus fundamentos e limites.

Ao longo do presente trabalho, esses objetos smratisados a luz da doutrina, da
legislacdo e da jurisprudéncia, tendo como alveelsatt e uma melhor compreenséo deste

importante tema.

A escolha do tema justifica-se pela relevanciaatatd exercicio do poder regulador,
uma vez que as normas técnicas por ele emanadaglideam o funcionamento de setores

econdbmicos essenciais.

Além de produzir forte impacto no ordenamento jaddessa prerrogativa das agéncias
reguladoras afeta diretamente toda a sociedad#ptzondo dois setores sensiveis executados
pela iniciativa privada: os servigos publicos (freente delegados por meio das concessdes)

e atividades econdmicas de grande importancialsocia

Registre-se que tal atuacdo possui limites, submdetse aos controles legislativo,
administrativo e jurisdicional como qualquer oytiamer da Administracédo Publica.

Especificamente quanto ao ambito jurisdicional,ifwarse a grande quantidade de
demandas que chegam as portas do Judiciario, n@orsparte dos usuarios dos servicos
publicos e demais atividades econdmicas, como tandas pessoas juridicas que exercem
tais atividades por meio de delegacédo e Entes dier&gho.

Entretanto, mesmo com a existéncia desses contrateagéncias, o exercicio do poder
regulador € polémico, pois severas criticas sdantadas com base na suposta afronta aos
principios da separagdo dos poderes, da legalelddendelegabilidade da funcao legislativa.

Reconhecendo o papel destas entidades para o dkser@nto e otimizacdo do
exercicio da atividade administrativa pelo Estadmsiteiro, este trabalho tem por objetivo
discorrer sobre as agéncias reguladoras, espeait@me que se refere ao exercicio do poder
regulador por tais entes, para verificar se exitendo necessidade de seu controle, bem

como a forma em que ele pode ser concretizado.
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O primeiro capitulo detalha aspectos estruturagemis da evolucdo das agéncias
reguladoras, desde o0 seu surgimento até sua irapiantno ordenamento juridico patrio.
Além disso, serd estudada a sua natureza juritheen como um dos seus atributos
fundamentais, a autonomia indispensavel para ociexarda atividade regulatéria e a
contextualizacdo quanto aos conceitos de desdeatr@ab da estrutura administrativa do
Estado e da autarquia, forma escolhida pelo lepslgpara a criacdo das agéncias

reguladoras.

No segundo capitulo sera avaliado o poder normatgoagéncias reguladoras, instituto
gue origina o poder regulador. Serdo apresentaslasreentes doutrinarias que abordam a
legalidade dessa prerrogativa, ou seja, se samastitucional por falta de previsdo expressa
(sendo assim uma delegacdo inominada), ou um asteslegalizacdo em que apenas se

rebaixa a hierarquia normativa da matéria técnwer aegulada pelas agéncias.

O terceiro capitulo, por sua vez, aborda os digemspectos do poder regulador
propriamente dito, seu conceito, natureza juridicadamentos e distin¢gdes entre regulacao e
regulamentagcdo. Serdo também analisados o supéfit dilemocratico e as medidas
possiveis para suprir a legitimidade democrétiea) bomo os desafios na efetivacdo dessas
medidas. Outro tema importante a ser avaliado reeite capitulo é a Teoria da Captura,
abordando-se a sua definicdo e as formas pelas g@gaagéncias podem ser capturadas,

politica ou economicamente.

O quarto e ultimo capitulo abordara os limites ddgy regulador e como as poderes
legislativo, judiciario e executivo exercem o cofdgrsobre os atos das agéncias reguladoras.
Também sera demonstrado, por meio do precedentécidiande Imbé x Agéncia Nacional
de Petréle como um caso de extrapolacdo de ato de uma agéemiladora pode causar
prejuizos, devendo ser controlado pelo Estado sadbde protecdo do setor regulado contra

possiveis abusos.

Assim, o presente trabalho contribui com o debalbeeso poder regulador das agéncias,
posicionando-se pela protecdo de sua autonomiaesrde interesses econdémicos e politicos,

pois € por meio destes entes que o Estado intenvéinetamente na ordem econémica de

! Apelacado Civel n° 377050/RJ.
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forma eficiente e proporcional, garantindo o bemaresla coletividade e o estimulo a

concorréncia e um mercado saudavel.
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CAPITULO 1 - AS AGENCIAS REGULADORAS

1.1. Consideracdes gerais

A partir da década de 90, especialmente durantesad@ncia de Fernando Henrique
Cardoso, foi importando para o BrasiNew Public Managemerihovo gerencialismo), que
promoveu uma seérie de transformacgdes no ambitaogoilidentre as suas caracteristicas mais
marcantes pode-se destacar a reducao da intervdogéstado, a primazia pelos valores da
livre iniciativa e do mercado na producéo, circétag distribuicdo de riqueza, bem como a
execucao pelo Estado da chamada funcéo regulaidma principal agente de intervencao

indireta.

No Brasil, esta nova maneira de gerenciar a ailédpublica contemplou diversas
acOes baseadas na perspectiva tedrica de quesersopuma revisao da forma como o Estado

interagia com o mercado.

Medidas como a privatizacdo de sociedades empassaéuilo exercicio de atividades
publicas, a desestatizacdo (ato de remover aridatte do Estado de certas atividades
constitucionalmente consagradas e transferi-laa painiciativa privada) e a terceirizacao
(contratacdo de pessoas juridicas privadas paraeau@io de atividades-meio) foram

implantadas visando maior economicidade e eficeéénci

A partir de 1991, varios setores sofreram privgtes parciais (como, por exemplo, o
energético) ou até mesmo totais (como os de tetefenferroviario). Embora o setor
petrolifero ndo tenha sido privatizado, ocorrewtrgzacao, por intermédio de permissao
especifica que possibilitou o ingresso de emprgsasmdas no setor ou a quebra do

monopolio.

Além disso, a economia foi aquecida e fortalecidasator de transporte (aéreo e
rodoviario), na medida em que foi permitido o irsg@ de novos atores no mercado. Portanto,
no periodo compreendido entre 1991-2000 presersgoum dos maiores processos de

privatizacdo no pais, sendo comercializados atjuestotalizaram mais de R$ 90 bilhtes

2MELO, M. A. As Agéncias Reguladoras: génese, desenho institu@be governancan: ABRUCIO, F. L. e
LOUREIRO, M. R.O Estado numa era de reformasos anos FHC - Parte 2. Brasilia: MP. SEGES. 2.
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Nesse cenario de grandes mudancas na funcao dinEsiajue tange a sua atuacao no
mercado, as agéncias reguladoras se tornam pragtagoe, desde entdo, assumiram papel
fundamental na regulacdo da atividade publica adespor entes privados, conforme atesta o

festejado doutrinador José dos Santos Carvalho:Filh

O afastamento do Estado, porém, dessas atividadesid de exigir a instituicdo de
orgdos reguladores, (...) sob a forma de autarq(ag€ncias autarquicas ou
governamentais), as denominadas agéncias regua@mtidades com tipica fungéo
de controle.

A essas autarquias reguladoras foi atribuida géfuprincipal de controlar, em toda
a sua extensdo, a prestacdo dos servigos publicmsexercicio de atividades
econdmicas, bem como a propria atuagdo das pepsvaslas que passaram a
executa-los, inclusive impondo sua adequacao ae<filimados pelo Governo e as
estratégias econdmicas e administrativas que arspr 0 processo de
desestatiza(;ﬁg.

Desta forma, cabe a andlise desse instituto, se#riai, natureza juridica e

caracteristicas, como sera exposto a seguir.
1.2. Breve histérico do surgimento das AgénciasuRelpras

Antes de abordar o surgimento das agéncias regakdo Brasil, cabe mencionar os
marcos histéricos que envolvem as agéncias regalsaddesde o seu inicio até a implantacéo
no ordenamento juridico patrio.

A agéncia reguladora € um instituto antigo queigungs Estados Unidos no inicio do
século XIX, com a criacdo ddnterstate Commerce Commissjoguja missdo era
regulamentar os servicos interestaduais de trarsferoviarid. Essa regulacéo envolvia a
criacao de regras para as praticas tarifariasaapanhias ferroviarias, além da execucéo das

sancoes, evitando abusos e discriminacdes na atdagéelas companhfas

¥ CARVALHO FILHO, José dos Santaslanual de direito administrativo. 28. ed. rev. ampl. e atual. até 31-
12-2014. Séo Paulo: Atlas, 2015. pp. 510/511.

* Embora seja amplamente compreendida como a parag&ncia reguladora da histéria, ndo se podeanldial
grande influéncia inglesa, cf. OLIVEIRA, Rafael €alho RezendeAdministracdo publica, concessdes e
terceiro setor. 3.ed. rev. ampl. e atual. Rio de Janeiro: Foredde.Paulo: Método, 2015. p. 94, nota 9.

> ROSANVALLON, Pierre.La legitimidade democrética. Imparcialidad, reflexividad, proximidad. Buenos
Aires: Manatial, 2010. pp: 119-122.
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Entendeu-se a época que era preciso uma institédgBo o suficiente para regular o
setor ferroviario, sendo indispenséavel a auton@miaface a funcdo executiva, bem como o

conhecimento técnico especifico, do qual care&atado naquele momento.

Ademais, observou-se que a atividade regulameptearih ser célere, para acompanhar
0S avancos do setor regulado, diferentemente dai@nttuacédo estatal caracterizada pela
morosidade da burocracia, que dificultava a fruigéoservicos de melhor qualidade para a

sociedade.

Porém, para alcancar tais objetivos, era de surpartdncia que a agéncia ndo sofresse
pressodes politicas e, dessa forma, pudesse ingtiexiecutar as politicas publicas necessarias
e suficientes para a prestacdo exemplar dos senpgblicos. A alternancia do poder
democratico ndo poderia obstar ou comprometer a$dasem curso e, para tanto, fazia-se

mister uma atuagdo menos politica e mais técnica.

Em um segundo momento, no periodo compreendide 4880 e 1945, ocorreu uma
nova atuagéo regulatéria nos EUA em decorrénciaddento da Grande Depresséo, iniciada
em 1929 e se estendendo até o fim da Segunda Gendial.

Nesse periodo foram criadas quinze agéncias fedeoan finalidades que variavam
desde a recuperacéo, reforma e fomento aos diveesm®s econdmicos abalados com a crise
administrativas foram criadas com o fim de intenuma economia desgastada em profunda

crisé.

A insatisfacdo com a incapacidade do mercado strué&ar era grande, e o grau de
liberdade de atuacdo econdmica foi reduzido pé¢aviencao realizada pelo Estado por meio

da politica ddNew Deal, implantada pelo presidente Roosevelt em 1933

® TAYLOR JUNIOR, QuintardSurvey of the History of the United StatesNew Deal Agencies. Disponivel

em: <http://faculty.washington.edu/qtaylor/Cour4€4/ USH/new_ deal.htm.> Acesso em: 13.11.2016.

" Foi o conjunto de medidas econdmicas, adminisasate sociais exercidas pela administracdo Rodsewel
periodo de 1933 a 1937, com o objetivo de recuper@conomia dos Estados Unidos da Grande Depresséo
(1929).

8 EUA, Library of CongressPresident Franklin Delano Roosevelt and the New D&al933-1945 Disponivel

em: < http://www.loc.gov/teachers/classroommatsfimbsentationsandactivities/presentations/timélemvwi
i/newdeal>. Acesso em: 13.11.2016.
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Com efeito, foi conferida as agéncias ampla autéaatorante esse periodo, v.g. a
Securities and Exchange CommisstoiBEC, criada em 1934 com o intuito de proteger os
investimentos privados e publicos de fraudes calagtho mercado de acles, além de regular

o setor de valores imobiliarios e outros mercadogalores eletronicos.

Nesse periodo também foi instituido Rresident's Committee on Administrative
Managemen{1936), que apos analise concluiu que as agénéiasram responsabilizadas
adequadamente, pois tinham recebido “poderes delmwaos”, chegando até a chamar as

agéncias de uma espécie de “quarto ramo sem cdbemverno™’.

Dentro deste contexto, iniciou-se um extenso debagrca da distincdo entre as
funcdes legislativas e executivas e o referido tbmecomendava que as agéncias fossem

subordinadas ao Executivo e que sua prerrogatdregate fosse reduzida.

Assim, no ano de 1941 uma comissao encarregadppsmente Roosevelt da revisdo
das criticas aos processos administrativos e @géwide processos para a melhoria da
atuacdo das agéncias, recomendou um detalhaddrielgue fundamentou a edicdo do
Administrative Procedure AAPA) em 1946, com o objetivo de regulamentar a&nags

federais criadas a partir dkew Deal

O APA conferiu flexibilidade as agéncias quantadasempenho de suas funcdes, além
de fornecer normas processuais minimas. Estabeéecegulamentou também as formas de
funcdo administrativa das agéncias federais, arssalgéncia de regulamentacdo e agéncia
adjudicacao. A primeira forma se vinculava ao cdocge atos normativos, e a segunda se
assemelhava com o poder judicatt® APA uniformizou, assim, o “processo de tomada de

decisdes pelas agéncias, conferindo-lhes maidirteédade™.

® EUA, U.S. Securities and Exchange ComissiprDisponivel em:<https://www.sec.gov/about/whatwedo.

shtml>.Acesso em: 13.10.2016.

Y BERGUER, Marshall J.; EDLES, Garypdependent Agencies in the United Statesfhe Responsibilities of
Public Lawyers. Disponivel em: http://scholarstapledu/cgi/viewcontent.cgi?article=1951&context=dah
Acesso em 13.11.2016.

! bidem

12 GROTTI, Dinora Adelaide MusettAs Agéncias ReguladorasRevista Eletrdnica de Direito Administrativo
Econdmico. Salvador. Instituto de Direito Publi@Bhhia. n® 6. mai/jun/jul de 2006. p.2.
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Porém, um novo fenbmeno surgiu no cenario da atiMdegulatéria a partir de 1965,
estendendo-se até o ano de 1985, qual seja caj#aragéncias reguladoras pela iniciativa

privada.

Destacando 0 mecanismo desta perigosa capturanwaza colacéo trecho elucidativo
da obra de Dinora Adelaide Musetti Grotti:

0s agentes privados, com seu colossal poder ecoobmigrande poder de
influéncia, diante de entes reguladores que disankle completa autonomia
perante o0 poder politico, ndo encontraram dificddda para implantar um
mecanismo de pressdo que acabasse por quase @umidat o conteldo da
regulagéo que iriam sofrer. Os maiores prejudicagos consequéncia, foram os

consumidore$®

Assim, desde 1985 a atividade regulatéria vem sapdmorada em face dos desafios,

buscando uma maior efetividade e independénciagksias reguladoras.

Com o passar do tempo, o modelo norte-americanoadéscias reguladoras se

fortaleceu e foi exportado para outros paises dapawe também para o Brasil.

No Brasil as agéncias reguladoras tiveram um swgfiontardio. Somente no final do
século XX formou-se o cenario politico e socialdi@vel para que o Estado deixasse de

intervir diretamente na economia e assumisse aturegulatoria por meio de suas entidades.

Diferentemente do que ocorreu nos EUA no periodbl@we Deal em que 0 anseio era
por mais intervencdo estatal na economia, em rdadGrande Depressdo que assolou o
mercado e o tornou incapaz de reestruturar-seéatrd® uma politica puramente liberal, no
Brasil a insatisfacdo recaia sobre o modelo de mdtracdo burocratica enrijecida e
ineficiente, que ao intervir na atividade econdmacabava por aprofundar a crise que se

arrastava desde a década de 80, fortalecendoldializante da economia.

Verificou-se que enquanto na economia norte-anmaica regulacdo baseava-se na
intervencao direta estatal no mercado, ou sejipntEecimento da atuacgdo, no Brasil a forma

de intervencéo foi indireta por meio do exerci@dfuhcao regulatéria, utilizando as agéncias

131d. Ibidem
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reguladoras. Buscava-se a diminuicdo do Estadonpmio da transferéncia de diversas
atividades a iniciativa privada.

Em consequéncia disso, foi preciso remodelar onardento juridico para acomodar
este novo ideal. A Magna Carta de 88 lancou assbpam a mudanca de paradigma na
administracdo publica, permitindo a descentraliaag@ busca por eficiéncia e celeridade da

maquina estatal.

Com efeito, a exploracdo direta da atividade ecacénoi vedada, com vistas a
reducdo do papel do Estado-Empresario, e a intefieeaconémica passou a ser realizada de
forma indireta, com o Estado limitando-se a discgyl exercer a fiscalizacdo e reprimir

abusos na atividade econdmica.

O art. 174 da Constituicdo Federal limitou ao Estadexploracédo direta apenas de
setores estratégicos para a seguranca nacionafjumiaa atividades de interesse coletivo,
exigindo, em ambos 0s casos, a existéncia defdecéia, nos moldes do art. 173 da CF, que
dispbe:

Art. 173. Ressalvados 0s casos previstos nestatiCigén, a exploracédo direta de
atividade econbmica pelo Estado sé serd permitidandp necesséaria aos
imperativos da seguranca nacional ou a relevarteresse coletivo, conforme
definidos em lei.

Destaca-se também a criacdo do Plano Nacionakdediatizacdo — PND, pela Lei n°
8.031/90, posteriormente revogada pela Lei n°® 999 fue, ao alterar o PND, manteve
algumas das normas anteriores e promoveu um nrgemagimento quanto a nova visdo sobre

a prestacao do servico publico e exercicio dadatde econdmica.

Dentre as alteragcdes no texto constitucional r@a@éig para implantar o novo projeto de
descentralizacdo administrativa, que visava umairasimacdo publica menos burocratica e

eficiente, pode ser destacada a Emenda Constitlcié, de 04 de junho de 1995.

4 OLIVEIRA, Rafael Caravalho Rezendadministracédo publica, concessdes e terceiro setoB.ed. rev.
ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense, Séo Pildtodo, 2015. pp.102/103.
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Essa emenda pode ser considerada como o marcat@gubrasileiro, pois extinguiu o
monopodlio estatal da area das telecomunicac¢desssibiiou a criagdo da ANATEL —

Agéncia Nacional de Telecomunicacées, com forieénicia do modelo norte-americand.

Desde entdo, diversas agéncias reguladoras foraaasrnesse mesmo modelo. Tal
importacéo é alvo de criticas, pois foi feita derfa incompleta e sem uma plena acomodacao

desse instituto com o direito nacional.

1.3. Do conceito e da natureza juridica das agémeguladoras

Conforme assevera Diogo Figueiredo Moreira Neto,agéncias reguladoras sao
criadas por lei na forma de autarquias, ou sejgdd® administrativamente autbnomos
destinados a administrar certos setores econdn@cesciais em que sdo desenvolvidas

atividades privadas de interesse pubitfto.

Assim, o legislador optou pela escolha das autasgeonforme se verifica nos termos
do art. 8° da Lei n°® 9.472/1997, que trata da &dag do funcionamento de uma entidade

reguladora prépria para a organizacdo dos serdigdslecomunicacds

Art. 8°. Fica criada a Agéncia Nacional de Telecoicacdes, entidade integrante da
Administracdo Publica Federal indireta, submetideegime autarquico especial e
vinculada ao Ministério das Comunicagdes, com gdande 6rgdo regulador das
telecomunicacdes, com sede no Distrito Federalempadal estabelecer unidades

regionais.

Contudo, as agéncias reguladoras sao submetida® aegime especial, que as torna
diferenciadas das demais autarquias, na medidauenp@ssuem uma autonomia reforcada,

qualificada por ter autonomia normativa, admintstea deciséria e econémico-financeira.

> Embora seja a EC n° 8/95 considerada como o nragidatério no Brasil, ndo foi a ANATEL a primeira
agéncia reguladora a ser criada. Antes, a ANEEIgénaia Nacional de Energia Elétrica foi institufada Lei
n° 9.427/96.

' MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administrativo: parte introdutéria , parte geral

e parte especiall6. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense4.p0B67.

"'N&o existe uma previsdo constitucional que obrigwenstituicdo das agéncias reguladoras sob afdem
autarquias especiais, cabendo a lei infraconstitatiestabelecer a natureza juridica destes détetmnto, além
de ANATEL e da ANP (Lei 9478/97), as demais agénoégguladoras foram criadas sob o0 mesmo regime.
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Ademais, importa mencionar que tais entidades stenrentes a Administracdo
Publica Indireta, sendo a elas delegadas a ateidadegulagao.

1.3.1. Da Descentralizacéo

A Administracdo Publica é entendida como um cowjutg 6rgédos e pessoas (sentido
subjetivo) que exercem a funcédo administrativeactariza-se como responsavel pela gestéao
do interesse publico e coletivo (sentido objetigose organiza administrativamente por
intermédio de um ordenamento juridico denominadgamizacdo administrativa, exercida

predominantemente pelo Executito.

De acordo com a organizacdo vigente, o Estado exeatividade administrativa de
trés formas: a centralizacdo, a descentralizagidesconcentraciio

A descentralizacdo é a delegacédo do exercicioiddate administrativa na busca do
interesse publico da Administracdo Publica Diretaapuma entidade da Administracao

Indireta, que por fim se torna a responsavel pedatacéo do servigo publico ou atividade.

No que tange as Agéncias Reguladoras, podemosaafijue a descentralizacdo deve
ser compreendida “no sentido material, estando rexfgbutida uma administracao

independente, dispondo de poderes decisérios reguatares e individuais®

Portanto, verifica-se que estes entes sao entidd@eAdministracdo Indireta que
recebem a delegacéo para exercer a regulacao ues agtores econdmicos, promovendo a

intervencao indireta do Estado no mercado.

1.3.2. Das Autarquias

O vocabulo autarquia vem do grego e etimologicaemeignifica “comando proprio,

direcéo prépria, auto-governé”.As autarquias sdo entidades pertencentes & Adrairds

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell®ireito administrativo . 27. ed. Sao Paulo: Atlas, 2014. p. 50.

19 CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de direito administrativo. 28. ed. rev., ampl. e atual. até 31-
12-2014. S&o Paulo: Atlas, 2015. p. 473.

2 ARAGAO, Alexandre Santos dégéncias reguladoras e a evolucéo do direito admatrativo econdmico
3.ed. ver. e atual. Rio de Janeiro: Forense. 201.3211-218.

2l CRETELA JUNIORappud DI PIETRO, Maria SylviaDireito administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2014. p. 498.
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Indireta que possuem personalidade juridica e sadas por lei especifica para desempenhar
as atividades administrativas do Estado sem irgerescon0mico, porque visam O

atendimento do interesse publico, conforme dispék.&°, | do Decreto-Lei n° 200/1967

Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se:

| - Autarquia - o servigco autdbnomo, criado por leam personalidade juridica,
patrimbnio e receita proprios, para executar aidéb tipicas da Administracdo
Publica, que requeiram, para seu melhor funciontonagestdo administrativa e
financeira descentralizada.

Entretanto, com a evolucdo do direito administmtiesse conceito ndo abrange
somente as autarquiafrictu sensyporque novas modalidades de entidades surgirgmure,
desempenharem a gestdo da coisa publica, tambénegmosnatureza assemelhada com a
autarquia, como é o caso das agéncias regulddoras

Desta forma, as autarquias se subdividem em cogounerdinarias) e especialsAs
autarquias comuns sdo aquelas que exercem a d#vaidatal nos moldes do art. 5° | do
Decreto-Lei 200/1967.

Por outro lado, as autarquias sob regime especssuem, além das caracteristicas e
prerrogativas das autarquias ordinérias, maiomauia em relacdo a Administracéo Publica,
sendo isto evidenciado pelo poder normativo maiplarfpodem editar normas especificas
para o setor regulado) garantido na forma da Hitindora, bem como a prerrogativa da

resolucdo de conflitos no Ambito administrativo.

Como demonstrado, as agéncias reguladoras possaeimgativas ampliadas em razao

de sua atividade regulatéria, garantida pelo regispecial definido em lei.

22 Art. 37, XIX, c/c art. 61, § 1.9, II, “b” e “e”,alConstituicio Federal.

23 CARVALHO FILHO , José dos Santdglanual de direito administrativo. 28. ed. rev., ampl. e atual. até 31-
12-2014. Séo Paulo: Atlas, 2015. p.488.

24 REZENDE , Rafael Caravalho Rezendelministracdo pulblica, concessdes e terceiro setoB.ed. rev.
ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense. Sdo Piidtndo. 2015. p.124.

% DI PIETRO, Maria Sylvia ZanellParcerias na Administracéo Publica: concessdo, peiissdo, franquia,
terceirizacao, parceria publico-privada e outras fomas. 9° ed. S&o Paulo: Atlas, 2015. p.181.
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1.4. A autonomia das Agéncias Reguladoras

Como ja foi mencionado anteriormente, as agénagsladoras sao autarquias sob
regime especial, sendo assim “regidas por dis@pdspecifica, cuja caracteristica seria a de
atribuir prerrogativas especiais e diferenciadesrtas autarquia%”.

Tais prerrogativas especiais e diferenciadas deseerme fato de que tais autarquias
regulam de forma técnica a atividade econémicacosedvico publico prestado, garantindo a
eficiéncia por meio de um controle, que em prirgipleveria ser relativamente imune as

constantes alteracfes no cenario politico.

Ademais, é sabido que as funcbes legislativa ecipnih ndo sdo capazes de
acompanhar o ritmo dindmico desses setores, ougtibga a necessidade de que as agéncias
reguladoras possuam um poder normativo, além daeres decisorios, executérios e

sancionatorio¥.

Cabe também ressaltar que, além da autonomia neansafpracitada, tém as agéncias
reguladoras, dentre as suas prerrogativas, a awotanadministrativa e a financeira-
orcamentaria, primordiais para a fiel execucdo dosandos constitucionais na ordem

econdmica.

1.4.1. Autonomia normativa

A autonomia normativa é, em apertada sintese paciade de edicdo de normas
técnicas no ambito de sua competéncia, desde gumprente autorizada em lei e com base,

segundo parcela da doutrina, na deslegalizacaoquidmpela funcéo legislativd

O fenbmeno da deslegalizacdo € a transferénaiaatierias que eram originariamente
atribuidas ao Legislativo para as entidades regudat da Administracdo Indireta, em razéo

do carater técnico. A analise desse instituto @erafundada na sequéncia deste trabalho.

%6 CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de direito administrativo. 28. ed. rev., ampl. e atual. até 31-
12-2014. Séo Paulo: Atlas, 2015. p.498.

2" OLIVEIRA, Rafael Caravalho Rezend&dministracdo publica, concessdes e terceiro setoB.ed. rev.
ampl. e atual. Rio de Janeiro: Forense, Sdo Pildtndo, 2015. p.105.

% Nesse sentido: Alexandre Santos de Aragdo, Dieg&igueiredo Moreira Neto, José dos Santos Carvalho
Filho e Marcus Juruena Vilela Souto.
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1.4.2. Autonomia administrativa

A autonomia administrativa, por sua vez, pode ca@acterizada pela vedacdo a
incidéncia do recurso hierarquico impréprio, ouasej interposicdo a 6rgdo ou autoridade
estranha a qual se acha vinculado o ente que edldtmobjeto de impugnacao. Portanto, sera
improprio o recurso remetido ao 6rgdo, autoridadeente da Administracdo Indireta em

relacdo ao qual n&do tenha relagéo de hierarquia.

Outro traco da autonomia administrativa € a indeséi de dirigentes no cargo a termo,
mediante indicacdo do Presidente da Republica ®nmsaprovacdo do Senado Federal
Assim, o dirigente contarda com uma estabilidadesmabusta, uma vez que ndo podera ser
exoneradad nutum pois 0 tempo do exercicio no cargo € previstdepgarantindo maior
independéncia na atuacao, e evitando interferémaigsnas na formulacdo e execucao das
politicas da agéncia reguladora, uma vez que o atar&@nao coincidente com o do agente

politico®.

Percebe-se também que o legislador ndo procurosagpenpedir a intromissao do
Poder Publico nas agéncias reguladoras, mas tangménparte da iniciativa privada,
especialmente das pessoas juridicas do setor degukso porque o ex-dirigente se torna
impedido de exercer atividades afins com o setgulaglo pela agéncia que dirigiu, no

periodo de seis meses (periodo de quareritena)

Além disso, os dirigentes das agéncias regulagmdsm ser destituidos de seus cargos
ao final do curso do mandato, pela renuncia, perimédio de um processo administrativo ou

devido a sentenca transitada em julg¥do.

2 Vide art. 5°. da Lei n°. 9986/2000: Art. 5°. @$idente ou o Diretor-Geral ou o Diretor-Presid¢6®I) e os
demais membros do Conselho Diretor ou da Diret@ Il) serdo brasileiros, de reputacéo ilibadamfacao
universitaria e elevado conceito no campo de eafidzile dos cargos para os quais serdo nomeadas)die
ser escolhidos pelo Presidente da Republica e [pon@meados, apdés aprovagdo pelo Senado Fedegl, no
termos da alinea f do inciso Il do art. 52 da Gituig&o Federal.

%0 Art. 6°. da Lei n° 9.986/2000: O mandato dos Citves®s e dos Diretores teré o prazo fixado nadetriacdo
de cada Agéncia.

% Art. 8°. da Lei n® 9986/200: O ex-dirigente ficapiedido para o exercicio de atividades ou de prgstquer
servico no setor regulado pela respectiva agépoiaum periodo de quatro meses, contados da ex@iteca
do término do seu mandato.

32 Art. 9°. da Lei n° 9.986/2000: Os conselheiros ditetores somente perderdo o mandato em casmdedia,
de condenacao judicial transitada em julgado oprdeesso administrativo disciplinar.

Paragrafo Unico. A lei de criacdo da Agéncia pogesaier outras condi¢cfes para a perda do mandato.
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E importante salientar que nos casos de processimiagttativo ou no judiciario, devem
ser respeitados os principios da ampla defesa eodtraditério, ambos expressos na

Constituicdo Federdf

Desta forma, embora as agéncias possuam autonammistrativa reforcada, elas
também tém limites estabelecidos pelo legisladeando nédo sé a eficiéncia, mas também a
probidade dessas instituicbes e o respeito aogipids constitucionais concretizados na

Magna Carta.

1.4.3. Autonomia econdmico-financeira

A autonomia financeira-orcamentéaria pode ser coemutiela como a capacidade das
agéncias para “arrecadar, dispor e remanejar ag@ks orcamentarias de forma eficiente e

livre no mister da atividade regulatorid.”

A autonomia financeira das agéncias reguladorastribuida pelo legislador, na
possibilidade de instituicdo de taxas regulatdpiggprias, cujos contribuintes sdo as pessoas

juridicas reguladas, além de receberem dotacéemergarias:

A taxa de fiscalizacdo € um exemplo de receita r@optribuida as agéncias
reguladoras. Conforme atesta Marcal Justen Filhdaxa de fiscalizacdo constitui um
“mecanismo para assegurar a captacao pela agénececarsos para sua manutencédo. Mais
do que isso, assegura-se a autonomia financeieonengtaria que impede a reducdo da
autonomia da agéncia em face de outras instituiegesais ou de empresas privadas".

Além da autonomia financeira, detém as agénciaslaggras a autonomia de enviar
propostas orcamentarias ao ministério ao qualagsteglacionadds

%% Art. 5° da CRFB/88.

% GARCIA Emerson. A Autonomia Financeira do MinigéPublica Revista Jus Navigandij Teresina, ano 8,
n. 119, 31 out. 2003.p.1.

% JUSTEN FILHO, MarcalO Direito das Agéncias Reguladoras Independente&d. Dialética, S0 Paulo:
2002. p. 480.

 Ibidem.

%7 Cf. art. 49 da Lei n.° 9.472/1997.



28

1.4.4. Autonomia deciséria

As agéncias reguladoras também possuem a autordmuisoria, ou seja, a funcao
judicante para resolver conflitos do setor regulasia entre os executores da atividade
econdmica delegada ou com os usudrios dos sewigtigdades.

Contudo, tal prerrogativa ndo € absoluta, pois afista a apreciacdo da funcéo
judiciaria, em respeito ao principio constituciodalinafastabilidade da jurisdicdo nos termos
do art. 5°, XXXV, da Magna Carta: “A lei ndo excluida apreciagcdo do Poder Judiciario

lesdo ou ameaca a direito”.

Ademais, em razdo de a jurisdicdo ser una, o madicog@ atividade jurisdicional € da
funcédo judiciaria do Estado. Em nenhum momentotadesAdministragdo por meio de suas

agéncias reguladoras exerce a jurisdicdo nos tmntla seara administrativa.

Frise-se que € possivel a discussdo da lide emdeediediciario, momento que tanto a
Administracdo Publica, concessionarios e os ussidestardo em pé de igualdade, se

submeterdo a decisdo prolatada em sentenca.

Portanto, analisada a natureza juridica da agéegidadora e suas peculiaridades em
razao de seu regime especial chega o0 momento dieareo poder normativo, prerrogativa
essa tdo importante em que a doutrina diverge quastia constitucionalidade, sendo de vital

importancia para a compreensao do poder regulaseusdesdobramentos.
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CAPITULO 2 — O PODER NORMATIVO
2.1. Consideracdes gerais

Como ja demonstrado no capitulo anterior, as ag&nceguladoras possuem
prerrogativas especiais necessarias para a exeplegéoe eficiente da atividade regulatoria.

De todas as caracteristicas, o poder normativackste por sua natureza controversa.

Este poder normativo atribuido as agéncias regudadoi bastante criticado quanto a
sua constitucionalidade, pois carece de fundam&ntegpressa na Constituicdo Federal. As
criticas giravam em torno da possivel violacdopoeipios da legalidade e da separacdo dos
poderes.

Portanto, vale a consideracdo do referido institgt@nto ao seu conceito, natureza
juridica e uma breve exposi¢do do conflito doutimue, atualmente, vem sendo entendido

majoritariamente pela constitucionalidade com laseprecedentes mais recentes.

2.1. Conceito e natureza juridica

Inicialmente cabe destacar que o poder normaty®néro, cujas espécies sao o poder

regulador e o regulamentar.

Ademais, o poder normativo € uma funcdo atribuids entes da Administracdo
Publica com o designio de editar atos normativos gisam a explicitar determinados

preceitos legais e reger situacdes gétais

A Constituicdo Federal estabelece a forma em gsenbrmas se materializam no art.
84, IV, in verbis

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente qaiRlea:
(...) IV - sancionar, promulgar e fazer publicadeis, bem como expedir decretos e
regulamentos para sua fiel execucao;

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella&500 Anos de Direito Administrativo brasileiro. Revista Brasileira de
Direito Administrativo - RBDA, Ano 1, n. 1, abr/jug003. Belo Horizonte: Forum, 2005. pp. 91/92.
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Com o advento da EC n° 32/01, foi incluido o incid no art. 84 da Constituicao
Federal, que por sua vez atribuiu ao President®eafaiblica a competéncia para editar
normas, por meio de decretos, sobre “organizag@aa@onamento da administracao federal,

qguando nédo implicar aumento de despesa nem criagértingdo de 6rgaos publicos.”

Portanto, no ambito da atividade regulatéria, tedsmas sdo de cunho técnico e
respeitam os parametros legais, evitando a inflaéhx carater politico presente nas leis. Tal
despolitizacdo se faz necessaria em virtude daripré@tureza da atuacédo regulatoria das
agéncias, pois é sabido que o Legislativo ndo passwwnhecimento técnico para regular

certas situacdes que ocorrem no setor economictacky

2.3. Das controvérsias doutrinarias

O estudo da funcdo normativa a luz da Constituig@deral, inicialmente, levanta
sérios questionamentos em torno dos principiosefdaracdo de poderes, da legalidade e da

indelegabilidade da funcéo legislativa.

Parte da doutrina se posiciona pela inconstitutiende, por alegar que o poder

normativo € uma transferéncia ilegitima do podeiféeante por parte do Legislativo as

agéncias reguladoras.

Segundo a referida corrente, a transferéncia sanerdade uma espécie de delegacéo
legislativa inominada, ou seja, estaria 0 Execuhabilitado a editar normas que criariam
direitos e obrigacbes por meio de regulamentosodad originaria, em clara afronta ao
principio da legalidade, pois a Carta Politica 888lestabeleceu apenas duas hipéteses, a
saber: medidas provisorias (artigo 62 da CRFB/88isedelegadas (artigo 68 da CRFB/88).

Portanto, esse processo de deslegalizacdo, do plenvista formal, possibilita ao
legislador alterar o procedimento legislativo pséwina propria Constituicdo — o que na

opinido de Gustavo Binenbojm é inadmissfiel.

%9 BINENBOJM, GustavoTemas de direito administrativo e constitucional -artigos e pareceresRio de
Janeiro: Renovar. 2008 p. 107.



31

Dessa forma, os atos normativos das agénciasagkgak sao infralegais e seu ambito
limita-se apenas ao funcionamento interno e orggéiz. Para essa corrente, nem mesmo a
mencao de um 6rgao regulador nos artigos 21, Xl7e 82°, Il da Constituicdo Federal, que
se referem a ANATEL e a ANP, é suficiente para &mjol poder normativo ou considerar-se

uma excecédo delimitada na prépria Constituicdo.

Nesse sentido, Celso Antdnio Bandeira de Mellogdiaoorrer sobre os regulamentos

administrativos atesta que:

[...] os regulamentos serdo compativeis com o {pinaa legalidade quando, no
interior das possibilidade comportadas pelo endacidegal, os preceptivos
regulamentares servem a um dos seguintes proposihs limitar a
discricionariedade administrativa, seja para (a) dispor sobrenmdus procedendi

da Administracdo nas relacfes que necessariamemtira® entre ela e o0s
administrados por ocasiao da execucao da leigdlgcterizar fatos, situacdes ou
comportamentos enunciados na lei mediante conceiteagoscuja determinacéo
mais precisa deva ser embasada em indices, faiaresementos configurados a
partir de critérios ou avaliagdéécnicassegundo padrdes uniformes, para garantia
do principio da igualdade e da seguranca juridi€adecompor analiticamente o
conteddo de conceitos sintéticpsnediante simples discriminacao integral do que

neles se contéri’ (grifos do autor)

Ressalte-se que, mesmo seguindo essa correngasi@npento, DI PIETRO reconhece
a excepcionalidade das agéncias reguladoras @asralinicacdes (ANATEL) e do petréleo
(ANP), com base nos artigos 21, Xl e 177, 82°d#IConstituicdo Federal, que preveem 0s

6rgéos reguladores expressaméhte.

Por outra banda, ha aqueles que entendem pelditeoiosalidade do poder
normativo, afirmando que esta prerrogativa estaafi@mta os principios da legalidade e da
separacdo dos poderes, desde que tais atos nasnato ultrapassem atandardsou

parametros legais.

Portanto, para essa corrente ndo ha que se falalekegacéo legislativa inominada,

porque a propria lei instituidora da agéncia regpia, expressamente, promove a

“CBANDEIRA DE MELLO, Celso AntdnioCurso de Direito administrativo. 26° ed. 26. ed., rev. e atual. até a
emenda constitucional 57, de 18.12.2008. Sao PMlalheiros. 2009. p. 363.

“I OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezendadministracdo publica, concessdes e terceiro set®.ed. rev. ampl.

e atual. Rio de Janeiro: Forense. Sdo Paulo: Mégididb. p. 116.
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“transferéncia da disciplina de determinadas madéou atividades da esfera legislativa para
aquela regulamentar do Goverrié”.

Além da transferéncia entre as esferas, Diogo K Moreira Neto afirma que a
deslegalizacdo consiste na “retiragalo préprio legislador, de certas matérias, dominio
da lei (domaine de la IQi passando-as aodominio do regulamento (domaine de
I'ordonnancg”.**(o grifo é nosso). Noutras palavras, o legislagbaixa hierarquicamente a
matéria regulatéria para que possa ser tratada amtediregulamento pelas agéncias

reguladoras.

Com efeito, ndo se trata de uma transferénciansitucional da funcéo legislativa
que acarretaria numa violacdo do principio da se@ar dos poderes, mas tdo somente é a
“adocao, pelo préprio legislador, de uma politiegidlativa pela qual transfere a uma outra
sede normativa a regulacdo de determinada maté&tia”.

Ademais, isto ndo quer dizer que a lei instituideesia uma espécie de lei inominada
que resultaria na edicdo de regulamentos autdngmalas agéncias reguladoras. A uma,
porgue na pratica é inviavel a concepcdo de atuadéunistrativa isenta de inovacdo no
ordenamento juridico em razao da prépria naturezatigidade. A duas, porgue a norma da
seara regulatoria é de carater executivo e, com@xme a existéncia prévia de lei para a
regular atuacdo do Estado Administrador, difereetd@m dos regulamentos autbnomos, que

prescindem de lei anterior e tém previsdo exceptiom proprio texto constitucional.

Por fim, percebe-se pela leitura das leis instiitad um carater de baixa densidade
normativa, que por sua vez proporciona um grau igericionariedade necessario para a
atuacao das agéncias. Essa margem discricion&@#bpita uma melhor negociacéo entre as
agéncias e 0s agentes econémicos e sociais hooagobsetor regulad®d.

42 VERGOTTINI, Giuseppe deA “delegificacédo” e a sua incidéncia no sistemaad fontes do Direito In
OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezend&dministragéo publica, concessoes e terceiro set@.ed. rev. ampl. e
atual. Rio de Janeiro: Forense. Sdo Paulo: Mé@aith. p. 117.

“3 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredddutacées do Direito Administrativo. In: ARAGAO, Alexandre
Santos deAgéncias reguladoras e a evolu¢éo do direito admatrativo econémico 3.ed. ver. e atual. Rio de
Janeiro: Forense. 2013. p.451.

“dem p. 454, 455.

> 1dem. p. 439.
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Porém, em que pese tais divergéncias doutrinaiagjsprudéncia vem se firmando
quanto a constitucionalidade do poder normativoferado as agéncias reguladoras. Um
exemplo disso € um recente julgado do STF, a ABB4Bm que se verificava a possibilidade
de uma norma permitir 0 aumento e reajuste doisat@inimo mediante a edicdo de um

decreto.

Embora nédo seja o decreto expedido por uma agésmigadora, vemos na pratica o
Executivo, por intermédio do exercicio do poder nmativo, intervir indiretamente na
economia. O art. 3° caput e paragrafo unico da®di2.382/11 foi questionado quanto a sua
constitucionalidade, sob a alegacdo de que sefegatia ao Presidente da Republica a
capacidade de fixar o valor do salario minimo maeéiaecreto, violando o inc. IV do art. 7°

da Constituicdo Federal que a fixacao do valorad@ri® minimo por lei.

O Plenario do STF entendeu que a lei era constitat Nesse sentido, destaca-se o
voto do Ministro Luiz Fux, que ao acompanhar o watncedor da Ministra Relatora Carmen

Lucia, atestou que ndo ocorreu uma:

rendncia por parte do Legislativo quanto a sua @émzia normativa, mas, sim, a
criacdo de um dialogo institucional que busca cofhgos das virtudes dos dois
Poderes politicos. A representatividade plural dolamento para delinear as
diretrizes da politica publica no setor com o caithento técnico, o dinamismo do
Poder Executivo, a quem cabera implementar e ctirares diretrizes da lei a luz
da apuracédo dos elementos de fato a que ela fs&aalu

Em ultima analise, o que se pretende é presergtatos constitucional da garantia
do salario minimo, cuja relevancia restou proclienpor este Supremo Tribunal
Federal no julgamento das ADI's n°s 1.439 e 1.468 transcrevo ipsis litteris.
Gostaria de fazer também uma pequena abordageitiamamte conceitual, é que,
na realidade, a hipétese do caso se amolda ao fen&ineno da deslegalizagéo,
estudada com maestria pelos professores de Dielitoinistrativo e que consiste
exatamente na retirada, pelo préprio legisladocettas matérias do dominio da lei,
passando-se ao dominio do regulamento.

Cito aqui as licbes do professor Diogo Moreira Negoe tem um trabalho
especifico, para concluir que, assim, a maior onamenargem de atuacdo do Poder
Executivo ndo descaracteriza o rebaixamento daisstabrmativo da matéria,
justamente porque configura o fenémeno da destegdio*°

Logo, o poder normativo nada mais € do que a eéolulas técnicas legislativas, e
nao um processo ilegitimo e inconstitucional, quepprciona ao Estado a eficiéncia e a

celeridade necessarias para a atividade regulatoria

46 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, ADI 4568.Volinistro Luiz Fux.
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CAPITULO 3 — FUNDAMENTOS DO PODER REGULADOR
3.1. Consideracdes iniciais

O poder regulador encontra fundamento no instilaodeslegalizacdo. Como ja
mencionado, a deslegalizacdo € a transferénciandeparte limitada da competéncia natural
da Funcédo Legislativa para as agéncias reguladpeas, que estas possam editar normas
gerais e abstratas com forca de lei, respeitadetandardsda lei instituidora, cujos objetivos

e funcdes estédo definidos para a regulacdo de tamesmndmico especifico.

Nessa esteira, afirma Gustavo Binembojm, que “f@asametros oustandards
funcionam como verdadeiras diretrizes democrati@aguiar o trabalho das agéncias,

preordenando finalsticamente a sua atua¢o.”

Diferentemente do poder normativo, que € de cagatel (natureza politica), o poder
regulador € a prerrogativa especifica da agéngjaladora, cujo objetivo é editar forma
célere e eficiente normas técnicas, respeitadogriosipios da legalidade e separacdo de
poderes, ou seja, este poder encontra limites rmiaténormas de matéria técnicas) e formais

(arcabouco legal vigente).

Um exemplo disso € o que ocorre com a ANP — AgéNeaicional de Petroleo, que
teve a sua lei instituidora (Lei n°® 9.478/97) atkx pelas leis n° 11.097/05 e n° 11.909/09.

Ambas modificaram ostandardsda ANP, trazendo também algumas limitacdes.

Entretanto, mesmo com as modificacbes promovidés lpegislativo e Executivo
(exercicio do poder normativo de cunho politico)ANP ainda possui a prerrogativa de
edicdo de normas técnicas para a regulacao do setrotifero, além de |he ser facultada a
importacdo de praticas e costumes do ambito intemnal, conforme exposto no artigo 44,

inciso VI da Lei n® 9.478/97, nos seguintes termos:

Art. 44, VI - adotar as melhores praticas da ingdishternacional do petroleo e
obedecer as normas e procedimentos técnicos dficestpertinentes, inclusive

4" BINENBOJM, GustavoTemas de direito administrativo e constitucional -artigos e pareceresRio de
Janeiro: Renovar. 2008, p. 108.
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guanto as técnicas apropriadas de recuperacaddijvahgo a racionalizagcdo da
. . 8
producéo e o controle do declinio das reservas.

Por conseguinte, a ANP sera a responsavel pelnitagdo das politicas publicas
gerais do setor energético instituidas pelo Letysla por meio de normas técnicas
especificas.

Dessa forma, cria-se aparentemente uma diferertga & normas regulamentares e
regulatorias, numa tentativa de compreender o mmmee atuacdo de cada um dos

envolvidos nessa complexa atividade que é a refjmlac

3.2. Disting¢ao entre regulagéo e regulamentacao

Alguns doutrinadores discorrem sobre a diferengeeaegulacao e regulamentacéao,
pois consideram um requisito indispensavel parateneimento do tema. Diversas sdo as

premissas que fundamentam a distingéo entre &itutos conforme cada doutrinador.

Para ilustrar uma dessas visdes sobre o assuntoodMduruena Villela Souto define a
regulamentacdo como a funcéo exercida privativaeneeib Chefe do Executivo, por meio de
decretos que visam apenas o0 exato cumprimentosjesésmdo uma atividade politica isenta
de neutralidade.

Por outro lado, para esse doutrinador a funcadatgia encontra previsdo no artigo
174 da Constituicdo Federal, e tem como objetiedigdo de normas técnicas sem o carater
politico comum da funcdo regulamentar, resultadesiedos e anélises de custo e beneficio

para o setor reguladd.

Respeitadas as perspectivas contrarias acerca stmcé8o entre regulacdo e
regulamentacdo, muitas vezes reunidos no conceiteglilacdoou classificados quanto a

margem de inovacdo no ordenamento juridico, a maleotrina se fundamenta em um

“8 ARAGAO, Alexandre Santos dé legitimacédo democréatica das agéncias reguladoraRevista de Direito
Pablico da Economia, v. 2, n. 6, p. 9-26, abr./ur295.

49 SOUTO, Marcos Juruena Villel®ireito administrativo regulatério . 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris.
2005.p. 28.
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conceito mais amplo do que a mera limitacdo dareatuda norma, por utilizar a ideia
cunhada por Alexandre Santos de Aragdo, denomneaidacdo estatal da economid

De fato, segundo o ilustre doutrinador, a atuae@olatoria sera positiva no sentido
de estabelecer requisitos a serem cumpridos pgelgers do setor regulado, a fim de
conseguirem acesso a certas vantagens oferecidtasEptado, e em certas situacbes é
negativa quando reprime e sanciona, quangkrsuade o agente econdmico a observar

determinado preceito regulatorig*

Desta forma, tendo em conta o cenario normativé rfexivel, vislumbra-se uma
regulacéo estatal da economia também flexivelngerado tanto o aspecto normativo como o
interventivo. Deve a regulacdo estatal primar pefi@iéncia, pelos valores humanos,
econdmicos e sociais, além de buscar o didlogoasetor regulado e usuarios dos servigos

publicos e atividades prestados pelos concessamari

Nesta senda, ao tratar dos processos decisoriosagiscias reguladoras Diogo
Figueiredo Moreira Neto atesta que deve existir posSibilidade de admissdo dos
administrados e de terceiros ao debate e negoc¢iabdimdo espaco juridico ao ajuste de

interesses entre a Administracdo e administradmsanova alternativa a via contencioa”.

Por conseguinte, a dicotomia regulac@ersus regulamentacdo ndo se faz mais
necessaria, pois o controle da adequacgéo entreios mos fins da atividade regulatoria deve
ser feito de forma integral e ndo compartimentdizaima vez que a natureza é a mesma,
havendo apenas uma diferenciacdo quanto ao graueteencdo (menor quando no ambito

interno da agéncia e maior quando atingir o sefgulado).

3.3. A funcéo reguladora

Conforme ja mencionado ao longo deste trabalhBstado vem diminuindo a sua

interferéncia direta na ordem econémica, delegamdtos servicos publicos e atuando cada

%0 ARAGAO, Alexandre Santos dAgéncias reguladoras e a evolugéo do direito admatrativo econdmico
3.ed. ver. e atual. Rio de Janeiro: Forense. p. 31.

> |bidem.

2 MOREIRA NETO, Diogo FigueiredcConsideraciones sobre la participacion en el Dereohcomparado
Brasil-Espafia In: Revista de administracion publica. n°® 1520@(.81
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vez mais como um regulador, sendo responsévelnentar e fiscalizar tais servi¢os, o que

possibilita mais qualidade, eficiéncia e celeridadgrestacao a coletividade.

Com esse objetivo e em virtude de sua naturezédhjla regulacdo conta com uma
gama de prerrogativas especificas, que incluem aglugéo de normas, fiscalizagéo,
composicao de conflitos e até mesmo a possibilidadeplicacdo de sanc¢des, de acordo com

o tipo da atividad®.

Ademais, essa intervencao indireta realizada @ajéscias reguladoras tem, na licdo
do ilustre doutrinador Alexandre Santos de Arag&seguintes ambitos de atuacéo:

(a) a regulacdo dos monopdlios, quando a competdigastrita ou inviavel, evitando
gue eles lesem a economia popular, controlandoeg®g e a qualidade dos servicos
ou produtos; (b) regulacdo para a competicdo, cfonma de assegurara livre
concorréncia no setor privado e, nos casos dedatles econdmicas sensiveis ao
interesse publico, o seu direcionamento na sensi@;de&) regulacdo dos servigos
publicos, assegurando a sua universalizacdo, quialid preco justy.

Para tanto, deverdo as agéncias reguladoras ondsrinteresses de todos o0s
envolvidos no setor regulado, demonstrando assim wendadeira mitigacdo do principio
classico da supremacia do interesse publico, cowfagalienta Diogo Figueiredo Moreira
Neto:

N&o se trata, portanto, da tradicional aplicacaetali de umadefinicdo legal
vinculadora de certo interesse publico especificmem, tampouco, e muito menaos,
de chegar a umdefinicao legaldiscricionaria, que € a que deve ser integrada pelo
administrador por subsuncdo, a feicdo da admig&traradicional, isso porquz
interesse especifico que devera prevalecer nas mg@as submetidas a fungéo
reguladora nao estara predeterminadpsendo que devera ser deduzido dos fatos,
pelo exercicio qualificado, negociado e ponderadssa func&o>® (grifos no
original)

Portanto, observa-se que os principios da propuatidade e da razoabilidade devem

nortear ndo so as decisdes, mas também as noritedasgelas agéncias. Deve-se avaliar o

3 BARROSO, Luis RobertcConstituicdo e Ordem Econdmica e Agéncias Reguladis Revista Eletronica
de Direito Administrativo Econdmico. Salvador: ihgibo de Direito PUblico da Bahia. n® 1. feverei2005. p.
11.

> ARAGAO, Alexandre Santos de. A regulacdo dos métiop, quando a competicARevista Eletronica de
Direito Administrativo (REDAE) . Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publia®® 10, maio/junho/julho.
2007. p. 3, nota 6.

> MOREIRA NETO, Diogo FigueiredaDireito Regulatério. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. In: SANTOS,
Roberto Mizuki. Deslegalizacdo e a funcdo reguladda administracdo publickevista Jus Navigandi
Teresina, ano 14, n. 2266, 14 set. 2009. Disporrel <https://jus.com.br/artigos/13506>. Acesso &mdez.
2016.
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custo beneficio dos atos regulatorios, proporcidoaa facilitagdo do ingresso no mercado
regulado, além da protecdo contra danos ambiemtisconsumidor.

A funcao regulatoria deve pautar-se também pelogipios da transparéncia (sem a
qual é inviavel o controle) e da participagdo papulE imprescindivel que todos os
interessados e afetados pela regulacdo de umandeda agéncia tenham a oportunidade de

manifestar-se e contribuir com sugestdes e ideaacesso regulatoério.

Especialmente sobre o fator democratico na fumggalatéria muitas criticas séo
levantadas. Por ser um assunto relevante, o peegabtlho tratara sobre a polémica questéao

do suposto déficit democratico.

3.3.1. Do suposto déficit democratico

Muitas sdo as criticas quanto ao exercicio dadatie regulatéria pelas agéncias
reguladoras, fundadas em um suposto déficit dericar&ara parcela da doutrina, a garantia
da vedacédo de exoneracao sem justa caalsautum dos dirigentes das agéncias reguladoras
possui um problema de legitimidade democrética.

Considerando que as medidas tomadas pelos defgyeas autarquias regulatorias, na
busca de concretizar as politicas publicas, afébaia a sociedade e ndo somente as empresas
privadas reguladas, e que tais dirigentes nao Is&tosepelo sufragio universal, como séo os
chefes do Executivo e Legislativo e outros det@state mandato politico, questiona-se a
possibilidade de uma afronta ao principio da sab@naopular expresso no artigo 1°, 81° da
Carta Politica de 1988, que em outras palavrasépyee a origem do poder € no povo, sendo

exercido diretamente por meio de seus represestante

Ademais, é possivel que o mandato do Chefe doufxecndo coincida com o
mandato do dirigente da agéncia, causando tensdgeentange a formulacdo e a execucao
das politicas regulatorias, politicas essas pestdas a um programa de governo que foi
majoritariamente aprovado pela populacéo por meieodo.

Por fim, outro fator digno de consideracéo € aidi@ por Maria Sylvia Zanella Di

Pietro ao afirmar que, no ambito das agéncias adguahs,
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[...]Jas normas sdo elaboradas sem expressa agéwizanstitucional, e no uso de
um poder regulamentar que, ademais de se exerceelagdio a leis por demais
genéricas (ao estilo dos standards da legislac@®americana), para muitos, é

expressdo de usurpacdo do poder regulamentar daéhe da Republica, muito

56
embora contando com o seu benepl&cito.

Portanto, essa falta de previsdo constitucionalefe no caso da ANATEL e ANP)
causaria uma diminuicao de legitimidade, além den&h aos principios da reserva legal e
legalidade. Para Maria Sylvia Zanella Di Pietrgta€a as agéncias apenas a competéncia de
editar normas que cumpram as previsoes legaisnhdindo a abrangéncia de seu poder

normativo.

Em sintese, alega-se que as agéncias possuemiationasder na sua atuacao, o que
nao seria legitimado democraticamente, seja emorala estabilidade temporaria dos
dirigentes das agéncias, pelos possiveis conftitms programas de governo ou quanto a

caréncia de previséo constitucional do poder navmat

No que tange a essa caréncia de previsdo coimtilic 0 presente trabalho ja
discorreu sobre a divergéncia doutrinaria e o elteento jurisprudencial consolidado em

contrario, quando reconhece a legalidade do pamtenativo das agéncias reguladoras.

Entretanto, ha aqueles que entendem que os meatonossfque levam a um suposto
déficit democratico, sdo 0s mesmos capazes detgaatemocracia e os interesses coletivos

da sociedade.

Alexandre Santos de Aragdo, afirma que o probleewtral do alegado déficit
democrético € “causado por razfes gerais decosraddeadministrativizacdo do Direito
Publico e especificas oriundas estabilidade temporarialos seus dirigentes, que nao pode

ser exonerados ad nutum pelos agentes legitimaneataticamente através das eleic§és.”

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito regulatério: temas polémicos 2. ed. rev. e ampl. 1. reimpresséo.
Belo Horizonte: Forum, 2009. p.364.

>” ARAGAO, Alexandre Santos dégéncias reguladoras e a evolucéo do direito admatrativo econdmico
3.ed. ver. e atual. Rio de Janeiro: Forense. 201465.
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Para solucionar esse problema, o supracitado agtedita que por intermédio da
Teoria dos Poderes Neutrais, seria possivel a &@oldg déficit democratico. Entende-se
dessa teoria ser necessaria a criacao de entigademtuariam como uma espécie de barreira
ao uso desmedido do poder politico que prejudparsecucdo do atendimento aos interesses
coletivos, quando o Estado, por meio dos represtagalemocraticamente constituidos, passa

a desrespeitar os direitos fundamentais da soaedad

Para exemplificar, ndo sdo somente as os dirigaf@s agéncias reguladoras que nao
possuem mandato politico, mas os membros do Jrdiei@o Tribunal de Contas também, e
nem por isso a forma de ingresso invalida a atuagpfportante na protecdo ao interesse

publico e a democracia.

Nesse sentido, o Ministério Publico também exarcepresentacdo da sociedade por
intermédio de acdo civil publica e, assim, protdgeitos e garantias dos cidaddos sem que

seus procuradores tenham sido empossados pelieitoacs.

Logo, ndo ha que se falar em atuacdo anti-denmcerdds dirigentes e membros de
conselhos das agéncias reguladoras em razao duliéatke temporaria, sendo na verdade
uma autonomia necessaria para que haja um distagiwia do carater politico, o que
permitira uma atuacédo livre para tutelar os vala@sstitucionais e proteger, por meio de
uma atuacao técnica protegida das mudancas pedigdorais, o “pluralismo no seio do
Estado sem retirar totalmente os poderes do ChefedPader Executivo e do Poder

Legislativo.™®

Além disso, 0 que se V€ na pratica € que 0 medpiel@a nas pesquisas de intencdo de
voto e a possibilidade de néo reeleicdo movem muletentores de mandato politico a ndo
promoverem politicas publicas dificeis e ndo taradé@veis & populacdo. Esse € um 6nus

trazido pela participacédo popular, que néo é téamicsua natureza.

Em sintese, o poder neutral é capaz de reuniul@mo dos interesses coletivos
com o principio democratico, conforme assinala Afelre Santos de Aragao:

*8 |dem. p.474.
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Estes poderes neutrais do Estado, especialmenteagéscias reguladoras
independentes, infensos ao menos imediatamenteudangas politico-eleitorais,

longe de serem antinbmicos a democracia em razpostabilidade de contradicéo
com as forcas politicas majoritarias, asseguratumlpsmo no seio do Estado sem
retirar totalmente os poderes do Chefe do Podecufive e do Poder Legislativo.

Sao, assim, uma feliz combinacdo do pluralismo pjpeiado por sua autonomia
“reforcada”) com o principio majoritario (os vinosl que mantém com o Poder
Legislativo e com a Administracéo central.

Assim, a legitimidade democratica da agéncia estpra passa pela garantia de sua
autonomia e por medidas que garantam o0 aspecto cd&ico nas decisbes. A propria
Constituicdo Federal, em varios artigos, dispdaesabparticipacdo popular nas atividades
exercidas nas funcées judiciaria e legislatf/a.

Referente & Administracdo Publica, importa destacdisposto no artigo 37, 83° da
CRFB/88, que estabelece:

A lei disciplinara as formas de participacdo doamsuna administracdo publica
direta e indireta, regulando especialmente:

| - as reclamacdes relativas a prestacéo dos esrpigblicos em geral, asseguradas
a manutencao de servicos de atendimento ao usuaravaliacdo periddica, externa
e interna, da qualidade dos servicos;

Il - 0 acesso dos usuarios a registros adminigtrate a informacdes sobre atos de
governo, observado o disposto no art. 5°, X e XKXII

Il - a disciplina da representacéo contra o ex@raiegligente ou abusivo de cargo,
emprego ou funcdo na administragdo publica.

De fato, o principio participativo permeia todaatmiacdo publica, pois como ja foi
mencionado anteriormente, “todo o poder emana deoPe especialmente quanto a
Administragdo Publica, percebe-se um distanciaméatantiga visdo burocréatica do Estado,

com pouco ou nenhum controle exercido pelos adtramiss. E o que ensina Gustavo
Binenbojm:

Se, em sua origem, o direito administrativo seuzédem normatividade marcada
pelas ideias de parcialidade e desigualdade [cose kan institutos como o da
supremacia dos interesses ‘alegadamente’ pUbldas,prerrogativas juridicas da
Administracao, da discricionariedade, entre outresh evolucdo histérica revelou
um incremento significativo daquilo que se podehiamar desertente garantistica

59 [1h;

Ibidem.
% para ilustrar, a Constituicdo Federal garanterticigacao popular por meio dos projetos de leinigiativa
popular (artigo 61, 8 2° da CRFB/88), plebiscitoseterendos (artigo 14, I, Il da CRFB/88) no ambito

legislativo. Na esfera judicial, existe o instruteprocessual da acdo popular (artigo 5°, LXXIIIGRFB/88),
em que os cidaddos podem questionar no Judici@goca de validade dos atos que ocasionem lesdo ao
patriménio publico, cultural, histérico e ambiental
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caracterizada por meios e instrumentos de contpotgressivo da atividade
administrativa pelos cidada®s.

Por conseguinte, existem atualmente medidas quebgddam a participacdo popular,
em que tanto as empresas reguladas como os pamrydodem contribuir com a atividade
regulatéria, lembrando que tal atuacdo prima peladeracdo dos interesses envolvidos no
setor regulado. Essas medidas sdo as consultaggsihudiéncias publicas e conselhos

consultivos, todos analisados a seguir.

3.3.1.1 Consultas publicas

A consulta publica € um mecanismo que possibdixposicdo da opinido publica
guando tratar-se de assuntos relevantes paraviddele e geralmente acontece antes da
edicao das normas pelas agéncias reguladoras.

Por intermédio desse instrumento € possivel otignesnento a respeito das regras as
serem formuladas pela agéncia reguladora. Assimio ta rejeicdo como a adogcao dessas
propostas devem respeitar o principio da motivagsiabelecido no artigo 50, I, da Lei n°

9.784/99, nos seguintes termos:

Art. 50. Os atos administrativos dever&o ser mdtiga com indicacdo dos fatos e
dos fundamentos juridicos, quando:
| - neguem, limitem ou afetem direitos ou interesse

Além disso, devem também ser expostas a opiniéticaide forma transparente,
assim como deve ser a atuacdo administrativa @eleneos moldes do artigo 37 da Magna
Carta, auferindo maior controle pelos particulares.

Alerta Gustavo Binenbojm que “ndo pode haver mgdana matéria exposta ao
questionamento que possa descaracteriza-la enfioetsx; que foi apresentado ao publico.
Admitem-se apenas alteragfes que constituam dec@r®gica das matérias apresentadas a

consulta. Fora dessa hipétese, torna-se necessiiitiar o procedimento™

1 BINENBOJM, GustavoTemas de direito administrativo e constitucional -artigos e pareceresRio de
Janeiro: Renovar, 2008. p. 2.

2 BINENBOJM , Gustavo. As Agéncias Reguladoras ledelentes e Democracia no Bradievista
Eletrdnica de Direito Administrativo. Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publiaa Bahia. n° 3.
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Além disso, se a consulta publica tiver caraterigaborio, a participacdo popular
torna-se elemento de validade do ato, sendo pbssiudizacéo da falta desta como base em

futuro controle judicial.

Portanto, é de vital importancia que seja a oliEdade da consulta publica definida

em lei previamenté?

Por fim, embora a consulta publica seja por padragrocedimento prévio, em casos
de urgéncia podera ser realizado posteriormenteutd as audiéncias publicas, que seréo

expostas em seguida.

3.3.1.2 Audiéncias publicas

As audiéncias publicas sdo mecanismos que possibila participacdo dos
particulares em sessdes abertas criadas pelasi@agéaguladoras, com o objetivo de expor
ideias e sugestdes sobre um determinado processnisitativo em curso.

Durante essas audiéncias sdo debatidos os tefieasntes ao setor regulado, bem
como de projetos de lei propostos pelas agénciggladoras. Apos as deliberagbes, o
resultado ndo poderd ser alterado sem aviso préveem a realizagdo de um novo
procedimento, assim como ocorre com as consultalicp§, sendo assim, um fator essencial

para a validade do af8.

Embora seja um importante mecanismo no processwoatético de tomada de
decisdes das agéncias, verifica-se a relevanciandise dos custos e do tempo a serem
consumidos ao longo desse procedimento, para queendviabilize a atividade regulatéria,

contrariando assim a sua natureza técnica e célere.

Ademais, a sociedade deve utilizar com mais fregjaéndo sé esse mecanismo, mas

também os demais colocados a disposicao pelasiag&aguladoras, evitando assim que um

agosto/setembro/outubro. 2005. p.16. Disponivel ethttp://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em:
15.11.2016.

% |dem p.17.

® Ibidem.
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baixo grau de mobilizagdo mitigue o controle sodaltomada de decisbes e edicdo das

normas regulatérias.

Nesse sentido, Paulo Todescan Lessa Mattos adverte

“se temos uma esfera publica pouco ativa (ou usfera publica em repouso’) ou a
participacdo privilegiada de determinados grupos dmtrimento de outros, o0s

problemas de legitimacdo aparece. As condi¢cBewadede participacdo sdo, nessa
perspectiva, um bom critério para avaliar o potndemocratico dos mecanismos

de participacgédo publica institucionalizados poraods normas®®

Para tanto, devem as agéncias reguladoras aprint@mda vez mais a sua
transparéncia, por disponibilizar informacfes rafges de forma que se preserve nao
somente a tecnicidade, mas também a inteligibiédadtentivando assim cada vez o controle
social nas agéncids.

Considerando o pluralismo de interesses da saigeda setor regulado e os variados
atores desse contexto, cabe o estudo breve sotreefe@uamenta democratizante, a saber, 0s
conselhos consultivd¥.

3.3.1.3 Conselhos consultivos

Finalmente, o ultimo instrumento para a protec@@alticipacdo popular € o instituto
do conselho consultivo. Esses conselhos séo forsnaolorepresentantes de diversos grupos
interessados na atuacédo regulatoria, oriundos daddeFederal, da Camara dos Deputados,
do Executivo, entidades representativas como asgiEs de usuarios dos servigos prestados,
representantes das pessoas juridicas prestadorservigo publico e atividade econdmica,

entre outros grupos representativos da sociedade.

% MATTOS, Paulo Todescan Lessa#géncias reguladoras e democracia:participacdo publica e
desenvolvimento. p. 203. In: FIDALGO, Carolina RevrDéficit democratico e legitimagdo do modelo
brasileiro de agéncias reguladoras independentesratés da criagdo de mecanismos de participa¢do dos
administrados. Rio de Janeiro: 2007. p.48. Disponivel em: <Httpvw.esaf.fazenda.gov.br/assuntos/
premios/premios-1/premios/viii-premio-seae-de-maabigs-edicao-2013/monografias-2007/3-lugar-tema-2-
estudantes>. Acesso em: 02.11.2016.

% BINENBOJM , Gustavo. As Agéncias Reguladoras ledejentes e Democracia no Bradievista
Eletrbnica de Direito Administrativo. Salvador: Instituto Brasileiro de Direito Publica Bahia. n® 3.
agosto/setembro/outubro. 2005. pp 19/20. Disporéval <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso: em
15.11.2016.

" 1dem.
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Os conselhos consultivos possuem como prerrogatiia apenas a consultiva, mas
também a de fiscalizar os atos regulatorios, pdo e apreciacdo de relatérios e propostas

de edicao de normas pelas agéncias.

Conforme exposto, as agéncias reguladoras posausunessidade decountability
% em sua atividade constantemente. Embora as meditidas anteriormente tenham
problemas e precisem de aperfeicoamento, consegupnt essa necessidade, na busca de
uma atuacdo menos politica e mais técnica, maseemrometer o pluralismo de interesses

e 0S principios constitucionais.

Entretanto, ndo € s6 o risco de déficit demoa&jee ameaca a atuacao regulatoria.
Existe também a possibilidade de captura das amg@nmeiguladoras, no sentido de que
interesses externos (mercado) e ndo tao exterstad@d, possam influenciar de maneira tao
violenta, que transformem as agéncias em subaftesam autonomia nas suas decisoes e

normas.

3.4. Teoria da Captura

A autonomia reforcada garantida as agéncias régrda € prerrogativseine qua non
para o regular exercicio da funcdo regulatéria.aEaatonomia confere um grau de
discricionariedade nos misteres das agéncias qoieéréncontrada nas demais autarquias,
suprindo o clamor de eficiéncia e celeridade nagita regulatoria.

Entretanto, a mesma independéncia necessariagangao regulatéria pode ampliar
0 risco de apropriacao dos interesses regulados pgkentes atuantes no mercado econdémico,
ou seja, a captura da agéncia reguladora. Taigemypndem se beneficiar com privilégios
indevidos, transformando as agéncias reguladorass@mordinadas que se afastam do

interesse coletivo, por servir a interesses prigado

Além disso, a influéncia politica na administragi@s agéncias e a baixa participacao

popular nas decisdes e no processo de formulaggicedalamentos, também séo fatores de

® Accountability ¢ um estrangeirismo que significa a prestacdo at¢as do gestor publico calcada na
transparéncia e na boa-fé, respeitadas as obrgi@pdaneio de acdes responsaveis e de uma govaraiog e
proba. JUSTA, Mauro.O significado de “accountability” em gestdo publica Disponivel em: <
http://oruamconhecimentos.blogspot.com.br/2011/8nificado-de-accountability-em.html>  Acesso em:
07.12.2016.
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risco que elevam as chances de que as agéncidadags venham a ser capturadas,
resultando em uma “vinculacdo promiscua entre ancigéde um lado, e 0 governo
instituidor ou os entes regulados, de outro, cagrénte comprometimento da independéncia

da pessoa controlador®”

A captura também € evidenciada quando aconteicepdes assimetria de informacdes
entre os agentes econdmicos regulados e a agarmtayréncia de ex-dirigentes de agéncias
reguladoras em postos estratégicos no setor reg@adum curto espaco de tempo e até
mesmo 0 excesso de cargos comissionados nas a&jéacgue possibilita a entrada de
pessoas cooptadas pelas empresas reguladas paeugueteresses sejam privilegiadbs.

Portanto, captura é um fendmeno imoral e danosos@ao agéncia reguladora, mas
também a ordem econdémica, devendo ser fortemeptienida, nos termos do art. 173, § 4°
da Constituicdo Federal, nos termos:

§ 4° - |lei reprimir4 o abuso do poder econémicoise & dominacao dos mercados,
a eliminacdo da concorréncia e ao aumento arlutdés lucros.

Deveras, muitas sdo os fatores de risco de defimpda finalidade regulatoria
econbmica estatal. Na pratica, a captura poderd@rescpelo setor privado ou publico,

conforme sera exposto a seguir.

3.4.1. A captura pela iniciativa privada

A captura pela inciativa privada acontece quandagentes regulados, em razao de
sua forca econémica e elevada influéncia politidarferem na atividade regulatoria, ou seja,
“‘quando a agéncia perde a sua condi¢cdo de autericamprometida com a realizagdo do
interesse publico e passa a produzir atos dessnadegitimar a realizagcdo dos interesses

egoistas de um, alguns ou todos 0s segmentos emgiesegulados™

9 CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de direito administrativo. 28. ed. rev., ampl. e atual. até 31-
12-2014. Sao Paulo: Atlas, 2015. p.567.

O OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezendadministracéo pulblica, concessées e terceiro setd.ed. rev. ampl.

e atual. Rio de Janeiro: Forense. Sdo Paulo: Méffilicb.p.148.

" MOREIRA, Vital. Auto-regulacao profissional e administracéo publicaCoimbra: Aimedina, 1997.p. 51.
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Para ilustrar, convém destacar uma decisdo do PHegido, na apelagéo civel de n°
342.739/PE, em que se discutia & época acercardeagdo para o cargo de Conselheiro
consultivo da ANATEL de um particular que, no mohoeda nomeacao era presidente da

TELEBRASIL, uma associacao que reunia grandes esapr@o setor regulado:

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL
PUBLICA. NOMEACAO DE MEMBROS DO CONSELHO CONSULTIVDA
ANATEL. CABIMENTO. ILEGALIDADE. ATO ADMINISTRATIVO.
DISCRICIONARIEDADE. APRECIACAO PELO PODER JUDICIARL
POSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO. ILEGALIDADE DA NMMEAGAO.
ART. 34 DA LEI N° 9.472/97. ART. 37 DO DECRETO N°.338/97.
REPRESENTANTES DA SOCIEDADE E DOS USUARIOS. NULIDADDOS
ATOS DE DESIGNAGCAO. AFASTAMENTO. MANUTENCAO DA SENENCA.

“A necessidade de autonomia no desempenho de feing@ilatérias ndo pode
imunizar a agéncia reguladora de submeter-se anstica constitucional. A
fiscalizagdo ndo elimina a autonomia, mas assegusaciedade que 0s 06rgaos
titulares de poder politico ndo atuaram sem limpesdendo de vista a razao de sua
instituicdo, consistente na realizacdo do bem conttsse controle devera recair
ndo apenas sobre a nomeacédo e demissdo dos adhdonies das agéncias, mas
também sobre o desempenho de suas atribuicdes”.

(...)16. N&o ha que se alegar ser o bastante a géticdo segundo apelante por
entidades representantes dos usuéarios. A uma, g@segjuislumbra ser a ABRANET
— Associacao Brasileira de Provedores de Acessate@do e Informacdes da Rede
Internet, entidade representativa dos usuarioseloscos de telecomunicacdes, pois
seu objetivo social, consoante se colhe do site abranet.org.br, “é dar apoio ao
esforco brasileiro na implantacdo de empresas gdoryas de acesso, Servicos e
informacBes e buscar o desenvolvimento da Interntasil”. A duas, porquanto
“ndo basta que o candidato ao cargo seja indicadampa entidade representativa
dos usuérios e da sociedade, mas também que o mssjaoum legitimo
representante deste segmento, de forma que osirgeussses coincidam com
aqueles cuja defesa lhe foi outorgada, sob penan&de haver uma efetiva
participacdo de todos os segmentos da sociedadaelpagConselho e, por
conseguinte, de descumprimento do artigo 33 d®4&i7/97".In casu, flagrante é

o conflito entre os interesse dos usuarios dos s@ws de telecomunicacdes e os
interesses da associacdo que o segundo apelanter@epnta, implicando, pois,
em se reconhecer a impossibilidade de sua indicaggomo representante dos
usuarios perante o Conselho Consultivo da ANATEL.17. A nomeacdo dos
apelantes como membros do Conselho Consultivo dATA\L, representa o que a

doutrina estrangeira e alguns doutrinadores brassiléem denominado de captura
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da agéncia pelos interesses regulados.Oi®rre a captura do ente regulador
qguando grandes grupos de interesses ou empresas @8 a influenciar as
decisdes e atuacdo do regulador, levando assim aéagia a atender mais aos
interesses das empresas (de onde vieram seus menspro que 0s dos usuarios
do servico, isto é, do que os interesses publictis.a situacdo em que a agéncia
se transforma em via de protecdo e beneficio paraeteres empresarias
regulados”. 19. No respeitante ao § 4° do art. 37 do Regulaondat Agéncia
Nacional de Telecomunicac¢fes, aprovado pelo Decfen338 de 07 de outubro de
1997, é salutar destacar, que em ndo havendo @idisaa escolha do Presidente da
Republica sera livre, desde que em obediéncia, dulerado nela e visando o fiel
cumprimento das finalidades previstas na lei e oas@tuicdo. Deveras, outra
interpretacdo ndo pode sobressair do aludido ® 4ftd art. 37 do Regulamento da
ANATEL. 20. N&do havendo indicacdo das entidadesldsse dos usuérios e das
entidades representativas da sociedade dentroado fixado, fica ao alvedrio do
Presidente da Republica a indicacdo dos membrosCaluselho Consultivo,
respeitada, evidentemente, a representacdo demacrati melhor, a pluralidade
representativa, assegurada pela Lei n® 9.472/9da,aobedecidos aos principios
constitucionais norteadores da administracéo pajbdicbretudo, da moralidade e da
legalidade e considerada a qualificacdo do indicetio €, a compatibilidade da sua
qualificacdo com as matérias afetas ao colegialld= 2le se ressaltar, outrossim,
ser prescindivel prova conclusiva de que os apelast estariam a servicos de
interesses contrarios a sociedade a fim de caracizr a ilegalidade, visto que
como demonstrado, houve descumprimento do art. 34ad_ei n° 9.427/97, além
de inobservancia dos principios constitucionais dédministracdo Publica, a

exemplo, do principio da moralidade, legalidade eazoabilidade.22. Recursos

~ . . : 7.
de apelacdo e remessa oficial improvidos. (os g8ém nossos)z.

Como demonstrado na brilhante decisdo acima, hanoveonflito de interesses, na
medida em que um particular ligado aos agentesoetions regulados seria homeado ao

cargo de conselheiro do 6rgao regulador, sendcafidg a influéncia externa.

De fato, o0 ingresso de representantes oriundosahelgs conglomerados econémicos
em um conselho que tem por objetivo dar voz a dadie, ndo € a melhor forma de garantir a
pluralidade de interesses, pois pendera fatalmasmeeas para um dos lados da balanca, a

saber, dos interesses dos agentes econdémicos.

"2 BRASIL, Tribunal Regional Federal 5° Regi&o, AQ3IB9/PE. Relator: Francisco Cavalcanti
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Nao significa isto que o0s interesses dos agentesndéedcos devam ser
menosprezados, entretanto, devem ser prepondecado®s interesses da Administracao e

da coletividade como um todo.

Assim, na visdo do magistrado, os apelantes naerjod representar de forma
imparcial os usuérios e a sociedade no segmentaetiamunicacdes, sendo flagrante o

conflito de interesses.

Ademais, tal designacdo agravaria o risco constguote as agéncias reguladoras
sofrem de captura econdémica, o que foi delineadeotmdo Relator.

Entretanto, essa ndo € a Unica maneira de contgéioirean uma agéncia reguladora.
Existe a possibilidade de que um individuo ja peeate a estrutura da autarquia reguladora
vir a ser cooptado por um agente econdmico, contuitd de promover interesses privados e

nao mais os da coletividade.

Assim, a captura da agéncia pelos agentes econdcoodigura afronta aos principios
basilares da administracdo publica, como da impdigdsole e moralidade.

Frise-se que, embora seja a atividade econdmiaa s#ovico publico delegado a
iniciativa privada, estas continuardo a ser derest® coletivo da sociedade e como tal,

devem ser protegidas pelo Estado.

Porém, existem situacbes em que o Estado resguaravidade regulatoria de
interesses econdmicos externos, mas corrompe cpofieinte, comprometendo a eficiéncia

técnica das agéncias reguladoras e assim oconam@adacaptura politica

3.4.2. A captura pelo poder publico

Essa modalidade de captura das agéncias se ddogéanriada uma espécie de
vinculacdo da atividade regulatéria com os intea®gwoliticos, principalmente quando se

tratar de captura realizada por detentor de mamaagmbito da Funcdo Executiva.
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Segundo Floriano Azevedo Marques Neto, seria “capdura extremamente perigosa,
uma vez que levaria a uma inviabilizacdo da agéeom funcdo de um processo de

deslegitimac&o, perante os operadores e os pramiEsios.™

Para exemplificar, mesmo que a Constituicao Fétlemaa definido no artigo 52, I,
f, que os dirigentes dos 6rgdos reguladores indgguelo Chefe do Executivo, sejam
aprovados previamente pelo Legislativo, por inteliméle lei ordinaria e por voto secreto, 0
que acontece na pratica é que a aprovacao dosidadss € meramente formal, pois a
indicacgéo ja é acertada antes.

Lamentavelmente, 0 mecanismo que serve para atgada impessoalidade e da
imparcialidade, tdo necesséria para a atividadaedg&cegulatdria, acaba por ser corrompida

para garantir interesses nada coletivos.

Outro exemplo de captura politica foi a tentatiearrida no ano de 2003, por meio da
criacdo de um Grupo Interministerial de Trabalhoe yisava aperfeicoar a atuacao das
agéncias reguladoras.

Naquela ocasido, o Chefe do Executivo era o Exidtnete Luiz Inacio Lula da Silva,
porém, os diretores das recém-criadas agéncialRdegas foram indicados na presidéncia de

Fernando Henrique Cardoso.

Entdo, ao fim do trabalho, foi gerado o RelatdigoAnalise e Avaliacdo do Papel das
Agéncias Reguladoras no Atual Arranjo InstitucioBeasileiro/* que concluiu, dentre outras
consideracbes, que embora as agéncias reguladosaenf indispensaveis para bom
funcionamento dos setores regulados, tinham umdgraisco de captura e que a sua

independéncia poderia criar dificuldades para cauk.

Para o referido grupo de trabalho, a independétes agéncias poderia ocasionar no
comprometimento da eficiéncia da atuacao reguétpadr meio da reducéo da:

® MARQUES NETO, Floriano AzevedoA nova regulacdo estatal e as agéncias independemntén:
SUNDFELD, Carlos Ari. (Coord.Direito Administrativo Econémicdao Paulo: Malheiros, 2000.

" BRASIL. Presidéncia da Republica. Camara de leftautura. Camara de Politica Econémica. Relatfwio
Grupo de Trabalho Interministeridindlise e avaliacdo do papel das agéncias reguladsrno atual arranjo
institucional brasileiro. Brasilia: 2003. Disponivel em: <http://www.refornaagstaopublica.org.br/
Documents/MARE/Agencias/avaliacao_das_agenciaslaggtas_- casa_civil.pdf>. Acesso em: 20.11.2016.
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[..]Jconfianca na forca da entidade e na signifiG@do seu trabalho. A auséncia de
confianca do mercado na instituicdo, cujo propésispbrepujar as deficiéncias do
mercado. Por sua vez, impede-o de supervisioreguwdar o mercado efetivamente.
Em segundo lugar, pode ser argumentado que, seadorre mais focalizada que
um ministério, a instituicdo regulatéria independente é mais vulmavel a
captura. Isso, mais uma vez, pode ser uma questdo depgémemais do que
realidade [...]

Uma terceira fraqueza de estruturas regulatdridspendentes é, paradoxalmente,
relacionada a sua forc&la possibilidade de uma agéncia independente pade
tornar-se tdo forte, ou ‘tdo independente’ que verdna se comportar como um
poder quase independente dentro do EstaddSe ndo contida, uma entidade
independente pode ir além do papel visado paraaeldempo de sua crie;géo,

ensejando a necessidade de medidas restritivasetieas por parte do legislador.

De fato, é surpreendente considerar que a autenmafircada garantida pelo regime
especial das agéncias reguladoras pode ser umawpatia a subordinacao total ao Executivo,
0 que caracterizaria em verdade na captura potgamiézada pelo préprio Estado, que alegou

preocupar-se com o risco de captura econdémica.

E verdade que podem ocorrer conflitos entre a a@éeguladora e o Poder Executivo
Central, no sentido de que as politicas reguladlgineadas pelos diretores das agéncias

venham a divergir com as politicas publicas dosidnios.

Mas tal possibilidade nao justifica a supremacia dovernos sobre as politicas
publicas, ainda que ndo coincidam os mandatove$etiom os mandatos dos diretores, 0 que

poderia contribuir com as diferencas jA mencionadas

Afinal, a prépria lei instituidora da agéncia regfdra garante a autonomia para a
execucao da atividade regulatéria, que possui msapmprias em razdo das caracteristicas
também especiais de cada setor regulado. Remasgeprirrogativas seria 0 mesmo que
desnaturar o préprio conceito de regulacao e eevieincao indireta por parte do Estado.

No entanto, essa autonomia nédo pode ser invocadagpa as politicas setoriais ndo
venham a ser adequadas as politicas governamgat@isuma determinada area regulada,
gerando assim um conflito que minimize os beneficicserem alcancadas, uma vez que a

atividade regulatoria visa a eficiéncia.

5 |d. Ibidem. p.11
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Portanto, a relacdo entre as Agéncias e os Miitistéeve ser pautada pelo respeito
mutuo as prerrogativas de cada um desses entemgéhgias contribuem com informacdes
técnicas vitais para que o Estado possa articaanelhor forma possivel as relagbes com

todos os setores regulados.

Por outro lado, sdo as agéncias reguladoras querialiadam de forma técnica as
politicas instituidas pelo Estado, restando condida a relacdo de parceria e colaboracéo. O
conhecimento técnico das agéncias reguladoras éawdey diferencial que justifica a
transferéncia da sede normativa do Legislativodeegie respeitados os parametros definidos
na lei instituidord®

Dessa forma, o papel das agéncias reguladoras damental na formulacdo e
execucao das politicas publicas, pois proporcioBatado intervir indiretamente na economia

por estimular a concorréncia e as melhores praticasetores regulados.

Atesta Calixto Salomao Filho:

A acao planejadora do Estado deve buscar uma atgwdntiva que, antes de tudo,
permita ao Estado adquirir conhecimento do setmas sutilidades e requisitos de
desenvolvimento. Como ja anteriormente discutido,proncipal problema de
qualquer acdo econdmica, seja estatal ou privadey problema de conhecimento.
Conhecer a realidade é pressuposto essencial panaegse possa modifica-la.{o

e 7
grifo é nossof.

Assim, o cabera as agéncias reguladoras uma ami@tinitada, porque uma agéncia
reguladora sem autonomia se tornara nada mais muérgéo autdbmato, cuja criatividade

técnica tao valiosa para a regulacdo sera despdadic

Alexandre Santos de Aragdo afirma corretamente agaeitonomia das agéncias €

limitada e esses limites integram a natureza danautia das agéncias. Nao é possivel uma

® MARTINS, Marcio Sampaio Mesquita. O reforco daitieidade democratica das agéncias reguladbras
Ambito Juridico, Rio Grande, XIV, n. 84, jan 2011.Disponivel em: <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_aoig leitura&artigo_id=8881>. Acesso em: 08.10.2016.

" SALOMAO FILHO, Calixto. In MARTINS, Marcio Sampaio MesquitaD reforco da legitimidade
democréatica das agéncias reguladoran: Ambito Juridico, Rio Grande, XIV, n. 84, jan 20pl
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entidade pertencente a Administracdo Publica agifadma totalmente independente em

afronta & Constituicio Feder&.

Repise-se, 0 que se defende € o respeito aoedimdnstitucionais e legais, de
maneira que a captura politica ndo venha a sernirave para os fins ultimos da atividade

regulatoria.

Mas, pergunta-se: Existem medidas que possibilienprotecdo das agéncias

reguladoras ante ao risco da captura, seja privagmlitica? E o que se tratara a seguir.

3.4.3. Medidas de protecado ante ao risco de captura

Considerando o risco de captura e os maleficiosrdentes dessa conduta imoral e
ilegal, sdo necesséarias algumas medidas protetivaserem tomadas pelas agéncias

reguladoras.

De fato, a participacdo popular € o mecanismocj#ah de combate a captura das
agéncias reguladoras. Como ja demonstrado, aipag@o popular € ndo s6 um instrumento
qgue legitima democraticamente, mas também propmaciom controle social essencial a

atividade regulatéria.

Outra forma de diminuir esse risco € no tocantestalha dos diretores das agéncias
reguladoras. Quando se torna a selecdo publica dinsi|mui a quantidade de cargos
comissionados, priorizando os profissionais deegarr(que foram selecionados por regular
processo de concurso publico), se reduz a possiléi de captura tanto politica como

econdmica.

E o que trata a matéria da PEC n° 156/2015, daddenlosé Serra, que prevé a

seguinte alteracao:

Art. 37[...]
§ 13. Os diretores de agéncias reguladoras secthielos dentre brasileiros que
satisfacam os seguintes requisitos:

8 ARAGAO, Alexandre Santos d@ legitimacdo democratica das agéncias reguladoraRevista de Direito
Publico da Economia, v. 2, n. 6, p. 9-26, abr./RO04.
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| — mais de trinta e cinco anos de idade;

Il — idoneidade moral e reputacéo ilibada;

IIl — notdrios conhecimentos técnicos sobre o setgulado, comprovados mediante
titulos académicos ou publicac8es especializadas;

IV — mais de dez anos de exercicio de funcédo oafeliva atividade profissional
gue exija os conhecimentos mencionados no inciso Il

V — aprovacao pelo Poder Legislativo, observadoesfara federal, o disposto na
alinea f do inciso Il do art. 52.

§ 14. A escolha dos diretores de agéncias regwdadera realizada mediante
processo seletivo publicona forma da lei do respectivo ente federativoe qu
assegurara:

| — a transparéncia do procedimento;

Il — a imparcialidade dos avaliadores;

Il — a reserva de vagas a serem preenchidas por servidsrde carreira da
agéncia

§ 15. Nas agéncias reguladoras, a quantidade de cargos esbmissdo nao
podera superar um décimo dos cargos efetivé&® (o grifo é nosso)

E notério o objetivo de preservar os principios idgessoalidade, eficiéncia e
moralidade, na medida em que: (a) existirA um psIaeletivo com requisitos definidos no
proprio texto constitucional e com condicbes seamdhs as existentes na selecdo de
Ministros do Tribunal de Contas da Uni&o, alémhjav@lorizacéo dos servidores de carreira,
por delimitar uma reserva de vagas e, por Ultimp,h@vera uma limitagdo de vagas para
cargos em comisséo, o que diminui consideravelneemeidéncia de indicagdes duvidosas e

gue nado levam em conta os interesses coletivos.

Enquanto a referida proposta de emenda a Cogéiituencontra-se ainda em
tramitacdo, ndo se pode olvidar do controle jutlicalcado no principio da inafastabilidade
da jurisdicdo, em que o Estado-Juiz podera evitaa@ura das agéncias, desde que néo
invada a competéncia da Administracdo Publica,rpspeitar o mérito administrativo, tdo

caro a atividade regulatoria.

Entretanto, cabe destacar que o controle ndo eams na esfera judiciaria e social
(por meio da participacdo popular), mas também ridinativa e legislativa. Todos estes

controles serdo esmiucados no préximo capitulo.

" BRASIL, Senado Federdbroposta de emenda & Constituicéio n® 156/2015.
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CAPITULO 4 — LIMITES DO PODER REGULADOR

4.1. Considerac0es iniciais

Inicialmente, o controle da fungdo regulatoria t&mmdamento no principio da
separacao de poderes, previsto no artigo 2° dati@og@o Federal, estabelecendo que “sao
Poderes da Unido, independentes e harmdnicos sipte Legislativo, o Executivo e o

Judiciario.”

A harmonia entre os poderes é garantida por negistema de freios e contrapesos —
check and balanceqjue evita a sobreposicdo de uma funcdo em ocrd#prme atesta
SILVA:

A harmonia entre os poderes verifica-se primeirdaenperlas normas de cortesia no
trato reciproco e no respeito as prerrogativasceldade a que mutuamente todos
tem direito. De outro lado, cabe assinalar que medivisdo de funcdes entre os
6rgédos do poder nem a sua independéncia sdo assolid interferéncias, que

visam ao estabelecimento de um sistema de freic®nérapesos, a busca do
equilibrio necessario a realizacdo do bem da edaetie e indispensavel para evitar
o arbitrio e 0 demando de um em detrimento do ostrespecialmente dos

80
governados.

Desta forma, essa divisao tripartite possibilit@ @s funcbes possuam caracteristicas
dominantes e outras em menor grau, por exemploggslativo tem com prerrogativa
principal a atividade legislativa, mas também exeatuacédo judicante quando instaura as
Comisstes Parlamentares de Inquérito — CPI — ondgulbaixa regulamentos administrativos

internos.

Entretanto, tal interpenetracdo ndo deve dar ara @ arbitrio, e, portanto, o que se
busca evitar a todo custo é a “concentracdo ded&émem um poder ou, consagrar, na
expressdo do STF, uma “instancia hegemoénica de rfddeprejudicando assim a

independéncia dos poderes e danos a coletividadfrme leciona Alexandre de Moraes:

Os 6rgaos exercentes das funcdes estatais, pama satependentes, conseguindo
frear uns aos outros, com verdadeiros controleipnams, necessitavam de certas

80 SILVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positivo 28 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2005. p.
110. In: COUCEIRO, Julio Cezar da Silveira. Principa Separacdo de Poderes em corrente tripdriite.
Ambito Juridico, Rio Grande, XIV, n. 94, nov 2011.

81 BARROSO, Luis RobertaCurso de direito constitucional contemporaneo os cmeitos fundamentais e a
construcdo do novo modelo2°. Ed. Sdo Paulo: Saraiva. p.175.
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garantias e prerrogativas constitucionais. E ta@samfias sdo inviolaveis e

impostergaveis, sob pena de ocorrer desequilibie eeles e desestabilizagdo do
governo. E, quando o desequilibrio agiganta o Bikeglnstala-se o despotismo, a
ditadura, desaguando no préprio arbitrio, comarefira Montesquieu ao analisar a
necessidade da existéncia de imunidades e prexaggtara 0 bom exercicio das

funcbes do Estad§?

No caso das agéncias reguladoras, o controle éfiah, visto que, embora sejam
autarquias vinculadas ao Executivo, sdo dotadgweateogativas tipicas das outras Funcdes
de Estado, v.g. a normativa e a judicante confgéntemonstradas anteriormente no presente
trabalho e, portanto, passa-se a discorrer pornzagiamente o controle de cada uma das

funcdes estatais exercido nas agéncias reguladoras.

4.2. Controle legislativo

4.2.1 Controle tipico do Legislativo

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece a basemoole legislativo no artigo 49,
X, ao garantir como competéncia exclusiva do Casgrélacional a fiscalizacdo e o controle
direto ou indiretamente, “ou por qualquer de suasaS, os atos do Poder Executivo,

incluidos os da administracao indireta.”

Assim, podera o Legislativo, aléem de controlar ¢ssadas agéncias reguladoras,
também exigir justificativas ou esclarecimentosreols decisbes tomadas, incluindo de
carater técnico pelo controle externo por meio dbuhal de Contas da Unido, como sera
detalhado posteriormente.

Como ja tratado anteriormente, as agéncias regualadextraem a sua estrutura,
objetivos, ou seja, ostandardsda lei instituidora. Essa delegacédo de hierarqoraativa
possibilita um ampliado poder normativo técnicajue necessariamente deve ser monitorado
pelo Legislativo, porque se sujeita ao comandoesgw no artigo 49, Xl da Constituicdo da
Republica que atribui a dever de “zelar pela presgio de sua competéncia legislativa em
face da atribuicdo normativa dos outros Poderesia wez que ndao ha que se falar em

delegacéo legislativa inominada as agéncias regraad

82 MORAES, Alexandre deDireito Constitucional. 212 ed. S&o Paulo: Atlas, 2007. p. 388.
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Ademais, deve o Legislativo, além de monitorar sediizar a atividade regulatoria,
“sustar os atos normativos do Poder Executivo aueb#tem do poder regulamentar ou dos
limites de delegacdo legislativd> o que sem duvida inclui os atos normativos desedée

Administracéo Publica Indireta, tais como as agéneguladoras.

Além disso, o controle legislativo possui um al@antaior, sendo 0 mais amplo entre
todos os tipos de controle, pois também abrangerificacdo realizada por intermédio da
Comisséo Parlamentar de Inquérito, seja permarntemporaria, criadas pelo Congresso
Nacional ou por cada uma de suas Casas independgriee conforme o disposto no artigo
58 daMagna Carta

No caso das agéncias reguladoras, as comissdampathres podem atingir a atividade
regulatéria como um todo, inclusive as acfes fstunaas devendo preservar o sigilo das

matérias reguladas, conforme registra Marcal Justba:

Essas comissdes parlamentares possuem poderesvedigacao, 0 que
possibilita a realizacdo de interrogatérios, intfes, acareacdes, solicitar pericias,
determinar quebra de sigilo e até mesmo prisdescdirole parlamentar pode
versar, de modo ilimitado, sobre toda a atividagsethpenhada pela agéncia,
inclusive no tocante aquela prevista para reaBeaem épocas futuras — ressalvadas
a necessidade de sigilo em faze das caracteristaanatéria regulada. Podera
guestionar-se ndo apenas a gestdo interna da agénas também se exigir a
justificativa para as decisdes de cunho regulatéi@abera fiscalizar inclusive o
processo administrativo que antecedeu a decis@itatéga produzida pela agéncia,

com ampla exigéncia de informacdes sobre as jaifias técnico-cientificas das

opcdes adotad&s.

Cabe destacar que esse controle ndo afronta dpadrda separacdo de poderes e nem

sequer a autonomia das agéncias reguladoras.
4.2.2 Controle externo do TCU

Primeiramente, devem as agéncias reguladoras ediéabi& a Constituicdo Federal,
prestar contas aos Tribunais de Contas, no quefes® a0 uso dos recursos publicos nos seus

8 Artigo 49, V da CRFB/88.
8 JUSTEN FILHO, MarcalO Direito das Agéncias Reguladoras Independentegd. Dialética, S0 Paulo,
2002. p. 588.
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misteres, uma vez que sdo autarquias pertencentaiministracdo Indireta, conforme é

estabelecido no artigo 70 da CRFB/88, nos termos:

Art. 70. A fiscalizacao contdbil, financeira, orgamtaria, operacional e patrimonial

da Unido e das entidades da administracdo dirétalieta, quanto a legalidade,

legitimidade, economicidade, aplicacdo das subweedrenlncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante conegterno, e pelo sistema de

controle interno de cada Poder.

No entanto, o controle ndo se resume somente reegmeto, mas também com

respeito aos atos administrativos regulatérioscegume diz respeito a possibilidade desse

controle, a doutrina diverge.

Parte da doutrina entende que como tais atosat@gials ndo resultam em gastos para
0os cofres publicos, tais atividades ndo estariamtecapladas entre aquelas a serem
fiscalizadas pelo Tribunal de Contas, por faltacldea previsao legal. Também, seria uma

violagdo ao mérito administrativo, 0 que resultariana grave diminuicdo da autonomia

propria das agéncias reguladoras.

Nesse sentido, Luiz Ricardo Trindade Barceltakerbis

Entendemos como correta a segunda corrente, eigljuescapa as atribuicbes dos
Tribunais de Contas o exame das atividades aut@gjuique nao impliguem em
dispéndio de recursos publicos, como se pretersd®. porque as investidas do
Tribunal de Contas que venham a se imiscuir emdatiles que, a par de néo
envolverem dispéndio de dinheiro publico, desnaiama a razdo da criagdo da
prépria agéncia reguladora, sendo o limite da @igém do Tribunal de Contas o
controle financeiro; (2) ndo ha previsdo constdnal ou legal que autorize a
investigacao do mérito das decisGes de uma agémidadora faltando-lhe, assim,
competéncia para tanto. Logo, o limite de invesfigado Tribunal de Contas cinge-
se aos encargos administrativos e honoréarios ditsaér e/ou mediadore§>

Entretanto, a questdo se aprofunda quando a pukgie de controle externo incide
sobre atos referentes as tarifas ou que visembedstar o reequilibrio-financeiro de uma

determinada concessao.

Alexandre Santos de Aragao entende de forma diaasEirmar que o “Tribunal de

Contas pode realmente controlar tais atos de re@olauma vez que, imediata ou

8 BACELLAR, Luiz Ricardo TrindadeSolucéo de controvérsias pelas agéncias regulador&o de Janeiro:
Lamen Juris, 2009. p. 169-170.
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mediatamente, os atos de regulacdo e de fiscatizaghre concessionarios de servigos
publicos se refletem sobre o Erari.”

Assim, para o ilustre doutrinador, havendo umaidiéicia na fiscalizacdo ou até
mesmo auséncia desta por parte da agéncia, ou, amdaumento indevido de tarifa que
qguebre o equilibrio econdmico-financeiro de um @nt ndo s6 a sociedade seria afetada,
mas também os proprios cofres publicos, além dessetade de verificacdo constante quanto
a modicidade das tarifas dos servicos prestad@s meincessionarias no setor regulado, de

acordo com o artigo 6°, 81° da Lei n.° 8.987/95tanwo0s:

Art. 6°. Toda concessao ou permisséo pressupdestapéo de servico adequado ao
pleno atendimento dos usuarios, conforme establelenesta Lei, nas normas

pertinentes e no respectivo contrato.

8 1 o Servigo adequado é o que satisfaz as corddgeegularidade, continuidade,

eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidadetesia na sua prestagdo e

modicidade das tarifas.

Ademais, ndo ha que se falar em substituicdo gscas pelo Tribunal de Contas, na
verdade, 0 que se busca é “zelar pela atuacdoapeorfetiva dos entes reguladores, para
assegurar a adequada prestacdo dos servicos pudlpopulacdo. Entretanto, percebendo o
Tribunal omiss&o ou incapacidade da agéncia, dgivedim de evitar maiores transtornos a

sociedade®

Nessa esteira, importa colacionar algumas quest@ifentadas pelo Tribunal de

Contas da Unido no decorrer do tempo:

Mais recentemente, o Tribunal de Contas da Unide tpie responder a consulta
formulada pelo Ministério das Comunicacdes aceepaksibilidade de utilizacédo

dos recursos do Fundo de Universalizacdo dos ®ervie Telecomunicacbes

(FUST) como instrumento de financiamento de dentzagio do acesso aos
servicos de telecomunicacdes no Brasil. Ao respoadeonsulta no Acérdao n°

1.107/2003 Plenario, o Tribunal decidiu que devesa contratada empresa para
implantar, manter e operar o servico de acesso yidizeacdo de servicos de redes
digitais de informacdo destinadas ao acesso puyblmdusive da internet, a

estabelecimentos de ensino, bibliotecas e indliésigle salde.

Outra importante intervencdo do TCU foi a Represghd formulada por um de

seus auditores em que questiona os coeficientemdts na planilha de célculo dos
reajustes anuais das tarifas dos servigos de tespodoviario interestadual e

internacional de passageiros (Acorddo n° 865/20@84F0). Foi determinado a

ANTT que realizasse estudo para atualizar os deafis tarifarios tendo em vista

as transformacdes tecnoldgicas, administrativagidee econdmicas verificadas no

8 ARAGAO, Alexandre Santos dAgéncias reguladoras e a evolucéo do direito admatrativo econémico
3.ed. ver. e atual. Rio de Janeiro: Forense. 201364.
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pais desde a Ultima revisdo dos calculos dos oeefics tarifarios efetuada em
1989. Como resultado, em julho de 2003, as tarifas, segundo a planilha antiga

deveriam sofrer um reajuste da ordem de 30%, fonajpradas em 17,48 7

Concluindo, o controle legislativo, seja exercplelas Casas do Congresso ou no
ambito externo pelo TCU é de fundamental imporgngara uma atuacdo regulatoria
eficiente, sujeita aos ditames legais, que propoecum ambiente em que 0S concessionarios
possam ser ter seguranca juridica para explorasatividades econémicas e que, por fim, os

cidadaos possam ter acesso a servigos publicasatidape com precos maodicos.

A sequir, serd tratado o controle exercido pethbciario nas agéncias reguladoras.

4.3. Controle judicial

No que tange a esfera jurisdicional, importa mameni que a jurisdicdo € una e
indivisivel, ou seja, essa fungdo é monopdlio dadts sendo a Fungdo Judiciaria a Unica
capacitada a fazer coisa julgada material e, aska®r, 0 direito.

Além disso, sua atuacdo é pautada pela preservdgawviparticio dos poderes

previstos na Constituicdo Federal, no artigo 28, djgpde:

Art. 2° Sao Poderes da Unido, independentes e Inésodentre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario.

O Judiciario também ndo pode se afastar de sueogeadiva jurisdicional, conforme
previsdo constitucional e, dessa forma, assegugarantia de acesso dos cidaddos ao
judiciario por meio de um devido processo legal, ra sera preservado o direito a ampla
defesa e do contraditorio, conforme previsto tamhérarta Magna:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem di&tngle qualquer natureza,

garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeisiderges no Pais a inviolabilidade

do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a isewa e a propriedade, nos termos
seqguintes: [...]

87 ZYMLER, Benjamin.O papel do Tribunal de Contas da Uni&o no controlelas agéncias reguladoradn:
SEMINARIO O CONTROLE EXTERNO DA REGULACAO DE SERVIC OS PUBLICOS. 2002. Brasilia.
O controle externo da regulacéo de servicos publisoBrasilia: TCU. 2002 p. 17-36.

8 BRASIL. Tribunal de Contas da UnidBegulacdo de servicos publicos e controle externdlfibunal de
Contas da Unido.Brasilia: TCU, Secretaria de Fiscalizacdo de Daseacdo. 2008. p. 64-65. Disponivel em
<http://www.tcu.gov.br>. Acesso em: 05.11.2016.
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XXXV - a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciariteséo ou ameaca a

direito;]...]
LIV - ninguém sera privado da liberdade ou de dwarss sem alevido processo
legal;

LV - aos litigantes, em processo judicial ou adstiaitivo, e aos acusados em geral
sdo assegurados amntraditério e ampla defesa com 0s meios e recursos a ela
inerentes; (o grifo é nosso).

Ademais, cabe ao Judiciario a importante misséfisdalizar os atos das trés funcbes
estatais. Essa verificacdo deve se concentrararoeexla constitucionalidade e legalidade dos

atos emitidos por todos as entidades estatais.

No que se refere as agéncias reguladoras, olgsge drabalho, esse controle abrange
todos os atos administrativos que causam lesoesm@macam direitos de toda a sociedade.
Assim, o Judiciario analisa a legalidade e mordkddos atos, principios esses esculpidos no

artigo 37,caput da Constituicdo Federal que estabelece:

Art. 37. A administracéo publica direta e indirdeaqualquer dos Poderes da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipibedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidadéciéncia.

Porém, o controle judicial ndo se limita apenasaabito interno, mas também no
momento em que a sociedade invoca o Judiciaricagdorde controvérsias em que qualquer
dos envolvidos no setor regulado, sejam o0s agestmsdmicos regulados, 0s usuarios e até a

Administracdo Publica.

O Judiciario pode suspender, por meio de medigamdres ou anular os atos
administrativos eivados de vicios, além de poderempor obrigacdes as agéncias
reguladoras. Todas essas prerrogativas citadaspgénas um objetivo, a defesa dos interesses
coletivos e estatais, na medida em que resolverdtitos e protege o patriménio publico, de

forma independente de interesses politicos e eceném

Para ilustrar a incidéncia do controle judiciak regéncias reguladoras, € oportuno

tratar de um caso envolvendo a ANP e o Municipibvd® na Apelacédo Civel n°® 377050/RJ.

O Municipio de Imbé ajuizou uma demanda em faB&lR, apds ter o repasse de sua

parcela dos royalties suspenso, sob a alegacaoedasgestruturas existentes no municipio
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nao estariam enquadradas naquelas dispostas rarigpgpara fins de recebimento do
percentual pretendido, baseado em uma interpretag@ioea dos dispositivos legais.

No caso em questdo, as estruturas ndo foram coedéde como instalacdes de
embarque e desembarque de 6leo bruto e gas ndtatahdo-se de mera infraestrutura de
apoio. Tal entendimento foi 0 mesmo da senten¢?® deau.

Além disso, foi questionada a parcela dos royatfiesvinha sendo paga que, segundo
0 juiz de primeiro grau, estava em desacordo comritsios de reparticdo estabelecido no
Decreto n® 1/1991.

Irresignado com a sentenca, o Municipio de Imbdoapepostulando a reforma
integral da sentenca para o fim de declarar o at&\MP que suspendeu o pagamento de

royalties ilegal.

Ao analisar a decisdo em comento, verificou-se fpienantido o entendimento
jurisprudencial corrente do tribunal, garantindepasse da parcela de royalties sobre o valor
de producédo de Oleo bruto e gas natural, além darde a ilegalidade do ato administrativo.

Ora, a participacdo no resultado da exploracawlifena ou de gas natural € prevista

primeiramente na Constituicdo Federal no art. 20%%além da Lei n° 7990/89° que

8 Art. 20 §1°. E assegurada, nos termos da leiEatados, ao Distrito Federal e aos Municipios, bemo a
orgdos da administracéo direta da Unido, partiéipaip resultado da exploragdo de petréleo ou gasahade
recursos hidricos para fins de geracédo de enelégiéca e de outros recursos minerais no respetu@orio,
plataforma continental, mar territorial ou zona r@@mica exclusiva, ou compensacao financeira poa ess
exploragéo.

% Art. 7°. O art. 27 e seus §§ 4° e 6°, da Lei ®942.de 3 de outubro de 1953, alterada pelas Pgi8.857, de 2
de setembro de 1957, 7.453, de 27 de dezembro8te &9.525, de 22 de julho de 1986, passam aarigom

a seguinte redacao:

Art. 27. A sociedade e suas subsidiarias ficamgalas a pagar a compensacéao financeira aos Eshisivao
Federal e Municipios, correspondente a 5% (cinecacpnto) sobre o valor do 6leo bruto, do xisto betwso e

do gas extraido de seus respectivos territériode @ fixar a lavra do petréleo ou se localizarestalacdes
maritimas ou terrestres de embarque ou desembdmdéeo bruto ou de gés natural, operados pel@|Petr
Brasileiro S.A. - PETROBRAS, obedecidos os segsintéérios: [...]

§ 4° E também devida a compensac&o financeira atlds, Distrito Federal e Municipios confrontantes
qguando o 6leo, o xisto betuminoso e o gas foremaields da plataforma continental nos mesmos 5%dqor
cento) fixados no caput deste artigo, sendo 1,5%€umeio por cento) aos Estados e Distrito Fedefib%
(meio por cento) aos Municipios onde se localizaiestalagbes maritimas ou terrestres de embarque ou
desembarque; 1,5% (um e meio por cento) aos Muogfrodutores e suas respectivas areas geoec@symic
1% (um por cento) ao Ministério da Marinha, paender aos encargos de fiscalizacdo e protecadidiamdes
econdmicas das referidas areas de 0,5% (meio pay)qeara constituir um fundo especial a ser distdo entre
os Estados, Territérios e Municipios.
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determinou os valores de repasse aos entes fedegadotenham instalacbes maritimas ou
terrestres de embarque ou desembarque de 6leodurgi@s natural.

Quanto aos critérios de diviséo e distribuicao rysilties, estes sdo disciplinados na
Lei n°® 9478/97, cujo pagamento podera ser de atéddproducao de petrdleo ou gas natural
ou do montante entre 5% a 10% da producéo.

Desde entéo, o critério determinado no artigo 2Zedan® 7990/89 (producéo até 5%)
vinha sendo adotado para o Municipio de Imbé, pats havia ocorrido nenhuma alteragéo

legislativa.

Ademais, a lei ndo adentrava na definicdo de m&hal de embarque e desembarque
de petréleo e o Decreto n® 1/91, que continha arigée exemplificativa de instalacdes de
embarque e desembarque, ndo poderia ser interpret@uo rol taxativo, inovando no
ordenamento juridico além da reserva de lei, unzagque os dispositivos legais de hierarquia

superior ndo sofreram nenhuma alteracao nesseaenti

De fato, a ANP ao mudar a interpretacédo das referieis e normativos, ultrapassou
os limites da legalidade, razoabilidade, devidaesso legal, entre outros.

A jurisprudéncia é farta nesse sentido, conformezrite no préprio acordao, de que
os critérios de distribuicdo dos royalties ndo poder modificados pela agéncia reguladora,

sendo imprescindivel a autorizagdo legal.

Portanto, além de descaracterizar a instalacosteaies em Imbé, alegando que nao
se enquadravam na hipoétese legal por meio de ietagdio equivocada, a ANP incluiu a
condicdo de que as instalagcbes de embarque e dmspmbfossem necessariamente
localizadas em areas de concessdo contratadas ®NPasendo uma clara situacao de
exorbitancia do poder regulador, uma vez que r@ssente qualquer disposicao legal neste

sentido.

De fato, o controle judicial foi fundamental no capresentado. Nao invadiu 0 mérito

administrativo, apenas pautando-se pela legalidadpiestao.
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Por fim, a dltima modalidade de controle a seriaadh € o administrativo, que ocorre
dentro da prépria Funcdo Executiva.

4.4. Controle administrativo

O controle administrativo tem por objetivo ratific rever ou alterar os atos internos,
sob a luz do principio da legalidade e do méritmiadtrativo (conveniéncia e oportunidade).
Ainda que o ato administrativo possua legitimidagies tantun) pode ser corrigido ou
alterado, pois é legitimo até que se prove a sgalidade’”

Portanto, as agéncias reguladoras podem, ao evasitkerta decisdo ou medida ilegal,
corrigir por remover do ordenamento juridico e $tiis por uma nova conduta mais
adequada aos preceitos legais, ou alterar paréeodque considerar ilegal ou inconveniente,

conforme delineado nas Stumulas %46473% do STF

Isso ocorre porque as agéncias, assim como assarites administrativos, possuem a
capacidade e o dever da autotutela, o que persitevesOes e alteracdes ser executadas de
oficio, visando o cumprimento da lei e a protec@dseguranca juridica em alguns casos, bem
como podera ser também por meio de provocacdo pglestes econdmicos regulados e
usuarios, quando estes ndo se conformarem com @sOee tomadas pela autarquia

reguladora.

Os agentes regulados e usuarios dos servicosadegubuscam a reconsideracdo de
um ato administrativo das agéncias por intermédioegursos. Os recursos sao instrumentos
formais que tramitam na via administrativa sem qued interferéncia jurisdicional e
materializam o direito de peticdo, previsto nogarts°, XXXIV, “a” da Constituicdo Federal,

que assim estabelece:

.1 CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de direito administrativo. 28. ed. rev., ampl. e atual. até 31-
12-2014. Séo Paulo: Atlas, 2015. p.35.

%2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sitmula n° 346Administracdo Publica pode declarar a nulidade dos
seus proprios atos. Sumula 473: “A administrac&depanular seus préprios atos quando eivados deswvicie

os tornam ilegais, porque deles ndo se originareitds; ou revogéa-los, por motivo de conveniéncia ou
oportunidade, respeitados os direitos adquiridossgalvada, em todos os casos, a apreciacaoajudici

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula n° 473adhinistracdo pode anular seus préprios atos guand
eivados de vicios que os tornam ilegais, porquesde#io se originam direitos; ou revoga-los, porivaate
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os oéreitiquiridos, e ressalvada, em todos os cas@sgeaiacao
judicial.
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Art. 5°, XXXIV. S&o a todos assegurados, indepetateante do pagamento de
taxas:

a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos erasdefle direitos ou contra
ilegalidade ou abuso de poder;

Considerando que a Administracdo Publica é fundgada no conceito de hierarquia
e que nao ha que se falar em ingeréncia do Judiciarambito do processo administrativo,
0S recursos tramitam no préprio 6rgao que exeauiio ou tomou uma determinada deciséo,

sendo denominado pela doutrina camourso hierarquico proprio

Por outro lado, existem o0s recursos que sdo dasga 6rgaos ou autoridades distintas
daquele em que teve como origem o ato impugnadee Eso de recurso é chamado de
recurso hierarquico improprio e € chamado dessadqorque, entre a entidade que realizou
a medida questionada e o ente recursal, ndo haimeghau de subordinacdo, mas apenas

mera de vinculacao.

Ha quem diga que, mesmo que esses recursos dapeedprevisdo legal expressa,
também entendem que néo haveria nenhum Obice eneaxame do ato “mesmo diante do
siléncio da lei, até porque, se nado for a postolaggonhecida como recurso, devera sé-lo
como exercicio regular do direito de peticdo, olgbd de merecer a resposta da
Administracdo”, ndo sendo possivel apenas a integ@o de recursos a uma Funcdo contra

ato de outra, em razdo da independéncia garartidstigo 2° da Constituicdo Fedetal.

Na verdade, ndo ha nenhuma previsdo legal expressaue tange as agéncias
reguladoras, que possibilite a interposicdo despéacge de recurso. As leis instituidoras das
agéncias, quando nao silenciam sobre 0 assunt@xpiiessam claramente o destinatario dos

recursos hierarquicos.

Além disso, segundo Alexandre Santos de Aragaoadmissao de recurso
hierarquicos impréprios deitaria por terra todo mahouco institucional tracado pelo
ordenamento juridico para a agéncias reguladaragartdo in6cua, por exemplo, a vedacao
de exoneracdo ad nutum dos seus dirigerifes.”

% CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de direito administrativo. 28. ed. rev., ampl. e atual. até 31-
12-2014. Séo Paulo: Atlas, 2015. p. 990.

% ARAGAO, Alexandre Santos dégéncias reguladoras e a evolucéo do direito admatrativo econdmico
3.ed. ver. e atual. Rio de Janeiro: Forense. 201.3372/3.

% |d. Ibidem p. 374
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Portanto, admite-se o0 reexame da matéria adndtigtr em apenas duas
possibilidades, administrativa por meio dos recuiisierarquicos proprios e na via judicial

por meio do controle jurisdicional como ja analisaw item anterior do presente trabaiho.

Porém, embora a autonomia das agéncias regulagd@dalta de determinacgéo legal
expressam tornem inviaveis a interferéncia de esggranhos ou até mesmo de subordinacao

politica, existe o instituto da supervisdo minister

Considerando que as agéncias sdo sempre vincuades Ministério especifico
ligado a area de atuacdo a ser regulada no mercadontrole ministerial tem carater
finalistico e financeiro, preservando a autonon@a dgéncias, conforme expresso no artigo
26 do Decreto-Lei 200/67, que é aplicado subsatiaente as leis instituidoras das agéncias,

nos termos:

Art. 26. No que se refere & Administracédo Indiretaupervisdo ministerial visara a
assegurar, essencialmente:

| - A realizacdo dos objetivos fixados atss de constituicdo da entidade.

Il - A harmonia com a politica e a progrg&@do Govérno no setor de atuacao
da entidade.

[l - A eficiéncia administrativa.

IV - A autonomia administrativa, operacibedinanceira da entidade.

Paragrafo Unico. A supervisdo exercer-saetliante adocdo das seguintes
medidas, além de outras estabelecidas em regulament

a) indicacdo ou nomeacéo pelo Ministroseufér o caso, eleicdo dos dirigentes
da entidade, conforme sua natureza juridica;

b) designacdo, pelo Ministro dos represeata do Govérno Federal nas
Assembléias Gerais e 6rgdos de administracdo drbtmda entidade;

c) recebimento sistematico de relatériosletins, balancetes, balancos e
informagcBes que permitam ao Ministro acompanhaatagdades da entidade e a
execucdo do orcamento-programa e da programacaocéira aprovados pelo
Govérno;

d) aprovacdo anual da proposta de orcammograma e da programacdo
financeira da entidade, no caso de autarquia;

e) aprovacdo de contas, relatérios e batndiretamente ou através dos

representantes ministeriais nas Assembléias e giadministracdo ou controle;

ltem 4.3.
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f) fixagc@o, em niveis compativeis com agtdos de operacdo econdmica, das
despesas de pessoal e de administracao;

g) fixacdo de critérios para gastos de ipidalde, divulgacdo e relacdes
publicas;

h) realizacdo de auditoria e avaliacaodukca de rendimento e produtividade;

i) intervengéo, por motivo de interésseligtb

Dessa forma, a supervisdo ministerial ndo vi@datanomia administrativa, desde que
nao desfigure a natureza das agéncias, verdadestosmentos de concretizacao das politicas

publicas, com carater técnico e independente decsdges politicos e econdémicos.
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CONCLUSAO

Com base em tudo que foi exposto e discutido mesteografia, conclui-se que:

1) As agéncias reguladoras séo instrumentos dad&sta exercicio da intervencao
indireta na economia. O surgimento no Brasil teva@ fator preponderante a mudanca de
paradigma na interacdo entre o Estado e a ordendeica na década de 90, apOs grave crise
econdmica e gerencial. O modelo foi importado detados Unidos da América e a sua
implantacdo no Brasil foi possivel em raz&o da elgsalizacdo da Administracdo Publica,
além da visdo neoliberal que promoveu a desestétizde setores da economia.

2) Por serem as agéncias reguladoras autarquiasegobe especial, possuem uma
autonomia reforgada, sendo: normativa, adminigstiateconémico-financeira e decisoria,

fundamental para o exercicio da atividade regukator

3) A autonomia garantida a agéncia reguladora exdoctarater absoluto, pois tal ente da

Administracdo Publica Indireta devem sujeitar-sapge ao arcabouco legal pétrio.

4) Quanto a autonomia normativa, possuem as agensimladoras a capacidade de
editar normas para o seu funcionamento interno, ¢mo para o setor regulado, atingindo

toda a coletividade.

5) O poder normativo, embora atacado quanto a@ustiticionalidade, fundamenta-se
ndo em uma mera delegacao inominada, como alegal@aninoritaria da doutrina, mas em
uma delegacao legislativa que rebaixa hierarquinggna matéria regulada, possibilitando
gue a agéncia possa, de forma mais eficiente,aegueu ambito de atuagéo assim definido

em lei.

6) Nao ha que se falar em inconstitucionalidadés poConstituicdo Federal prevé a
figura dos 6rgaos reguladores e estes sao criamdsigspecifica, que delimita ssandards
da atuacao e as caracteristicas.

7) Também ndo merece prosperar a tese do déficibctatico das agéncias, pois o

ordenamento juridico confere as agéncias formgmdeipacdo social. Embora tais medidas
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ainda precisem de aprimoramento para que sejarabmfimais legitimidade democratica, a
participacdo popular existe mesmo que ndo sejaaamu grau desejado, 0 que né&o

fundamenta a ideia de déficit democratico dessdguitoes.

8) As agéncias reguladoras, no cumprimento de clejesivos, devem ser imunes aos

interesses politicos e econdmicos, 0 que caraat&xia risco de captura.

9) A captura é um ato imoral e afronta principi@snaistrativos norteadores da
Administracdo Publica. Portanto, a participacdoutepefetiva, a transparéncia, a diminuicdo
da quantidade de cargos comissionados e o comxeleido pelas Funcdes de Estado, sao

algumas das medidas eficazes para o afastamenigcdale captura.

10) Além do controle do proprio ente administrativoerece destaque os controle
judicial e legislativo. Tais controles ndo invadarmompeténcia das agéncias, nao substituem
as decisdes de conveniéncia e oportunidade daiagéao afrontam principios da separacéo
de poderes e da legalidade, nem sequer quandedowiisticamente exercido pelo controle
externo (TCU).

11) Pelo contrario, os referidos controles protegengarantem a autonomia das
agéncias, colaborando com o atendimento dos prascida eficiéncia e resguarda de
possiveis ilegalidades que podem vir a causar darseguranca juridica, tdo cara para as

atividades econdmicas, além de interesses dos roooh®es.

12) Por conseguinte, as agéncias reguladoras s#@adas vitais no desempenho da
intervencao indireta do Estado, sua existénciauacab estdo de acordo com os comandos
constitucionais e infraconstitucionais. Com a egatudo debate sobre a atividade regulatéria
e medidas efetivas, acredita-se que a pluralidadatéresses coletivos da sociedade sera
cada vez mais assegurada e toda a coletividadensgiddara com uma prestacao eficiente e

satisfatoria dos servicos publicos.
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