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RESUMO

Propdsito — O artigo busca analisar a independéncia formal e a independéncia real
das agéncias reguladoras no Brasil, nos diversos aspectos que a estruturam.
Metodologia/abordagem/design — A analise apoia-se nas perspectivas histdrica,
doutrindria e institucional de direito comparado para a construgdo dos conceitos de
regulacéo e agéncias reguladoras, abordando as questfes da legitimidade e controle
desses entes em um Estado Democratico de Direito.

Resultados — O estudo conclui que o transplante das estruturas legais que déo
suporte & independéncia das agéncias reguladoras tem baixa eficacia frente as
culturas normativa e politica pré-existentes, o que poderd levar a reducdo de sua
independéncia real.

Implicagdes Praticas — Espera-se que este artigo possa apoiar o trabalho de
pesquisadores interessados nas relacdes das teorias da regulacdo com o historico das
agéncias reguladoras no Brasil.

Originalidade/relevancia do texto — O artigo sintetiza conceitos relativos a
regulacdo e as agéncias reguladoras, e sua evolugéo nos Estados Unidos e no Brasil,
com foco nas questdes de sua independéncia formal e real. As recentes propostas de
modificagBes normativas e o dilema que se estabelece entre a independéncia das
agéncias reguladoras e a agenda do Governo Federal sdo também apresentados.

Palavras-chave: regulacdo; agéncias reguladoras; independéncia formal,
independéncia real; Brasil.
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ABSTRACT

Purpose — This article analyses the “formal” and the “actual” independence of
regulatory agencies in Brazil, considering the several aspects of their structure.
Methodology/approach/design — This study is based on historical, doctrinal and
institutional perspectives in comparative law designed to frame the concepts of
regulation and regulatory agencies, by analyzing features of legitimation and
control in a country characterized by the existence of the rule of law. The article
adopts the format of review of the literature.

Findings — This study concludes that the transplant of legal structures that support
the independence of regulatory agencies from abroad has low efficiency in the pre-
existing normative and political cultures, what may lead to a reduction of their
actual independence.

Practical Implications — It serves as groundwork for researchers interested in the
relationships between regulation theories and the history of regulatory agencies in
Brazil.

Originality/value — This article presents a synthesis of the concepts related to
regulation and regulatory agencies, and their evolution in the United States and
Brazil, focusing on formal and actual independence issues. The recent bill regarding
regulatory agencies under scrutiny in the Brazilian Congress and the dilemma
between the independence of regulatory agencies and the federal government
agenda are also presented in this article.

Keywords: regulation; regulatory agencies; formal independence; actual
independence.

1. Introducio

A independéncia das agéncias reguladoras tem sido objeto de intenso
debate na doutrina do direito regulatério e na politica brasileira.
Consolidada no direito estadunidense, a independéncia das agéncias, seu
conteldo e extensdo sdo objeto de dissidio na doutrina e na pratica de sua
atividade.

Este artigo tem por objetivo analisar a independéncia formal e a
independéncia real das agéncias reguladoras no Brasil, identificando as
atuais tendéncias para a independéncia real no ambiente brasileiro.

Para tanto, a primeira e a segunda secdo apresentam 0s conceitos de
regulacdo e agéncias reguladoras, sob a dptica de doutrinadores brasileiros e
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internacionais. As duas se¢des seguintes apresentam uma breve sintese da
evolucdo das agéncias reguladoras nos Estados Unidos e de seu histdrico no
Brasil, permitindo a compreensédo de sua identidade nos contextos histéricos
que as originaram. A questdo da independéncia formal é tratada no tépico
seguinte, com o apoio da doutrina nacional e internacional, com destaque
para a estabilidade dos dirigentes como nicleo central da independéncia dos
entes reguladores. A legitimidade das agéncias, igualmente objeto de
divergéncia na doutrina, é analisada mais adiante.

Apb6s a construcdo conceitual, analisa-se a independéncia real das
agéncias no Brasil, e dos mecanismos utilizados para limita-la na pratica. A
questdo do controle das agéncias — externo e social — é apresentada de forma
breve no tdpico seguinte, seguida de uma apresentacdo das recentes
tendéncias relativas & independéncia real das agéncias no pais, com
destaque para o Projeto de Lei n® 3.337/2004.

Em sua secdo final, é apresentada conclusdo da reduzida eficacia do
transplante legal que assegurou independéncia as agéncias reguladoras e a
importancia do estabelecimento de garantias a independéncia dos entes
reguladores como solugdo de compromisso que assegurem a implementacéo
da agenda do governo e a eficacia de funcionamento dos setores regulados.

2. Regulacao: conceitos preliminares

N&o h& um consenso doutrinario para o significado de regulacdo, pois 0
conceito atribuido a regulacdo varia de acordo com a teoria da regulacdo
adotada.! Morgan e Yeung (2007) apresentam uma tipologia das teorias de

'Ha diversas tipologias das teorias de regulacdo. As teorias do interesse publico
atribuem ao legislador e outros responsdveis pela arquitetura e execugdo da
regulagdo o desejo de buscar objetivos coletivos para a promogéo do bem-estar da
comunidade. As teorias do interesse privado, por outro lado, sdo céticas quanto ao
interesse publico por parte de legisladores e formuladores de politicas publicas,
reconhecendo que a regulacdo com frequéncia beneficia grupos particulares da
sociedade diversos daqueles que ostentava buscar beneficiar. Assim, as teorias do
interesse privado concebem a regulagdo como o concurso entre participantes que
buscam a apropriacdo de rendas (rent-seeking) no jogo regulatdrio, analisando a
maneira pela qual os processos politicos e de formulacdo das leis e normas podem
ser utilizadas por estes participantes para assegurar beneficios regulatérios para si
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regulacdo que as divide nas Teorias do Interesse Plblico — nas quais se
incluem as definicGes de Selznick (1985), Ogus (2004), Aranha et al. (2009)
e Salomdo Filho (2008), entre outras, nas Teorias do Interesse Privado e
nas Teorias Institucionalistas - que incluem as Teorias dos Sistemas de
Luhmann?e Teubner?, a Teoria das Redes e a Teoria do Espaco Regulatorio,
esta exemplificada pela definicdo de Aranha (2012).

Selznick (1985) define a regulagdo como o “controle, exercido de forma
sustentada e focada, por uma agéncia publica sobre atividades valorizadas
por uma comunidade”.*

Ogus (2004) enxerga a regulagdo como o:

“exercicio necessario de um poder coletivo através do Governo de
forma a sanar ‘falhas de mercado’ para proteger o piblico de males
como 0 comportamento monopolista, a competicdo destrutiva, 0 abuso

do poder econdmico privado ou o efeito de externalidades”.®

Para Aragédo (2004) a regulagdo é:

“o conjunto de medidas legislativas, administrativas ¢
convencionais, abstratas ou concretas, pelas quais o Estado, de maneira
restritiva da liberdade privada ou meramente indutiva, determina,

mesmos. As teorias institucionalistas analisam as interacfes regulatorias de forma
mais abstrata. Por exemplo, o foco da teoria dos sistemas estd na dindmica dos
sistemas legal, econdmico e politico, e nas interagBes entre esses sistemas. As
abordagens em rede e do espaco regulatério se incluem entre as teorias
institucionalistas. Estas teorias observam detalhadamente a dindmica de um sistema
regulatério a partir de um contexto regulatdrio especifico, e.g. saude, educagéo,
telecomunicagdes etc. (MORGAN, Bronwen e YEUNG, Karen. An Introduction to
Law and Regulation. Cambridge: Cambridge University Press, 2007, p. 8-9).

2A Teoria dos Sistemas de Niklas Luhmann é apresentada na obra “Introdugdo &
Teoria dos Sistemas”. Petropolis: Vozes, 2009.

%A Teoria dos Sistemas de Glinther Teubner é apresentada na obra “O Direito como
Sistema Autopoiético”. Lishoa: Fundagdo Calouste Gulbekian, 1993.
“Cf.SELZNICK, P. Focusing Organizational Research on Regulation. In: R. Noll
(org.). Regulatory Policy and the Social Sciences. Berkeley: University of
California Press, 1985, p. 363-367.

5Cf.OGUS, Anthony. Regulation: Legal Form and Economic Theory. Portland:
Hart, 2004.
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controla ou influencia o comportamento dos agentes econdmicos,
gvitando que lesem os interesses sociais definidos no marco da
Constituicdo e orientando-os em direcdes socialmente desejaveis”™.®

Aranha et al. (2009) defendem que a regulagcdo é o regime juridico
regulatorio que corresponde a:

“um conjunto de disposi¢Bes normativas e administrativas
caracterizadas pelo seu carater conjuntural de influéncia ou controle
sobre 0 ambiente regulado mediante batimento entre resultados
esperados e resultados efetivamente alcangados”.”

Salom&o Filho (2008) define regulagdo como:

“toda forma de organizacdo da atividade econdmica através do
Estado, seja a intervencéo através da concessdo de servigo publico ou o

exercicio de poder de policia” ?

Aranha (2012), no ambito da teoria institucionalista do espaco
regulatério, propde a seguinte definicao:

“Regulacdo ¢ um espaco regrado de manifestagdo politica e nio uma
forma de relacdo entre atores predeterminados. A projegéo politica dos
atores setoriais permite este novo enfoque da questdo regulatéria como a
presenca de diversos atores setoriais — governo, parlamento, orgdos de
controle hierarquico, interorganico e social, grupos de pressao, mercado,
interessados, usuarios efetivos, usuérios potenciais — em torno a um
regime juridico regulatdrio ndo mais visto como uma pauta de relagdo

5Cf. ARAGAOQ, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugdo do
direito administrativo econdémico. Rio de Janeiro: Forense, 2004. p. 37.

'Cf ARANHA et al. Direito, Estado e Telecomunicacdes: dos primdrdios ao novo
modelo regulatorio. In: Revista de Direito, Estado e Telecomunicag@es, v.1, n.1,
Brasilia: Universidade de Brasilia, 2009, p. 19.

8Cf.SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacéo da atividade econdmica: principios e
fundamentos juridicos. Séo Paulo: Malheiros, 2008, p. 21.
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entre dois pdlos bem definidos, mas como espago de postulagdo de
interesses legitimos.”

Moreira (1997), analisando a doutrina internacional, destaca que ha trés
conceitos juridicos possiveis para a regulagdo:°

Para o autor,

a) Em um sentido amplo, toda a forma de intervencdo do Estado na
economia, independentemente dos seus instrumentos e seus fins.

b) Em sentido menos abrangente, a intervencdo estatal na economia
por outras formas que ndo a participacdo direta na atividade econdmica.

¢) No sentido estrito, somente 0 condicionamento normativo da
atividade privada, seja por lei ou qualquer instrumento normativo.

“o conceito de regulagdo deve abranger todas as medidas de
condicionamento da atividade econdmica, revistam ou ndo forma
normativa. Na regulacéo haverd assim que distinguir os instrumentos de
regulamentacdo normativa (lei ou outro instrumento) e as medidas
administrativas ou outras de intervencdo (concertacdo convencional,
policia administrativa, subsidios e outros incentivos, medidas de politica
financeira e monetaria etc.) O essencial do conceito de regulagdo é
alterar 0 comportamento dos agentes econdmicos (produtores,
distribuidores, consumidores) em relacdo ao que eles teriam se ndo
houvesse regulacdo, isto , se houvesse apenas as regras do mercado.”™t

3. Algumas tipologias da regulacao

Embora haja humerosas tipologias formuladas pela doutrina, mostra-se
oportuno apresentar algumas classificages apontadas na doutrina.

*ARANHA, M. (2012). Mimeo. Mestrado e Doutorado em Direito. Disponivel em:
http://www.marcioaranha.com/docProgramaEstadoeRequlacao2012.pdf. Acesso em:

13/03/2013.

1MOREIRA, Vital. Autorregulamentacéo profissional e administragéo publica.
Coimbra: Almedina, 1997, p. 34.

10p. cit., p. 36.
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Prosser (1997) adota a seguinte tipologia da regulacdo, de natureza
teleoldgica:?

) Regulagdo dos monopdlios, mimetizando o efeito das forcas de
mercado por meio de controles de precos e da qualidade de servigos.

b) Regulagdo da competicdo, criando as condicdes para sua existéncia e
assegurando a continuidade de sua existéncia, através de fiscalizagao.

¢) Regulacdo social, ligada a prestagdo de servigos piblicos, onde a
fundamentagio ndo é primordialmente econémica®®.

Majone (1996) apresenta as seguintes formas possiveis de regulagdo:*

a) Regulaco pelo mercado, que se baseia na habilidade do mercado em
corrigir distorcdes, através da alocagéo eficiente de recursos.

b) Regulacdo por Orgdos reguladores, em que o mercado 6
acompanhado setorialmente por estruturas estatais técnicas.

¢) Regulacdo enddgena, onde a regulacdo se dé através da estatizagdo
dos prestadores dos servios regulados.

d) Regulacdo por contrato, onde as regras contratuais sdo acordadas
caso a caso, resumindo-se as formas firmadas nos contratos
administrativos de concessao e permisséo.

E oportuno destacar que teoricamente cada forma de organizacdo do
Estado pode levar a prevaléncia de determinados tipos de regulagdo. Em um
Estado Liberal minimo, cabe ao Estado assegurar a propriedade e os
contratos essenciais ao bom funcionamento do mercado; a este cabe a
regulacdo e coordenacdo das atividades econémicas.®

12Cf.PROSSER, Tony. Law and the Regulators. Oxford: Claredon Press, 1997, p. 5-
6.

BCf.MOREIRA, Vital. Autorregulamentacdo profissional e administracdo
PUb|ica. Coimbra: Almedina, 1997, p. 34.

*Cf. MAJONE, Giandomenico. Regulating Europe. Londres: Routledge, 1996, p. 9-
27.

5Cf.ARANHA et al. Direito, Estado e TelecomunicagGes: dos Primérdios ao Novo
Modelo Regulatério. In: Revista de Direito, Estado e Telecomunicagdes, v.1, n.1,
Brasilia: Universidade de Brasilia, 2009, p. 19.
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Em um Estado de Bem-Estar Social, cabe a este prover os servicos de
forma direta, atuando como executor dos servigos publicos e agente
promotor do desenvolvimento econdmico social, depreendendo-se a
prevaléncia da regulagdo enddgena.'®

No Estado Regulador, a Administracdo Publica assume os papéis de
gerenciamento e coordenagéo através de controle e intervencdo indireta nos
mercados. O mercado é tomado como instrumento para a concretizagéo de
direitos fundamentais, por meio do acompanhamento da conjuntura, custos,
infraestrutura, servicos, tarifas e cobertura, entre outros. A forma de
regulacdo por Orgdos reguladores pode ser adotada quando ha a
possibilidade de concorréncia. Nos denominados monopdlios naturais'’, os
contratos administrativos sdo o instrumento juridico do Estado para alcancar
seus objetivos na prestacéo de servigos publicos.*8

Sera adotada neste artigo a definicdo de Moreira (1997), considerando
todas as atividades das agéncias reguladoras, que correspondem ao conjunto
bésico de instituicdes regulatérias.®

4. As agéncias reguladoras: natureza e caracteristicas

As agéncias reguladoras independentes tiveram sua génese nos Estados
Unidos. A partir da década de 80, diversos ordenamentos juridicos
adotaram as agéncias reguladoras, buscando uma maior eficiéncia na
implementagdo de politicas publicas e uma melhor prestacdo de servigos
publicos. Todavia, houve por parte de diversos doutrinadores uma reacgao
critica aquelas instituicdes originadas no direito estadunidense.

50p. cit., p. 13-14.

70s monopdlios naturais ocorrem quando ha menores custos para a sociedade se a
produgdo ou prestagdo de servigo € realizada por uma empresa apenas, ao invés de
diversas ou muitas. (MORGAN, Bronwen e YEUNG, Karen. An Introduction to
Law and Regulation. Cambridge: Cambridge University Press, 2007, p. 19).

18Cf. ARANHA et al. Direito, Estado e Telecomunicagdes: dos Primdrdios ao Novo
Modelo Regulatério. In: Revista de Direito, Estado e Telecomunicagdes, v.1, n.1,
Brasilia: Universidade de Brasilia, 2009, p. 13-14.

BNa licdo de ARANHA (2009), sdo instituicdes basicas regulatorias a
regulamentagdo, 0 monitoramento, a fiscalizacdo, 0 planejamento, a ordenagdo, o
fomento, as outorgas de servicos e a alocagdo de meios.
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Na doutrina italiana, Amato (1997) questiona a natureza das autoridades
semi-independentes, equivalentes as agéncias reguladoras naquele pais.?°

Na doutrina francesa, D’Arcy e Dreyfus (1997) entendem que uma
autoridade administrativa independente é caracterizada pela natureza da
funcdo delegada, pela forma de nomeacdo de seus dirigentes para um
mandato e em especial pela impossibilidade de sua exoneragdo de oficio,
salvo na hipétese de falta grave ou de incapacidade para o exercicio das
fungbes.?* Os autores entendem que ha dificuldades de integracdo do
conceito de agéncias reguladoras no direito administrativo francés.??

Moreira (1997) defende que o0s entes reguladores independentes
constituem uma forma distinta das autarquias, a administracio
independente. Para o autor,

“E evidente que a administragdo independente nio se pode integrar
no conceito de administragdo indireta, dada sua independéncia

®Nas palavras do autor, “E nell’ambito di questo complessivo cambiamento che noi
(noi europei e noi italiani) abbiamo il nostro ventaglio di nuove autorita: ora per
sovrintedere e arbitrare il gioco della concorrenza, ora por imporgli moduli e
garanzie di trasparenza...si ritiene piu corretto affidare a organi piu tecnici e piu
isolati dagli indirizzi politico-amministrativi. Si tratta in tutti i casi di organi no
amministrativi? Le loro funzioni sono in tutti i casi non amministrative? Sta
morendo, con loro, il diritto amministrativo?” (AMATO, Giuliano. Autorita Semi-
Indipendenti ed Autoritd de Garanzia. In: Rivista Trimestrale di Diritto Publico,
ano XLVII, p. 658.).

2'Nas palavras de D’Arcy e Dreyfus: “Pour son mode de nomination et les fonctions
qu’il remplit, Le Conseil de la Politique Monétaire est donc comparable a une
autorité administrative indépendant, Le Conseil comprend, autre cas trois
personnes, Six autres nomes par décret pour neuf ans. Les uns et les autres ne
peuvent étre révoques, sauf & la demande du Conseil en cas de faute grave ou s'ils
sont devenues incapables d’exercer”. (D’ARCY, Francois e DREYFUS, Frangoise.
Les Institutions Politiques et Administratives de la France. Paris: Economia, 1997,

. 363).

EZPara Frangois D’Arcy e Frangoise Dreyfus ¢ dificil conciliar o conceito das
agéncias reguladoras as instituicdes do direito administrativo na Franga: “Alors, il
s’agit d’une pratique courante et reconnue dans certains pays tels les Etats Unis, ele
reste em France, difficile a concilier avec les principes sur les quels reposent
tradionnellement nos institutions politiques et administratives”. (D’ARCY, Frangois
e DREYFUS, Francoise. Les Institutions Politiques et Administratives de la
France. Paris: Economia, 1997, p.363).

Revista de Direito, Estado ¢ Telecomunicagdes, v. 5, n. 1, p. 135-174 (2013)
DOI: https://doi.org/10.26512/1str.v5i1.21565



https://doi.org/10.26512/lstr.v5i1.21565

144 A Independéncia Real das Agéncias Reguladoras no Brasil (p. 135-174)

organizacional e funcional, em contradicdo com a natureza em geral

instrumental daquela”.??

As agéncias reguladoras foram introduzidas no Brasil na segunda
metade da década de 90. Nas diversas leis de criagdo das agéncias
reguladoras, estas foram definidas como autarquias submetidas a regime
especial. Todavia, as leis de criacdo ndo definem de forma clara o conceito
de regime especial adotado nos diplomas legislativos.

A introducdo desta figura juridica no direito administrativo brasileiro foi
— e ainda é — objeto de grande divergéncia entre os doutrinadores patrios, e
até de rejeicdo do modelo proposto por doutrinadores mais tradicionais. As
dificuldades de adaptacdo do instituto foram destacadas por Justen Filho
(2002), que, no estudo das agéncias reguladoras no direito brasileiro, alerta
para as dificuldades na introdugdo de institutos de direito estrangeiro no
direito nacional:

“(-..) a compatibilizacdo de um instituto estrangeiro com o Direito
nacional é tanto mais dificil quanto maior a diversidade do sistema
juridico (mas também social) de sua origem. E que um instituto
usualmente é gerado, ao longo do tempo, como um processo historico-
cultural no &mbito de determinada sociedade. A modelagéo do sistema e
dos diversos institutos juridicos é resultado da inter-relacdo entre as
diversas instituicbes sociais. Portanto, cada instituto reflete as
caracteristicas e peculiaridades de certa sociedade e da circunstancia
histérica correspondente.”?*

Di Pietro (1999) defende que a “agéncia ¢ apenas mais um modismo
introduzido no direito brasileiro por conta da globalizacdo”?. A autora
endente que as agéncias reguladoras, por sua natureza de autarquias, estdo
sujeitas ao controle administrativo ministerial.?®

ZCf.MOREIRA, Vital. Administragdo autonoma e associagdes publicas.
Coimbra: Coimbra Editora, 1997, p. 130.

#CfJUSTEN FILHO, Marcal. O Direito nas agéncias reguladoras
independentes. S&o Paulo: Dialética, 2002, p. 286.

5Cf.DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas,
1999, p. 385.

%Nas palavras de Di Pietro: “Como autarquias que sdo, estdo sujeitas a tutela ou
controle administrativo exercido pelo Ministério a que se acham vinculadas.
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Mello (2002) entende que ndo ha peculiaridade nas agéncias
reguladoras, nem no regime autarquico especial ao qual estdo submetidas.
No seu entendimento:

“Ora,  “independéncia  administrativa”  ou  “autonomia
administrativa”, “autonomia financeira”, “autonomia funcional”, e
“patrimonial ¢ da gestdo de recursos humanos” ou de quaisquer outros
que lhe pertengam, “autonomia nas decisdes técnicas”, “auséncia de
subordinagdo hierarquica”, sdo elementos intrinsecos & natureza de toda
e qualquer autarquia, nada acrescentando ao que Ihes é inerente. Nisto,
pois, ndo ha peculiaridade alguma; o que pode ocorrer é um grau mais ou

menos intenso destes caracteres.”’

Silva (2002) entende que a ideia de uma administracdo independente,
ndo inserida no Poder Executivo e criada pelo Legislativo sem previsdo
constitucional ndo é compativel com o principio de separacdo de poderes.?®
Para o autor, a regulacdo por agéncias tem por objetivo “despolitizar a
atividade regulatoria, atribuindo aos 6rgdos independentes a decisdo final
sobre temas especificos, sem possibilidade de recurso a Chefia da
Administracdo ou aos Ministérios supervisores, ressalvado o controle pelo
Judiciario.”?°

Moreira (1999) identifica nas agéncias reguladoras as seguintes
caracteristicas®:

a) auséncia de vinculo hierarquico formal com a Administracéo central,
com previsdo de mandato fixo dos dirigentes e estabilidade;

b) independéncia de atuacdo, com excluséo do controle tutelar;

Todavia, como autarquias de regime especial, seus atos ndo podem ser revistos ou
alterados pelo Poder Executivo.” (DI PIETRO, Maria Sylvia. Parcerias na
Administracdo Publica. S&o Paulo: Atlas, 1999, p. 132).

ZIMELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. S&o
Paulo: Malheiros, 2002, p. 160.

2Cf.SILVA, Francisco Quadros. Agéncias reguladoras: a sua independéncia e o
Principio do Estado Democratico. Curitiba: Jurud, 2002, p. 149.

2|dem, Ibidem.

30Cf.MOREIRA, Egon Bockman. Agéncias Administrativas, Poder Regulamentar e
o0 Sistema Financeiro Nacional. In: Revista de Direito Administrativo, n.218, p.93,
out/dez 99.
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¢) poder de editar normas regulamentares; e,

d) poder de decidir controvérsias definitivamente, ressalvado o controle
judicial.

Para Aranha (2009), as entidades reguladoras sdo neutras, porém
vinculadas a ideologia adotada pela Constituicdo.®> No mesmo sentido,
Feintuck (2010) considera que as a¢des do ente regulador devem ir além da
justificativa econbmica: os valores politicos e sociais de natureza
constitucional devem ser incorporados e priorizados na regulagdo.

5. Sintese da Evolucdo das Agéncias Reguladoras nos Estados
Unidos

Shapiro (2010) relata que a primeira agéncia reguladora americana — a
Interstate Commerce Commission — ja detinha entre suas caracteristicas a
independéncia dos Poderes Executivo e Legislativo, ligada a ideia dos
progressistas da consolidacdo de uma burocracia especializada, cujo
trabalho seria executado de forma independente dos ciclos eleitorais, € 0
Conselho de Diretores, de forma a reduzir os riscos de corrupcao, pois cada
diretor estaria observando os demais.®® A agéncia combinava poderes
normativos, de execucdo e judiciais.3* Justen Filho (2002) relata que a
independéncia da Interstate Commerce Commission teve origem em uma
situacdo politica especifica ocorrida dois anos apds sua criagdo.®

'PPara Aranha (2009, p. 14), “[a]s entidades de regulacio sio neutras quanto &
aplicacdo isenta das estacdes de humor politico, embora conscientes de sua presenga
no jogo politico e de seus reflexos no ordenamento juridico, bem como da
vinculagdo a ideologia constitucionalmente adotada.”

%2Cf.FEINTUCK, Mike. Regulatory Rationales Beyond the Economic: In Search of
the Public Interest. In: BALDWIN, Robert; CAVE, Martin; LODGE, Martin (org.).
The Oxford Handbook of Regulation. Oxford: Oxford University Press, 2010, p.
39-63.

$Cf.SHAPIRO, Martin. A Comparison of US and European Independent Agencies.
In: ROSE-ACKERMAN, Susan e LINDSETH, Peter. Comparative Administrative
Law. Cheltenham: Edward Elgar, 2010, p. 293-294.

%Op. cit., p. 294.

%Relata Justin Filho: “Quando criada em 1887, a ICC ndo apresentava a
configuragdo que significou a introducéo de um novo modelo. Tal derivou de uma
circunstancia que nunca foi explicada satisfatoriamente. Em 1889, o republicano
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Horwitz (1999) identifica as seguintes fases e finalidades na evolucéo
das agéncias reguladoras americanas:3®

a) Era Progressiva (1900 a 1916) — agéncias destinadas a amenizar a
instabilidade econdmica e social causadas pelo surgimento e impacto das
grandes corporages. Sdo exemplos a Interstate Commerce Commission,
a Federal Trade Commission e o Federal Reserve System.

b) New Deal (1930-1938) - o papel das agéncias era criar fortes
controles de preco e entrada em mercados especificos, a fim de
estabelecer cartéis estaveis, em resposta a anarquia do mercado durante a
Grande Depressdo. Sua finalidade era a prote¢do da produgdo. S&o
exemplos o Civil Aeronautics Board e a Federal Communications
Commission.

¢) Agéncias da Grande Sociedade (1965-1977) — agéncias reguladoras
sociais, estabelecidas em resposta aos movimentos de reformas liberais,
preocupadas com o impacto social dos negécios (sob a Otica dos
consumidores) e ndo com 0s aspectos econdmicos per se. Sao exemplos
a Environmental Protection Agency e a Occupational Safety and Health
Administration.

Sunstein (1990) entende que a criagdo das agéncias reguladoras durante
o New Deal representou uma transferéncia do poder dos estados para o
governo federal, com crescimento massivo da burocracia federal,

Benjamin Harrison assumiu a Presidéncia dos Estados Unidos. Anteriormente,
Harrison se notabilizara como advogado das empresas de estradas de ferro, setor
cujo controle era precisamente o objeto de atividade da ICC. A maioria democrata
do Congresso, alguns dias antes da posse do novo Presidente, aprovou a Lei de dois
de margo de 1889, através da qual assegurou ampla autonomia a ICC, inclusive no
tocante a orgcamento, pessoal e administragdo, e retirou-a do dmbito de abrangéncia
do departamento do interior. Uma alteracdo fundamental consistiu em eliminar a
possibilidade de demissdo ad nutum dos membros da comissdo. Embora o Chefe do
Executivo detivesse competéncia para nomear 0s conselheiros, a eles foi atribuida
garantia do exercicio da fungdo até o término do mandato. Somente poderiam ser
demitidos em caso de verificacdo de uma falta grave, explicitamente relacionada em
elenco legislativo exaustivo.” (JUSTEN FILHO, Marcal. O direito nas agéncias
reguladoras independentes. Sao Paulo: Dialética, 2002, p. 76).

%Cf. HORWITZ, Robert Britt. The Irony of Regulatory Reform: the Deregulation
of American Telecommunications. New York/Oxford: Oxford University Press,
1989.

Revista de Direito, Estado ¢ Telecomunicagdes, v. 5, n. 1, p. 135-174 (2013)
DOI: https://doi.org/10.26512/1str.v5i1.21565



https://doi.org/10.26512/lstr.v5i1.21565

148 A Independéncia Real das Agéncias Reguladoras no Brasil (p. 135-174)

enfraquecimento do Poder Judiciario e dos controles legais sobre a politica e
a administracdo, concedendo ao Presidente poderes anteriormente exercidos
pelo Congresso, pelos estados e pelos tribunais.®’

Melo (2001) destaca que a fase relativa as agéncias reguladoras se
estende até a década de 90, e que - com a excecdo do Civil Aeronautics
Board, as agéncias regulatorias passaram ao largo da onda desregulatdria
dos anos 80, porém seu padrdo de atuacao alterou-se face as restrices dos
recursos colocados a disposicéo das agéncias.®

E importante assinalar que, nos Estados Unidos, as agéncias regulatorias
respondem ao Congresso e ndo ao Poder Executivo. A elaboracdo dos
orcamentos € feito pelas proprias agéncias reguladoras e encaminhado
diretamente ao Congresso. Apenas aspectos procedimentais do processo
decisério sdo sujeitos a regulacdo congressual; o contelido substantivo da
regulacdo é objeto de decisdo interna autbnoma, em funcdo do poder
normativo a elas concedido (rule making powers).*®

6. Sintese do historico das agéncias reguladoras no Brasil

Na década de 80, o governo conservador de Margaret Thatcher adotou
uma série de politicas econdmicas centradas na desregulamentacdo do setor
financeiro, na desregulamentagdo do mercado de trabalho e na privatizacdo
das empresas estatais. O sucesso econémico do conjunto dessas medidas
liberais influenciou o pensamento de economistas em todo o mundo,
levando a prevaléncia de que a superacéo da crise econdmica devia basear-
se na adogdo de uma politica econdmica pautada na austeridade fiscal, no
livre comércio e na privatizagdo das empresas estatais.

O conjunto de politicas recomendadas pelo Banco Mundial*® e Fundo
Monetario Internacional — organizacBes econdmicas multilaterais sediadas

SICf.SUNSTEIN, Cass. After the Rights Revolution: Reconceiving the Regulatory
State. Cambridge: Harvard University Press, 1990, p. 23.

%Cf.MELO, Marcus André. A politica da acdo regulatéria: responsabilizagao,
credibilidade e delegacdo. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 16, n°® 46,
gunho 2001, p. 58.

°Idem, Ibidem.

“0Cabe destacar as recomendacdes do Relatério sobre o Setor Elétrico do Banco
Mundial, de 1993: “Uma exigéncia para qualquer empréstimo no setor elétrico sera
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em Washington — para a superacdo da prolongada crise da divida da
América Latina foi denominado “Consenso de Washington™* pela
organizacdo ndo governamental Instituto Petersen de Economia
Internacional. Este conjunto de medidas foi adotado pelo Brasil e por
outros paises na década de 90, com a privatizacdo de diversas empresas
estatais de servigos publicos no ambito do Plano Diretor de Reforma do
Estado, que tinha por objetivo redefinir o papel do Estado, que deixaria de
ser o responsavel direto pelo desenvolvimento econdmico e social para se
tornar indutor e promotor do processo.*

Para reduzir o temor dos investidores estrangeiros dos riscos da
desapropriacdo, da manipulacdo politica e das politicas de curto prazo
relativa aos ciclos eleitorais, 0 governo brasileiro criou agéncias
reguladoras, com relativa autonomia em relacdo ao Poder Executivo e ao
processo politico, baseadas no modelo adotado nos Estados Unidos.®

A independéncia das agéncias reguladoras, evitando comportamentos
oportunistas pelo governo e pelas empresas, é considerada indispensavel

um movimento explicito do pais rumo ao estabelecimento de um quadro juridico e
processos regulatdrios satisfatorios para o Banco. Para esse fim, em conjunc¢do com
outras iniciativas de ambito econdmico, o Banco exigira dos paises que estabelecam
processos regulatérios transparentes que sejam claramente independentes dos
fornecedores de energia e que evitem interferéncia governamental nas operacoes
cotidianas da companhia (pouco importando se a empresa é privada ou publica). (...)
O papel dual do governo como operador e titular de servigos publicos conduziu o
governo a intervencdes frequentes nas operagdes do setor elétrico. Ha, portanto,
necessidade de se definir alguma forma de corpo regulatério como parte de um
esforco governamental para redefinir os papéis respectivos do governo,
concessiondrio e consumidores. Isso implica em uma mudanga do tipo monolitico de
gestdo governamental, em direcdo a sistemas mais decentralizados e baseados no
mercado.” (tradugo livre do autor) (WORLD BANK. The World’s Bank Role in
the Electric Power Sector. Washington: The World Bank, 1993, p. 14).

“Para uma leitura sobre o conjunto de medidas do “Consenso de Washington”,
confira-se: WILLIAMSON, J. What Washington Means by Policy Reform. In: Latin
American Adjustment: How Much Has Happened? Williamson, J. (org.)
Washington: Institute for International Economics, 1990, p. 7-20.

“2Cf.BRASIL. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Camara da
Reforma do Estado, Brasilia: Presidéncia da Repdblica, 1995, p. 57.

#Cf.PRADO, M. The Challenges and Risks of Creating Independent Regulatory
Agencies: A Cautionary tale from Brazil. In: Vanderbilt Journal of Transnational
Law, v. 41, marco de 2008, p. 435.
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para a manutencdo de capitais privados nos setores de infraestrutura.*t
Assim, partir de 1996 foram estabelecidas agéncias reguladoras para os
setores de eletricidade, telecomunicacBes, petrdéleo, transportes e outros
setores da economia.

Pacheco (2006) assinala que ha uma diferenca fundamental na
motivacdo para a criacdo das agéncias reguladoras no Brasil e nos Estados
Unidos: a maior presenca do Estado, no caso dos Estados Unidos, e a menor
presenca de Governo, no caso do Brasil:

“No Brasil, a criagdo das agéncias reguladoras independentes sucede
uma longa tradicdo intervencionista do Estado na economia e nos
mercados. Com um Estado vigoroso e a frequente politizagdo de
decisbes que afetam a logica de setores de infraestrutura, o debate em
torno da regulagéo tende a valorizar a despolitizagdo. A necessidade de
autonomia para os entes reguladores visa criar credibilidade, junto aos
investidores agora privados, de que regras ndo serdo alteradas ou tarifas
e precos ndo serdo controlados segundo critérios politicos. Assim, uma
diferenca fundamental a assinalar nas experiéncias dos EUA e Brasil,
refere-se a natureza das relagbes entre regulacéo e poder do Estado. A
autonomia das agéncias, para 0s new dealers, reforcava o poder do
Estado, enquanto no Brasil, nos anos 1990, a concessdo de
independéncia as novas agéncias reguladoras buscou reduzir as

“4para a Casa Civil, “[...] a presenca das agéncias reguladoras ¢ indispensavel para o
sucesso dos investimentos privados, que sdo centrais para suprir o déficit de
investimento em infraestrutura existente no Brasil. Isto se da porque importante
parte deste investimento terd que ser arcada pelo setor privado, e investimentos em
infraestrutura envolvem significativos custos irrecuperaveis (“sunk costs”),
amortizados por um longo prazo de tempo. Em qualquer pais, essa situacdo cria
riscos de que tanto empresas quanto governo ajam de forma oportunista: de um lado,
uma vez assegurada a concessdo (monopdlio) de um servigo plblico essencial,
surge para a empresa investidora a oportunidade de pleitear beneficios ndo previstos
inicialmente. Por outro lado, pela Gtica do governo, uma vez que a empresa
concessiondria ja realizou significativo investimento fixo, surge o incentivo de
remunera-lo abaixo do nivel eficiente. Para contrapor-se a estes incentivos naturais,
mas conflitantes e ineficientes, 0 governo necessita garantir e fortalecer o papel das
agéncias, autonomas e independentes, como reguladores desses setores.” (BRASIL.
Casa Civil. Andlise e Avaliagdo do Papel das Agéncias Reguladoras no Atual
Arranjo Institucional Brasileiro. (Relatorio do Grupo De Trabalho Interministerial).
Brasilia: Presidéncia da Republica. setembro de 2003.).
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incertezas, para o investidor, advindas do legado intervencionista do
Estado.”®

7. A independéncia formal das agéncias reguladoras

Para Bresser Pereira (1998) as agéncias reguladoras devem ser dotadas
de maior autonomia de gestdo (ou autonomia administrativa) e também de
maior autonomia politica, em razdo de executarem politicas permanentes de
Estado, ou seja a regulacdo de precos de servicos publicos monopolistas,
determinando o preco que seria o de mercado se mercado houvesse.*6

Justen Filho (2002) analisa a questdo da independéncia das agéncias
reguladoras sob os aspectos de autonomia estrutural, autonomia econdémico-
financeira e autonomia funcional.

A autonomia estrutural pode ser analisada sob os aspectos de natureza
juridica, de inser¢do da agéncia na estrutura de poder politico e em sua
configuracdo estrutural propriamente dita.

Sob o aspecto de natureza juridica, Justen Filho (2002) leciona que,
determinada a natureza juridica de autarquia as agéncias reguladoras, é
indispensavel lei especifica para sua criagdo, de iniciativa privativa do
Poder Executivo, na forma prevista pelo ordenamento constitucional. Deve
haver lei para a atribuicdo de competéncias especificas, para a criagdo de
cargos e para a determinacdo de procedimentos administrativos que possam
afetar direitos de terceiros, conforme previsio da Carta Magna.*” O
Supremo Tribunal Federal ndo reconheceu ainda a delegagdo de
competéncia para auto-organizagdo as agéncias reguladoras, quando do

Cf.PACHECO, Regina Silvia. Regulagdo no Brasil: desenho das agéncias e
formas de controle. Revista de Administragdo Publica, v. 40, n® 4, p. 523-543,
jul./ago. 2006, p. 537.

“Cf.PEREIRA, L.C. Bresser. Reforma do Estado para a cidadania: a reforma
gerencial brasileira na perspectiva internacional. Sdo Paulo: Editora 34, 1998, p.
225-221.

4TCf.JUSTEN FILHO, Marcal. O direito nas agéncias reguladoras independentes.
Séo Paulo: Dialética, 2002, p. 412.
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julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 1.668, ndo tendo
sido reconhecida competéncia auténoma para as agéncias.*®

Quanto a questdo topoldgica, defende o doutrinador a impossibilidade
de atribuir as agéncias autonomia em relacéo aos trés Poderes, por auséncia
de disposicdo da Constituicdo. O siléncio constitucional impde que as
agéncias reguladoras, face a suas atribuicdes, se insiram dentro do Poder
Executivo. Aqui, evidencia-se, segundo o jurista, uma diferenca
fundamental do direito estadunidense, onde a Constituicdo remete a
disciplina legislativa a configuragdo dos 6rgéos auxiliares de cada Poder.*

Como j& assinalado, a configuracdo da estrutura das agéncias depende
de lei. Observe-se que isto foi contemplado ja nas leis formadoras das
agéncias.®

Para Justen Filho (2002), a manutencdo das agéncias reguladoras,
considerando sua natureza de ente de direito publico, pode-se dar através da
destinagdo de verbas orcamentarias e da cobranga de taxa de fiscalizacéo,
devida em razdo do exercicio de poder de policia.>® O autor considera
inadequada a cobranca de contribuicdo de intervencdo no dominio
econdmico, por entender que esta tem a funcdo de influenciar, por si
mesma, o desempenho do mercado, ao invés de arrecadar recursos para
6rgéos regulatorios.>

A autonomia funcional das agéncias refere-se a sua capacidade de editar
normas, fiscalizar sua aplicacdo e resolver litigios, em uma atividade

“Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n° 1.668. Disponivel em:
http://www.lexml.gov.br/urn/urn:lex:br:supremo.tribunal.federal;plenario:acordao;ad
1:1998-08-20;1668-3714089. Acesso em 14/03/2012.

“Cf.JUSTEN FILHO, Marcal. O direito nas agéncias reguladoras independentes.
Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 417.

S0E interessante destacar que no que tange ao regime juridico aplicavel ao pessoal,
foram suspensos os efeitos do art. 1° da Lei 9.986/2000 por forca de liminar na Ac¢éo
Direta de Inconstitucionalidade n° 2.310, quando manifestou-se o Ministro Marco
Aurélio no sentido de ser incompativel o exercicio de poder de policia, tipico das
atividades de fiscalizacdo, com outro regime que ndo o regime estatutario. Com a
revogagao do art. 1° da Lei 9.986/2000 pela Lei 10.871/2004, a referida agéo perdeu
0 objeto.

SICf.JUSTEN FILHO, Marcal. O direito nas agéncias reguladoras independentes.
S&o Paulo: Dialética, 2002, p. 476-478.

520p. cit., p. 479.
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denominada pela doutrina como quase jurisdicional. No que se refere a
producdo de normas, Justen Filho (2002) defende que a competéncia
normativa das agéncias — de forma distinta aquela atribuida as agéncias
reguladoras norte-americanas — ndo as permite inovar na ordem juridica. O
ato legislativo, para o doutrinador, deve disciplinar extensamente a matéria,
ndo podendo limitar-se ao estabelecimento de um padréo geral.5®

Em sentido oposto, Aragdo (2002), com base em uma justificativa
funcional dos regulamentos autbnomos®*, defende que a Administragédo, de
forma geral, podera regulamentar uma prestacdo de servico a qual a
Constituicdo lhe atribui a responsabilidade, ainda que ndo haja uma lei
ordinaria disciplinando a matéria.>® Sobre o tema, Aragdo defende o poder
normativo de forma clara:

“Com efeito, devemos observar que o Poder Legislativo, face a
complexidade, dinamismo e tecnizagdo da sociedade, tem distinguido os
aspectos politicos dos de natureza preponderantemente técnica da
regulacdo social, retendo os primeiros, mas, consciente de suas naturais
limitagdes, transpassando a outros 6rgdos ou entidades, pdblicas ou
privadas, a normatizacio de carater eminentemente técnico. (..) A
necessidade de descentralizagdo normativa, principalmente de natureza

5%Q0p. cit., p. 525.

%A justificativa funcional dos regulamentos auténomos relaciona-se a ideia que, se a
Administracdo é imposto o dever de prover ao interesse publico, isto Ihe impde
também a titularidade dos poderes necessarios e correspondentes, 0 que pode
importar na necessidade do exercicio de poderes regulamentares. Em outras
palavras, hd uma competéncia-meio implicita na atribuicdo da competéncia fim.
(JUSTEN FILHO, Marcal. O direito nas agéncias reguladoras independentes.
Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 492) Esta justificativa é denominada no direito
americano como a doutrina dos poderes implicitos (implied powers), elaborada por
Hamilton.

Nas palavras de Aragdo (2002), “Se, por exemplo, a Constituigdo estabelece que a
Administracdo Plblica deve prestar determinado servico publico (fim), ndo teria
sentido que ela, independentemente da existéncia de lei ordindria, ndo pudesse
regulamentar a sua prestacdo (meio). Nestas circunstancias, s alcangardo 0s seus
propositos se estas (regulamentares) forem admitidas. Com isto, ndo estamos
‘forgando’ o conteudo da Constitui¢ao, mas apenas aplicando o vetusto principio dos
implied powers (...)” (ARAGAO, Alexandre Santos de. Principio da legalidade e
poder regulamentar no Estado contemporaneo. Boletim de Direito
Administrativo, v. 5, maio/2002, p. 380).
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técnica, € a razdo de ser das entidades reguladoras independentes, ao que
podemos acrescer o fato da competéncia normativa, abstrata ou concreta,
integrar o proprio conceito da regulago.”%

A competéncia autdnoma de edigdo de normativos técnicos pelos 6rgédos
reguladores integra o prdprio conceito e finalidade das agéncias
reguladoras. Assim, em que pese o dissidio doutrinario sobre o tema,
defende-se que a competéncia normativa é essencial.

Da mesma forma, o exercicio da composicdo de litigios integra as
competéncias estabelecidas para as agéncias reguladoras. Ao interessado,
ndo é impedida a via judicial. Todavia, a especificidade dos temas levados a
cada agéncia torna mais facil sua compreenséo pelo arbitro administrativo
do que por um magistrado.

Seidman e Gilmour (1996) relatam que o crescimento do Estado
regulador tornou o Judiciario um participante ativo do jogo administrativo,
deixando o papel de arbitro relativamente neutro. Para os autores, a
externalizacdo dos conflitos entre as agéncias reguladoras e os agentes
econdmicos do setor regulado trard ao Judiciario um papel significativo,
sendo o mais importante ente os atores do processo administrativo.5’

Para Dupuis e Guédon (1991), a multiplicacdo e a diversidade das
instituicdes especializadas na Administracdo Publica trazem exigéncias
contraditorias: de um lado, autonomia e especializacdo; e de outro,
coeréncia ou unidade da atividade administrativa.5®

Binenbojm (2008) defende que as agéncias devem submeter-se as
politicas pablicas tracadas pelo Poder Executivo:

“(...) a submissdo dos Orgdos reguladores as politicas publicas
tragadas pela Administracéo Central € uma forma de controle pelo Poder
Executivo que se encontra prevista nas proprias leis instituidoras das
agéncias. A competéncia dos Ministérios para, nos termos do art. 87,

%Cf.ARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras independentes e a
separacdo de poderes: uma contribuicdo da teoria dos ordenamentos setoriais.
Revista Dialogo Juridico, Salvador, n°13, abril-maio de 2001.

S'Cf.SEIDMAN, Harold; GILMOUR, Robert. Politics, Position and Power. New
York: Oxford University Press, p. 132.

S8Cf.DUPUIS, Georges; GUEDON, Marie-José. Droit Administratif. 3% ed., Paris:
Armand Colin, 1991, p. 231.
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pardgrafo unico, inciso I, da Constituigdo, exercerem ‘a orientacdo,
coordenacdo e supervisdo dos drgdos e entidades da administracdo
federal’ tem na lei o seu fundamento e o seu limite. E desejavel assim,
que o desenho dos marcos legais da relacéo entre o governo e agéncias
seja equilibrado, de modo a preservar uma base de autonomia para 0s
reguladores sem isold-los completamente das diretrizes gerais ditadas
pelos governos democraticamente eleitos. Ademais, ndo seria
incompativel com o regime de autonomia que a lei contivesse previsdo
de recursos hierarquicos imprdprios das decisdes das agéncias a Chefia
do Executivo, em situacdes excepcionais e de grande relevancia social.
Esta seria uma forma legalizada de comunicacéo entre regulacéo e
politica piiblica governamental.”%®

Para Kagan (2000) ndo é razoavel atribuir ao Chefe do Executivo um
poder sobre as agéncias reguladoras independentes com base em sua
responsabilidade por toda a Administragdo, pois isto “subverte as premissas
e a estrutura de funcionamento das agéncias.”®

S°Cf.BINENBOJM, Gustavo. Temas de direito administrativo e constitucional:
artigos e pareceres. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 110.

%0Nas palavras de Kagan (2000): “But if Congress, as it usually does, simply has
assigned discretionary authority to an agency official, without in any way
commenting on the President's role in the delegation, then an interpretive question
arises. One way to read a statute of this kind is to assume that the delegation runs to
the agency official specified and to that official alone. But a second way to read such
a statute is to assume that the delegation runs to the agency official specified, rather
than to any other agency official, but still subject to the ultimate control of the
President. The lawfulness of a President's use of directive power depends on the
choice between these two readings. The availability of presidential directive
authority thus usually will turn on the selection of an interpretive principle - really,
a presumption - with which to approach a statutory delegation to an administrative
official. The principle that advocates of the conventional view implicitly have
adopted reads a standard delegation as excluding the President, in the absence of
evidence to the contrary. The contrary principle would read a standard delegation
as including the President, unless Congress indicates otherwise. Either principle
would give clear guidance to courts and, equally important, provide Congress with a
clear default rule against which to legislate. The choice between them appropriately
rests on other considerations: in the first instance, on a judgment about legislative
intentions; and to the extent these are in doubt, on a judgment about institutional
competencies. When the delegation in question runs to the members of an
independent agency, the choice between these two interpretive principles seems
fairly obvious. In establishing such an agency, Congress has acted self-consciously,
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8. A estabilidade dos dirigentes como niicleo central da
independéncia das agéncias

A estabilidade dos dirigentes é o nicleo central de garantia institucional
da independéncia das agéncias reguladoras.t* Se o Presidente tem poderes
para a exoneragdo ad nutum, a possibilidade de afastamento de um diretor o
incentiva a agir de acordo com as preferéncias do Chefe do Executivo.

No Brasil, os dirigentes das agéncias reguladoras ndo podem ser
exonerados durante o curso de seu mandato, excetuadas as hipoteses de
renlncia, condenagdo judicial transitada em julgado e processo
administrativo disciplinar, podendo outros motivos serem previstos nas leis
especificas de cada agéncia.®? E prevista uma ndo coincidéncia dos
mandatos dos dirigentes®®, o que pode levar, na hipdtese de sucessdo
presidencial, & atuacdo do Presidente eleito com dirigentes homeados por
Seu antecessor.

A forma colegiada de decisdo favorece a independéncia das agéncias
reguladoras. Em que pese a presenca de mecanismos para influenciar a
deciséo dos diretores, torna-se mais dificil influenciar um grupo do que um
Unico individuo, em especial se 0s mandatos sdo escalonados, com inicio e

by means of limiting the President's appointment and removal power, to insulate
agency decision-making from the President's influence. In then delegating power to
that agency (rather than to a counterpart in the executive branch), Congress must be
thought to intend the exercise of that power to be independent. In such a case, the
agency's heads are not subordinate to the President in other respects; making the
heads subordinate in this single way would subvert the very structure and premises
of the agency.” (KAGAN, Elena. Presidential Administration. Harvard Law
Review, v. 114, 2001, p. 2326-2327).

S1Cf.PRADO, M. The Challenges and Risks of Creating Independent Regulatory
Agencies: A Cautionary Tale from Brazil. Vanderbilt Journal of Transnational
Law, v. 41, n° 2, marco de 2008, p. 467.

62Confira-se a Lei 9.986/2000, art. 9% “Os Conselheiros e os Diretores somente
perderdo o mandato em caso de rendncia, de condenagdo judicial transitada em
!}ulgado ou de processo administrativo disciplinar”.

SConfira-se a Lei 9.986/2000, art. 7° “A lei de criagio de cada agéncia dispord
sobre a forma de ndo coincidéncia de mandato”.
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término em periodos diferenciados, e com duracéo superior ao mandato do
Chefe do Executivo.®*

9. A questdo da legitimidade

Majone (1996) defende que a regulacdo por agéncias reguladoras
apresenta uma responsabilizacdo politica insuficiente, o que para Melo
(2001), traduz-se em um déficit democratico.5®

Para Silva (2002) ha um déficit democratico na legitimidade das
agéncias reguladoras, pois

“definindo-se as agéncias como autoridades independentes, ndo ha
garantias de que atuaro democraticamente, havendo necessidade de
aperfeicoamento das formas de nparticipagdo popular em suas
atividades™. O autor defende que apenas com a “subordinagio dos
dirigentes maximos [das agéncias reguladoras] ao poder politico,
diretamente designado pelo povo”, a independéncia das agéncias
reguladoras “se compatibiliza com o ordenamento constitucional, em
especial com o Principio do Estado Democrético de Direito.”®

Todavia, 0 mesmo autor defende que a legitimidade de qualquer parcela
de poder advém da submissdo “ao feixe de principios € normas que tém
como funcdo essencial cumprir os objetivos fundamentais do estado,
declarados no texto constitucional.” (SILVA, 2002, p. 152).

84Cf.PRADO, M. The Challenges and Risks of Creating Independent Regulatory
Agencies: A Cautionary Tale from Brazil. Vanderbilt Journal of Transnational
Law, v. 41, n° 2, marco de 2008, p. 468; 483.

5Além da responsabilizagdo politica insuficiente dos reguladores, Majone (1996)
aponta para a captura dos reguladores pelas firmas reguladas, a supercapitalizagdo, a
regulagdo anticompetitiva e a fraca coordenagdo entre os diferentes coordenadores
como falhas da regulacdo através de agentes reguladores. (MAJONE,
Giandomenico. Regulating Europe. Londres: Routledge, 1996).

86Cf.MELO, Marcus André. A politica da acéo regulatria: responsabilizacéo,
credibilidade e delegacdo. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 16, n° 46,
junho 2001, p. 56.

®7Cf.SILVA, Francisco Quadros da. Agéncias reguladoras: a sua independéncia e
0 principio do Estado Democratico. Curitiba: Jurua, 2002, p. 143.

88 |dem, lhidem.
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Cuéllar (2000) entende que a legitimacdo das agéncias ndo vem de sua
origem, mas de sua atuagdo:

“[...] embora a legitimidade da atividade normativa das agéncias
reguladoras ndo decorra da investidura popular, ja que ndo séo orgdos
democraticamente formados, ela pode ser justificada ndo somente em
razdo da importancia das atribuicBes exercidas pelas agéncias, mas
também em virtude da maneira como séo desenvolvidas suas tarefas ( de
forma técnica, especializada e imparcial), permitindo-se, inclusive, que
0s particulares participem diretamente da elaboracdo de diplomas
normativos.”®

Moreira (1997) defende que a legitimagdo das agéncias reguladoras
decorre da legitimacao técnica de seus membros:

“[...] a legitimidade da administracdo independente decorre portanto
da autolegitimaco pessoal dos seus membros, pela sua reputacéo e
prestigio, pelo seu desempenho independente na condugdo do cargo,
podendo falar-se por isso numa espécie de “legitimagio técnica”™.

Majone (1997) defende que a legitimidade das instituicfes depende da
capacidade das mesmas em criar e manter a crenca que estas sdo as mais
apropriadas para cumprir a fungdo a elas designada. O autor destaca que 0s
critérios relevantes de legitimidade substantiva sdo

“a consisténcia nas politicas; a habilidade técnica e de solugdo de
problemas pelos reguladores; sua habilidade em proteger interesses
difusos; o profissionalismo; e o mais importante, a definico clara dos
objetivos da agencia e dos limites dentro dos quais a agencia deve

operar.”"

Para o autor, as agéncias atendem ainda aos requisitos de legitimidade
procedimental, pois sdo criadas por leis aprovadas em procedimentos

9Cf.CUELLAR, Leila. O poder normativo das agéncias reguladoras brasileiras.
(Tese de Doutorado). Universidade Federal do Parana, Curso de Pds-Graduagdo em
Direito, Curitiba, 2000.

Cf.MOREIRA, Vital. Administragdo autonoma e associagdes publicas.
Coimbra: Coimbra Editora, 1997, p. 132.

'Cf. MAJONE, Giandomenico. From the Positive to the Regulatory State: Causes
and Consequences of Changes in the Mode of Governance. Journal of Public
Policy, v. 17, n° 2, maio/agosto de 1997, p. 161.
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democraticos, que definem sua autoridade legal e seus objetivos, seus
diretores sdo nomeados por autoridades eleitas, o processo de decisdo segue
normas que com frequéncia incluem mecanismos de participacdo popular, e
finalmente, as decisdes das agéncias sdo justificadas e abertas a revisdo
judicial.

O meio mais basico e simples de melhorar a transparéncia e a prestacdo
de contas (accountability) é exigir que as autoridades reguladoras
expusessem as razBes que fundamentam suas decisfes. A fundamentacéo
das decisdes permite o exercicio de diversos mecanismos para controlar a
discricionariedade no processo de regulagdo, como a revisdo judicial, a
participacdo e deliberacdo popular, a revisdo por pares, e a andlise das
politicas para justificar as prioridades regulatorias, entre outros. Esta forma
de organizacdo atende ao critério madisoniano de democracia: dividir,
dispersar, delegar e limitar o poder.”

Assim, ndo se mostra razodvel a reducdo da legitimacdo das agéncias
reguladoras a submissdo ao Chefe do Poder Executivo, com base em um
principio de hierarquia.

10. A independéncia real das agéncias reguladoras

Majone (1997) relata diversos estudos realizados nos Estados Unidos
que comprovam que as preferéncias de politicas publicas nos comités
parlamentares com responsabilidade pela supervisdo tem um papel
importante na determinagéo das agoes pelas agéncias reguladoras.”

Halberstam (2010) destaca que o Estado tem diversas formas de limitar
a discricionariedade das agéncias reguladoras: o controle judicial, a
supervisdo substantiva e de or¢camento pelo Poder Executivo e pelo Poder
Judiciario, o envio de relatérios como meio de persuasdo e o
estabelecimento de procedimentos de ratificacdo, ou homologacdo, pelos
Ministérios responsaveis (Alemanha) ou até mesmo o encerramento das

20p. cit., p. 160.
*0p. cit., p. 155.
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atividades da agéncia, com a exoneracdo do quadro e recriagdo da agéncia
anos depois (Franga).™

Em sua definicdo de independéncia das agéncias reguladoras, Rigolon
(1996) destaca a diferenca entre independéncia legal e independéncia real:

“A independéncia da agéncia reguladora pode ser definida como a
sua capacidade de buscar prioritariamente os objetivos de bem-estar do
consumidor e de eficiéncia produtiva e alocativa da inddstria, em
detrimento de outros objetivos conflitantes, tais como a maximizagéo do
lucro do monopolista, a concentracdo das firmas em segmentos mais
lucrativos do mercado, a maximizagdo de receitas fiscais etc. A
independéncia legal mostra que grau de independéncia os legisladores
desejaram conferir a agéncia e é um componente importante da
independéncia real. A independéncia real depende ndo s6 do grau de
independéncia conferido pela lei, mas também de outros fatores menos
visiveis, tais como 0 relacionamento entre a agéncia, 0 governo e a
inddstria regulada, a qualidade de seu corpo técnico, a disponibilidade de
recursos para o seu funcionamento e até mesmo as personalidades de
individuos-chave no governo e na indtstria,”™

Para Cavalcanti (2000), o exercicio de um poder regulador por entes
autdbnomos encontra maiores dificuldades no Brasil onde o poder
regulamentar estd adstrito ao papel de mero instrumento de aplicacdo da
lei.”® O impacto na opinido publica da atuacdo das agéncias, em especial no
que tange a revisdo tarifaria, pode provocar tensdo no relacionamento entre
as agéncias reguladoras e o Poder Executivo.””

“Cf. HALBERSTAM, Daniel. The Promise of Comparative Administrative Law: a
Constitutional Perspective on Independent Agencies. In: ROSE-ACKERMAN, S. e
LINDSETH, P. Comparative Administrative Law. Cheltenham: Edward Elgar,
2010, p. 189.

SCf.RIGOLON, Francisco José Zagari. Regulacdo da infraestrutura: a
experiéncia recente no Brasil. Disponivel em:
http://www.bndes.gov.br/SitetBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquiv
os/conhecimento/revista/rev705.pdf. Acesso em: 13/03/2011.

6Cf.CAVALCANTI, Francisco de Queiroz Bezerra. A independéncia da fungéo
reguladora e os entes reguladores independentes. In: Revista de Direito
Administrativo, n° 219, jan/mar 2000, p. 255.

Binenbojm (2008) relata a discordancia pelo Chefe do Poder Executivo de uma
revisdo tarifiria, e a retaliagdo subsequente: “Em fevereiro de 2003, o Presidente
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Prado (2008) destacou, com base em evidéncias empiricas, que ha
grande influéncia do Presidente sobre as agéncias reguladoras no Brasil.”® 7
Para a autora, a percep¢do da populacdo de que o Presidente é responsavel
pelas agéncias — mesmo ap0ls as privatizacbes — incentiva ingeréncias
indiretas do Chefe do Poder Executivo no sentido de reduzir tarifas para
auferir beneficios eleitorais. Ainda que ndo haja interferéncias oportunistas,
0 Chefe do Executivo é motivado a interferir para que as decisdes das

Lula saiu de uma reunido ministerial e declarou aos mais importantes jornais e redes
de TV que ‘as agéncias mandam no pais’. Ele reclamou também que era avisado dos
aumentos de tarifas de servigos publicos pelos jornais e que as decisdes que mais
afetavam a populagéo néo passavam pelo governo. Logo em seguida, em margo de
2003, Lula designou uma comissdo para discutir uma proposta legislativa de reforma
da estrutura das agéncias. De outra parte, 0 governo iniciou um acalorado debate
publico com as agéncias de telecomunicacdes (ANATEL) e energia elétrica
(ANEEL) tendo por objetivo a revisdo das tarifas telefénicas e de energia, cujo
exame estava em curso. Por evidente, ndo interessava a um governo popular que,
logo em seu come¢o, medidas impopulares — como 0 aumento de tarifas — fossem
determinadas pelas agéncias. Na percep¢do da opinido publica, tais medidas seriam
certamente atribuidas ao governo como um todo. (BINENBOJM, Gustavo. Temas
de direito administrativo e constitucional: artigos e pareceres. Rio de Janeiro:
Renovar, 2008, p. 22).

8Cf.PRADO, M. The Challenges and Risks of Creating Independent Regulatory
Agencies: A Cautionary Tale from Brazil. Vanderbilt Journal of Transnational
Law, v. 41, n° 2, marco de 2008.

®Em pesquisa realizada pela American Chamber of Commerce - Brasil junto a
agentes das éreas juridica, de regulacdo e de relacdes com o governo do setor
regulado em 2010, foi levantada a percepcdo de 63,89% dos entrevistados de que a
Agéncia Nacional de TelecomunicacBes (ANATEL) sempre sofre interferéncias
politicas. Para 25,81% dos entrevistados, a ANATEL geralmente sofre interferéncias
politicas. (AMCHAM. Relatério sobre a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes —
2010, p. 47. Disponivel em: http://www.amcham.com.br/repositorio-de-
arquivos/relatorio-anatel-2010. Acesso em 11/03/2013). Em pesquisa semelhante
realizada em 2009 junto ao setor de energia elétrica, quanto ao nivel de interferéncia
do Governo, por meio de seus Ministérios, nas decisdes e aces de regulagdo e
fiscalizagdo da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), 54,55% dos
entrevistados a consideram alto, e 9,09% a consideram maxima. (AMERICAN
CHAMBER OF COMMERCE - BRASIL. Relatdrio sobre a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica - 2009, p. 37. Disponivel em;
http://www.amcham.com.br/repositorio-de-arquivos/relatorio-aneel-2009.  Acesso
em 11/03/2013).
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agéncias reguladoras ndo venham a interferir com politicas
macroecondmicas ou sociais da Administragéo.®

A jurista entende que a aprovacdo da Lei Geral de Telecomunicacdes,
com amplo detalhamento do quadro regulatério e maiores garantias de
independéncia para o ente regulador, permitiu a Agéncia Nacional de
Telecomunicages (ANATEL) uma maior independéncia em relacdo a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica, cuja lei de criagdo sofreu numerosas
emendas parlamentares que prejudicaram a integracdo de suas garantias
institucionais de independéncia.®!

Em que pese a proibicdo legal de exoneracdo dos diretores das agéncias
reguladoras, com as excecdes determinadas pela lei, a duracdo do mandato
do presidente de uma agéncia reguladora — escolhido pelo Presidente entre
0s membros da diretoria — é determinacdo discriciondria do Chefe do
Executivo. Desta forma, através do estabelecimento de periodos curtos, o
Presidente detém forte poder de interferéncia sobre as agéncias
reguladoras.®? Soma-se a isso o fato de que a nomeagéo dos diretores das
agéncias é uma prerrogativa do Presidente da Republica.® A prética do

8Cf.PRADO, M. The Challenges and Risks of Creating Independent Regulatory
Agencies: A Cautionary Tale from Brazil. Vanderbilt Journal of Transnational
Law, v. 41, n° 2, marco de 2008, p. 446-447.
810p. cit., p. 465-466.
82Cf.Lei 9.986/2000, artigo 5°, pargrafo tnico: “O Presidente ou o Diretor-Geral ou
0 Diretor-Presidente sera nomeado pelo Presidente da Republica dentre o0s
integrantes do Conselho Diretor ou da Diretoria, respectivamente, e investido na
funcdo pelo prazo fixado no ato de nomeagdo.” Excetua-se deste procedimento a
ANEEL, por prever em sua lei um cargo especifico de diretor-geral com mandato de
uatro anos. (Vide Lei 9.427/1996, art.5°).
8 A nomeagcdo pelo Presidente da Republica baseia-se na previsdo constitucional do
Art. 84, XIV (“Compete privativamente ao Presidente da Republica (...) nomear,
ap6s aprovacdo pelo Senado Federal, os Ministros do Supremo Tribunal Federal e
dos Tribunais Superiores, os Governadores de Territorios, o Procurador-Geral da
Republica, o presidente e os diretores do banco central e outros servidores, quando
determinado em lei”) e das seguintes leis das agéncias reguladoras: Lei 9.472/1997,
art. 23 (ANATEL); Lei 9.427/1996, art. 5° (ANEEL), Lei 9.478/1997, art. 11 (ANP);
Lei 9.782/1999, art. 10 (ANVISA); Lei 9.961/2000, art. 6 (ANS); Lei 9.984/2001,
art. 9° (ANA); Lei 10.233/2001, art. 53 (ANTAQ e ANTT); Medida Provisoria
2.228-1/2001 (ANCINE).
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Senado federal é de aprovagdo das indicagdes do Presidente, e o veto foi
exercido apenas excepcionalmente.®

Prado (2008) destaca ainda que o poder do Chefe do Executivo sobre o
orcamento das agéncias reguladoras através da Lei Geral do Orcamento e do
processo orcamentario atribuem, na pratica, um poder de controle do
Presidente sobre as mesmas. As multas e demais arrecadacBes da agéncia,
embora destinados a agéncia, sdo integrados desde 1998 no Orgamento
Geral da Unido, e sua utilizagdo depende de aprovagdo do Chefe do Poder
Executivo. Xavier (2011) realizou estudo que comprova que O
contingenciamento, as imposices de limitagdes de empenho e os limites
orcamentarios inferiores a arrecadacéo de receita propria tém enfraquecido a
autonomia financeira da Agéncia Nacional de Energia Elétrica.®> A mesma
situacdo ocorre nas demais agéncias reguladoras: em 2012, diagnéstico do
Tribunal de Contas da Unido apontou que todas as agéncias reguladoras
ligadas a area de infraestrutura sofrem com a falta de autonomia financeira,
politica, conselhos incompletos e falta de transparéncia.®

Observa-se que a efetiva independéncia das agéncias reguladoras esta
ligada ao ambiente legal, politico e institucional. A simples reprodugdo da
organizacdo de garantias da legislacdo estadunidense ndo reflete as
particularidades do quadro legal/normativo, social e politico brasileiro.

%Cf.PRADO, M. The Challenges and Risks of Creating Independent Regulatory
Agencies: A Cautionary Tale from Brazil. Vanderbilt Journal of Transnational
Law, v. 41, n° 2, marco de 2008, p. 478-479.

8Cf.XAVIER, E. Estudo sobre a autonomia financeira e orgamentaria da Agéncia
Nacional de Energia Elétrica, analisada a partir do contingenciamento e da
vinculagdo de despesas no Orgamento Publico Federal no periodo compreendido
entre 2000 e 2009. Caderno de Financas Publicas, Brasilia, n® 11, dez. 2011, p.
131-132.

%Conforme noticia publicada pelo jornal Valor Econdmico: VALOR
ECONOMICO. “Para o TCU, Agéncias sofrem com falta de autonomia”. Disponivel
em: http://www.valor.com.br/brasil/2693230/para-o-tcu-agencias-requladoras-
sofrem-com-falta-de-autonomia#ixzz2NT2b27U3. Acesso em 13/03/2013. Vide
ainda a nota 79, supra, quanto a percepcdo dos setores regulados sobre a
interferéncia do Governo na ANATEL e ANEEL.
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11. A questao do controle

11.1. O Controle Externo

O Estado Democratico de Direito pressupde a preocupacdo com o
controle democratico do poder. As agéncias reguladoras sdo controladas
pelo Tribunal de Contas da Unifo e pela Controladoria Geral da Unido
quanto a correta gestdo dos recursos publicos, na forma dos artigos 70 e 71
da Magna Carta. A fiscalizagéo, no entendimento de Justen Filho (2002) e
Barroso (2002, p. 285-311), ndo podera incidir no campo material da
atividade desempenhada pelas agéncias, sob pena de ferir sua autonomia.

Majone (1997) destaca que o estabelecimento de um sistema de
governangca eficaz pode substituir o controle externo formal:

“A questdo normativa chave do Estado Regulador ¢ como a
independéncia da agéncia e a governanga democratica podem ser
complementares e reforcar-se mutuamente ao invés de tornarem-se
valores antitéticos. (...) A independéncia e a governanga podem Sser
conciliadas, estabelecendo-se, ao invés de uma supervisdo exercida de
qualquer posicdo fixa do sistema politico, uma combinacdo de
mecanismos de controle: objetivos limitados e claros fixados em lei que
fornecam padrdes de desempenho; requisitos de fundamentagdo e
transparéncia para facilitar a revisdo judicial e a participagdo piblica;
previsdo de um devido processo legal para assegurar a justica para oS
inevitaveis vencedores e perdedores das decisbes regulatorias;
profissionalismo para resistir a interferéncia externa e reduzir o risco de
utilizagdo de um uso arbitrario do poder discricionario da agéncia. Com
o funcionamento adequado de tal sistema de controles multiplos,

ninguém controla a agéncia, mas a agéncia esta “sob controle”.5

Aguillar (1999) destaca ainda a importancia do controle entre 0s poderes
para o funcionamento adequado das agéncias reguladoras:

“O ponto que nos parece importante ¢ o da necessidade de temperar
excessos do Poder Executivo na modelagem do 6rgéo regulador, bem
como na condugdo de suas atividades. Essa moderagdo do poder do

¥Cf.MAJONE, Giandomenico. From the Positive to the Regulatory State: Causes
and Consequences of Changes in the Mode of Governance. Journal of Public
Policy, v. 17, n° 2, maio/agosto de 1997, p. 155.
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executivo somente pode ser feita mediante atribuicdo de poderes a outras
instituicdes na escolha dos membros ao 6rgdo regulador, ou mediante o
exercicio de controle externo sobre 0s atos do 6rgao regulador. Qualquer
outra medida que ndo leve em consideracdo essas ponderagdes

fatalmente ndo terd por efeito atenuar os poderes do Executivo na
» 88

deliberacdo, controle e execugdo de politicas estatais”.

11.2. O Controle Social

O Estado Democratico de Direito pressup8e a existéncia de mecanismos
de controle da sociedade sobre os atos do Governo. Mill (1983) ja
assinalava que a comunidade ndo deveria entregar toda a dire¢do do Estado
para os governantes. Para o fildsofo, toda a comunidade deveria atuar como
controladora suprema da vida social, reservando aos cidaddos o direito de,
pelo menos acidentalmente, participar da forma real do governo. Para Mill
(1983), “os direitos e interesses de todos ou de cada um” s6 sdo garantidos e
devidamente considerados se tiverem a possibilidade permanente de
expressa-los e defendé-los. Destaca, ainda, que “em um governo despotico,
os cidaddos sdo totalmente passivos, ndo participando das decisdes que
dizem respeito & comunidade.”

Aguillar (1999) considera que o controle social depende de mecanismos
institucionais que permitam sua existéncia, bem como mecanismos de poder
que lhe deem efetividade:

“Ha basicamente duas frentes de avaliagio da capacidade de
controle social de servigos publicos. De um lado, o controle que
efetivamente caiba a setores da sociedade diretamente sobre 0s servicos
plblicos, sejam eles desempenhados por empresas privadas ou pelo
préprio estado. De outro lado, o poder de que desfrute a sociedade para
interferir nas decisdes estatais a respeito dos 6rgdos reguladores, na sua
composi¢o e modelagem.”®

8Cf AGUILLAR, Fernando Herren. Controle Social de Servigos Publicos. S&o
Paulo: Max Limonad, 1999, p. 238.

8Cf. MILL, John Stuart. O Governo Representativo. Sdo Paulo: Ibrasa, 1983, p.
35-43.

%Cf AGUILLAR, Fernando Herren. Controle Social de Servigos Publicos. S&o
Paulo: Max Limonad, 1999, p. 248.
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O autor considera positivo, nas agéncias reguladoras, a criacdo da
Ouvidoria, a pratica de audiéncias publicas e destaca a instituicdo do
Conselho Consultivo da ANATEL, 6rgao opinativo com doze membros,
sendo dois indicados pelo Senado Federal, dois pela Camara dos Deputados,
dois por entidades de classe das prestadoras de servicos de
telecomunicacdes, dois pelas entidades representativas dos usuarios e dois
pelas entidades representativas da sociedade.®!

Para o jurista, faltam ainda instrumentos que deem aos usuarios maior
poder de fato nos processos decisdrio e de fiscalizacdo:

“Na sociedade democratica, nem o controle estatal pleno, nem o
controle social absoluto sio desejéveis. E preciso que haja uma
permeabilidade entre a sociedade e o Estado. Na democracia, o Estado
ganhard legitimago na medida dessa capacidade de permitir a influéncia
da populagio no exercicio do poder constituido. A simples legitimagio
do poder pela origem, contrapde-se, portanto, a legitimagdo pelo
exercicio do poder. (..) A participagdo popular teria o mérito de
aproximar a prestacdo dos servigos publicos [dessas] exigéncias. Ela
pode tornar flexivel a aplicacdo das normas que regem a concessdo,
posto que Ss&0 0S USUArios desses servicos aqueles que mais
conhecimento detém acerca das deficiéncias de sua prética. E pode
substituir tanto a falta de motivagdo do Estado quanto o conflito de
interesses dos concessionérios, pelo zelo dos que constituem os maiores
beneficiarios do bom andamento dos servigos. E importante ressaltar que
o controle social exercido através da participago popular albergada pelo
aparelho juridico estatal e ndo meramente a manifestagdo espontanea dos
interesses da populagdo; é preciso organizar, institucionalizar espagos de
veiculagdo de interesses. E isso somente é possivel fazer amparando-0s
através do Direito.”®

®Confira-se o artigo 2° do Regimento Interno do Conselho Consultivo da ANATEL,
de 2002.

%2Cf AGUILLAR, Fernando Herren. Controle Social de Servigos Publicos. S&o
Paulo: Max Limonad, 1999, p. 293.
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12. Tendéncias: havera espaco politico para a independéncia das
agéncias reguladoras?

Em 2004, o Poder Executivo encaminhou ao Congresso o Projeto de Lei
n® 3.337/2004, que conferia estabilidade aos dirigentes durante a vigéncia
de seus mandatos de quatro anos, deixando a cada novo presidente da
Republica a faculdade de nomear novos dirigentes, no periodo
compreendido entre o 7° e 0 18° més de mandato; introduzia o contrato de
gestdo para todas as agéncias, a ser supervisionado pelo ministro setorial, e
condicionava o repasse de recursos orcamentarios ao cumprimento de metas
administrativas e de desempenho preestabelecidos; criava a figura do
ouvidor independente em cada agéncia, e disciplinava o acompanhamento
das consultas publicas realizadas pela agéncia por até trés representantes de
associacBes de usuarios, com despesas custeadas pela agéncia. O projeto
também disciplinava o processo decisério nas agéncias, estendendo a todas
as agéncias os mecanismos de decisdo colegiada e de consulta publica, e
propunha a uniformizacéo das regras para todas elas.*

Arquivado em 2006 e desarquivado ao inicio das duas sessfes
legislativas seguintes, o Projeto de Lei foi apensado a dois outros projetos
de lei sobre o tema e aguardava a criacdo de uma comissao especial para sua
andlise. Em 14 de marco de 2013, o Projeto de Lei 3.337/2004 foi retirado
do Congresso pela Presidéncia.®*

Em 13 de margo de 2013, foi publicada, no Diario Oficial da Unido, a
Resolugdo n° 4/2013, do Senado federal, que determinou o comparecimento
dos presidentes das agéncias reguladoras para prestacdo de contas anual em
reunido conjunta da comissdo tematica pertinente e das Comissdes de
Assuntos Econdmicos e de Constituicdo, Justica e Cidadania.®> Nesse

%Vide Projeto de Lei 3.337/2004. Disponivel em:
http://www.lexml.gov.br/urn/urn:lex:br:camara.deputados:projeto.lei;pl:2004 -04-
13;3337. Acesso em 14/03/2013.

%Vide Folha de Sdo Paulo. “Governo quer fortalecer agéncias reguladoras para
proteger consumidor, diz Dilma”. Disponivel em:
http://www1.folha.uol.com.br/mercado/1246927-governo-quer-fortalecer-agencias-
requladoras-para-proteger-consumidor-diz-dilma.shtml. Acesso em 15/03/2013.
%Vide art. 1°, da Resoluciio n® 4: “O Regimento Interno do Senado Federal passa a
vigorar acrescido dos seguintes artigos: (...) Art. 96-A. Os dirigentes maximos das
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mesmo dia, foi noticiado pelo jornal “A Folha da Sao Paulo” que o Poder
Executivo pretendia retirar o poder de outorga de concessdes de servigos
das agéncias, transferindo-o para os Ministérios, e vincular o repasse de
verbas do orcamento ao alcance de metas estabelecidas pelos Ministérios.
Segundo a noticia veiculada, a possibilidade de que o Governo fizesse as
alteragdes através de Medida Provisoria nao era descartada pelas liderancas
do Congresso.%

Pode-se concluir que ha uma tendéncia de crescimento da influéncia do
Poder Executivo e de reducdo do poder e da independéncia real das
agéncias reguladoras em seus aspectos de autonomia estrutural, de
autonomia econdmico-financeira e autonomia funcional.

13. Conclusao

Em 1748, Montesquicu escreveu, em sua obra “O Espirito das Leis”,
que:

“[a] lei, em geral, é a razéo humana, enguanto governa todos os
povos da terra; e as leis politicas e civis de cada nagdo devem ser apenas
casos particulares onde se aplica esta razdo humana. Devem ser tdo
préprias ao povo para 0 qual foram feitas que seria um acaso muito
grande se as leis de uma nagfio pudessem servir para outra.””

agéncias reguladoras comparecerdo ao Senado Federal, em periodicidade anual, para
prestar contas sobre 0 exercicio de suas atribui¢des e o desempenho da agéncia, bem
como para apresentar avaliacgdo das politicas puablicas no ambito de suas
competéncias. Paragrafo Gnico. O comparecimento de que trata o caput ocorrerd em
reunido conjunta da comissdo tematica pertinente e das Comissdes de Assuntos
Econdmicos e de Constitui¢do, Justica e Cidadania.” (BRASIL. Senado Federal..
Resolugéo n° 4/2013. Brasilia, 2013). Disponivel em:
http://www.lexml.gov.br/urn/urn:lex:br:senado.federal:resolucao:2013-03-12:4.
Acesso em 15/03/2013.

%Vide Folha de Sdo Paulo. “Governo vai premiar agéncias que aumentarem o rigor
na fiscalizagdo”. Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/mercado/1245307-
governo-vai-premiar-agencias-que-aumentarem-o-rigor-na-fiscalizacao.shtml.
Acesso em 14/03/2013.

"Cf MONTESQUIEU (Charles de Secondat, Baron de). O Espirito das Leis. S&o
Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 16.
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A convergéncia das normas legais, como resultado da globalizacdo, ndo
leva necessariamente a eficacia das leis. As leis mais eficazes sdo parte de
um processo de inovacdo com a participacdo dos agentes, considerando a
cultura normativa pré-existente.?® O simples transplante de estruturas legais
- como é o caso das leis de criacdo das agéncias reguladoras — ndo assegura
a independéncia das agéncias regulares em um ambiente de prevaléncia do
Poder Executivo e reduzida participacdo da sociedade.

O estabelecimento de garantias eficazes para a independéncia das
agéncias reguladoras é necessariamente uma solucdo de compromisso: se a
garantia de independéncia é fraca, com forte interferéncia do governo nos
assuntos regulatorios, a agenda do Poder Executivo é protegida, mas o
funcionamento do setor regulado é prejudicado; se a garantia de
independéncia é forte, haverd dificuldades na implementacdo da agenda do
Governo, mas os setores regulados funcionardo com eficiéncia.*

A redugdo da independéncia das agéncias reguladoras e o aumento do
controle do Poder Executivo tornam oportuno destacar o alerta de Aranha
(2009, p. 53):

“Ao controlar o drgdo regulador, a Administragdo Direta do Estado
faz prevalecer o interesse politico sobre a eficiéncia e qualidade da
prestacdo do servico, sobre o préprio interesse piblico de modicidade
das tarifas e sobre o interesse pablico de equilibrio da relagdo. (...) A
Questdo da autonomia da gestdo da agéncia reguladora apresenta-se
como a pedra de toque do modelo idealizado no Brasil.”
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