UNIVERSIDADE FEDERAL DE CAMPINA GRANDE
CENTRO DE CIENCIAS JURIDICAS E SOCIAIS
UNIDADE ACADEMICA DE DIREITO
CURSO DE CIENCIAS JURIDICAS E SOCIAIS

MARINA MACEDO E ARAUJO

AGENCIAS REGULADORAS: ATUACAO E PROPOSTAS DE
MUDANCAS

SOUSA - PB
2004



MARINA MACEDO E ARAUJO

AGENCIAS REGULADORAS: ATUACAO E PROPOSTAS DE
MUDANCAS

Monografia apresentada ao Curso de
Ciéncias Juridicas e Sociais do CCJS da
Universidade Federal de Campina
Grande, como requisito parcial para
obtencdo do titulo de Bacharela em
Ciéncias Juridicas e Sociais.

Orientadora: Professora Dr®. Maria Marques Moreira Vieira.

SOUSA - PB

2004



MARINA MACEDO E ARAUJO

AGENCIAS REGULADORAS: ATUACAO E PROPOSTAS DE
MUDANCAS

BANCA EXAMINADORA

Prof'. Maria Marques Moreira Vieira (Orientadora)

Prof'. Auré¢lia Carla Queiroga da Silva (Co-orientadora)

Prof.

Prof.

SOUSA-PB
2004



Aos meus pais, & minha avé Sinhd e ao
meu grande amor, Alex.




AGRADECIMENTOS

A Deus, pelo sonho realizado.

A meus pais, Absolon e Maria José, pela oportunidade de concluir o curso de Direito,
garantida pelo suor diario e pela a esperanga na concretizagdo conjunta de nossos sonhos.

Aos meus irmaos, Milena, Mauricio e Fernanda, e a todos que torceram por mim.
A minha sobrinha Gabriela, pelas alegrias conferidas a cada retorno ao lar.

As minhas avos, Natércia (Sinha) e Helena, pelas oragdes de protegdo e forga para o término
de meus estudos.

A minha orientadora, Gracinha, e a minha co-orientadora, Aurélia, que contribuiram
intensamente para a concretizag@o deste trabalho, com muita paciéncia e dedicagao.

Ao meu amor, amigo e companheiro, Alex, pelos incentivos constantes, pela crenga em minha
capacidade e pelas horas de estudo roubadas do seu lado, sem os quais ndo alcangaria a
conclusdo deste trabalho.

A tia Ildene e a minha sogra, Neide, fontes de forgas para o alcance final dessa caminhada.

Ao professor Erivaldo, por ter colocado ao meu alcance os trilhos da pesquisa.

Aos meus amigos de curso, pelas trocas de conhecimentos e momentos inesqueciveis
compartilhados dia-a- dia.

A sociedade, responsavel pela manutengio da universidade publica.



Mesmo que nunca se perceba
A nossa coragem

Vai brotar de todos os lugares
Como plantas no jardim

Vai enfeitar a nossa mente
De razdes e ideais

E ninguém mais além de nos
Nos poderé deter.

Biquini Cavadio




RESUMO

A propagagdo de Agéncias Reguladoras em todo o mundo decorreu da necessidade de se
manter instrumentos normativos para regular os servigos publicos transferidos a particulares
durante a ruptura com o modelo estatal de bem-estar. Essa inovagdo alcangou o cenario
brasileiro como uma tendéncia globalizada da nova forma de comportamento do Estado
perante a atividade econdmica — Estado Regulador. Internamente, foram implantadas com a
Reforma do Estado Brasileiro, nos anos 90, sob inspiragdo norte-americana ¢ passaram a
compor os quadros da administra¢éo indireta, na forma de autarquias em regime especial.
Diante da relevancia do tema, o objetivo do presente estudo é analisar a forma como essas
entidades federais vém desempenhando a atividade regulatoria no Brasil, atentando-se para
suas principais caracteristicas e para os poderes que sd@o dotados, bem como averiguar quais
mudangas estdo sendo atualmente propostas pelo governo Lula para os quadros das agéncias,
com as suas possiveis conseqiiéncias nos ambitos juridico e econdomico. Realizaram-se
estudos bibliograficos acerca do tema, analise da legislag@o pertinente e exame de matérias
que tratam do comportamento das Agéncias Reguladoras em vigéncia. Constatou-se que o
carater autarquico especial desses entes deve-se ao conjunto de privilégios que lhes foram
atribuidos por lei especifica para a consecugdo de seus fins. Assim, possuem autonomia
administrativa, independéncia financeira, seus dirigentes detém mandatos estaveis, exercem
fungdes tipicas de Estado; tudo no intuito de revestirem-lhes de maior especializagdo técnica
durante o exercicio regulatério. Atuam expedindo atos normativos, cuja legalidade sujeita-se a
obediéncia aos standards fixados em lei; resolvem conflitos no ambito de suas competéncias,
mantendo em ressalva o principio da inafastabilidade da apreciagdo judicial (art. 5°, XXXV,
da CF/88); exercem a regulagdo tarifaria, em maior ou menor grau, no objetivo de manter o
requisito da modicidade das tarifas cobradas aos consumidores; sdo responsaveis pelas
licitagdes e pelas outorgas de servigos das atividades reguladas, além de agirem na
preservagdo da livre concorréncia e repressio ao abuso do poder econdmico nos setores
regulados, como forma de implementarem as fungdes dos orgdos que operam na defesa da
ordem econdmica. As principais alteragdes trazidas pelos anteprojetos de leis apresentados
sdo a vinculagdo da atuagdo desses entes a um contrato de gestdo a ser firmado com os seus
respectivos Ministérios (no qual estardo tragadas as metas e obrigagdes a serem cumpridas
pelas agéncias) e a perda para estes ultimos do poder de concessdo. A recepg¢do ndo tdo
agradavel dessas mudangas se resume a redugédo da autonomia das agéncias, pondo em cheque
a seguranca juridica dos contratos, necessaria a atragdo de investimentos nos setores regulados
pelas agéncias, além de corresponder a um retorno aos tempos anteriores a implantagio dessas
entidades.

Palavras-chaves: Agéncias Reguladoras, regulagio, autonomia, propostas de mudangas.
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem como objeto de analise as Agéncias Reguladoras brasileiras,
entidades da Administragdo Indireta, expressdo maior do atual Estado Regulador, concebidas
para regular a intervengdo estatal na economia e em atividades de interesse publico
executadas por particulares.

As inovagdes trazidas com a implantagio desses entes no ordenamento juridico patrio,
a partir da Reforma do Estado, na década de 90, pouco sio ainda exploradas na vida
académica, mas tém suscitado, nos ultimos tempos, grandes polémicas de ordem pratica entre
0s que se dedicam ao assunto, pois os levam a reverem institutos de ramos do direito, como o
direito constitucional e direito administrativo, abalados com o impacto causado por tais
transformagdes, sendo, portanto, o que justifica a importancia desse trabalho investigativo.

Hodiernamente, as Agéncias Reguladoras em existéncia no Brasil vém sendo alvo de
noticiarios nos meios de comunicagio, cujo cerne da discussdo tem sido a forma autdnoma
como se apresentam frente aos poderes tradicionais. A controvérsia que existe em volta
desses orgdos reguladores ocorre, devido as alteragcdes que tém promovido e pelo fato de
passarem, pela primeira vez, apos a recente altera¢do na organizagio administrativa nacional,
diante de uma transi¢do politica governamental, ja que nascidas na égide do governo anterior
(Fernando Henrique Cardoso), nada mais natural que o papel das Agéncias Reguladoras
venha ser observado e avaliado pelos novos integrantes da administragdo do pais, seja pelo
fato de possuirem projetos governamentais distintos {necessitados, entdo, de compatibilizagio
entre as herangas deixadas pelo governo antecedente e o novo rumo que se deseja dar ao pais),
seja por puro jogo politico.

Assim, a atual pesquisa tem por escopo estabelecer uma discussfo, através de um

estudo qualitativo-tedrico, utilizando-se os métodos historico, juridico-hermeneutico e
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juridico-doutrinario, acerca das caracteristicas das Agéncias Reguladoras, em especial atengfo
para a forma como exercem suas atribuigdes e porque tanto tém causado polémicas na atual
conjuntura politica ¢ doutrindria brasileiras, bem como para as propostas de mudancas
realizadas pelo governo federal nas formas de organizagio e funcionamento dessas autarquias
especiais, considerando a redacio textual oferecida até o periodo da feitura dessa monografia.

A problemaética que envolve as Agéncias Reguladoras deve-se a roupagem auténoma
com que se apresentam e por exercerem fungdes tipicas de Estado, o que causam
controvérsias, por abarcarem principios basicos constitucionais como o da separagio de
poderes, o da inafastabilidade do Poder Judicidrio, o da legalidade ¢ legitimidade para
exercerem competéncia normativa, etc. E esse excesso de independéncia (como querem
alguns) o responsavel pela revisdo que vem sendo feita sobre a atuagio e controle dessas
entidades reguladoras. Resta-se saber, porém, se as mudangas desejadas até o presente
momento pelo governo federal logrardo éxito no ponto de vista econdmico e juridico ¢ se
serdo suficientes para o aperfeigoamento da atividade regulatoria nacional.

Registre-se que o estudo ndo se voltard a uma andlise individual de cada agéncia, mas
para uma tentativa de exame das mesmas em conjunto, sem deixar de salientar para as
caracteristicas especificas que elas apresentam individualmente nos respectivos pontos
investigados. Esse sera, pois, um dos maiores desafios da pesquisa dado ao fato de néo
possuirem as Agéncias Reguladoras brasileiras, como autarquias especiais, uma unica lei
geral instituidora, tendo elas nascido através de leis esparsas, sem obedecer a um padrio
determinado, como também o numero de agéncias ser cada vez mais crescente 0 pais.

O primeiro capitulo da pesquisa ¢ dedicado a uma exposigio histérica dos modelos de
Estado de intervengdo econdmica e prestagdo de servigos publicos, desde o Estado Liberal
passando para a fase do Estado de Bem-Estar, chegando ao surgimento do Estado Regulador

vigente, atentando-se para as transformagdes trazidas com a Reforma do Estado brasileiro,
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destacando-se, ainda, como esta situadol 0 objeto desse estudo na presente organizacdo
administrativa nacional, trazendo a anélise, em especial, das autarquias desacompanhada do
exame das demais entidades que compdem Administragdo direta e indireta, por ser a mais
importante para o seguimento da pesquisa. Através deste capitulo serio extraidos os
elementos bésicos para a compreensdo da regulagdo contemporanea exercida pelas Agéncias
Reguladoras brasileiras.

A influéncia norte-americana, as caracteristicas, os poderes ¢ a forma de atuagio das
Agéncias Reguladoras patrias serdo analisados no segundo capitulo, no qual se destacara os
principais pontos que tém causado debates entre os doutrinadores. Dessa forma, questdes
como a independéncia financeira das Agéncias Reguladoras e a estabilidade de seus dirigentes
serdo debatidas, como também sera possivel se discutir a problematica do exercicio normativo
desses entes reguladores frente ao principio da legalidade ¢ ao poder regulamentar do Poder
Executivo, a participagdo social na atividade regulatéria dessas agéncias, a revisio judicial
das decisdes por elas proferidas, além de outros assuntos como a regulagio econdmica das
tarifas cobradas aos consumidores, a realiza¢iio de licitacdo e defesa da concorréncia nos
setores regulados.

O terceiro capitulo sera dedicado a um levantamento de como a repercussio das
caracteristicas e atuagdo das Agéncias ‘Reguladoras vem sendo encarada pela presente
conjuntura politica federal. As inovagdes trazidas pelos anteprojetos de lei serdo
detalhadamente observadas, no anseio de se fornecer uma prévia de como poderdo vir se
apresentarem futuramente esses entes reguladores nacionais. Faz-se necessario esclarecer,
todavia, que esse trabalho monografico ndo possui outra natureza a nio ser o carater
eminentemente académico, compromissado com a harmonia entre as discussdes doutrinarias
acerca da tematica escolhida e a evolugdo atual que a circunda, contempordnea com a

construgdo do presente estudo.
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Em suma, o que se pretende € averiguar se a forma como se mostram as atuais
Agéncias Reguladoras ¢ satisfatoria ¢ quais os pontos positivos € negativos trazidos com as
altera¢des contidas nos anteprojetos de leis apresentados atualmente pelo executivo federal,
levando-se em conta os modernos quadros econdmico ¢ de regulagdo mundial, instaurados
sob influéncia neoliberal, que acabaram por influir no moderno modelo estatal previsto na

Constitui¢@io Federal de 1988 e na nova forma de organizagdo administrativa brasileira.
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CAPITULO 1

TRAJETORIA HISTORICA DO ESTADO LIBERAL AO ESTADO

REGULADOR
1.1 Estado Liberal

Ao longo da historia da atuagdo estatal na atividade econdmica, seja na condi¢do de
empresario, seja se mantendo distante desse setor, podemos distinguir trés fases pela qual
passou o Estado de acordo com seu comportamento diante das transformagdes sociais e
econdmicas que marcaram o mundo no decorrer dos tempos.

No século XVIII, apos a Revolugdo Francesa, firmou-se o Estado Liberal, influenciado
pelas idéias de Adam Smith que sustentavam a necessidade da economia ser organizada pela
“mao invisivel”, mantenedora da concorréncia no mercado, e pela politica econdmica de
laissez-faire. Assim, a atividade mercantil orientava-se apenas pelos principios liberais da
liberdade individual e do Estado Minimo, sem a participagdo de qualquer 6rgdo organizador,
ficando a cargo do Estado somente a tarefa de garantir a ndo violagdo dos direitos do cidaddo
e a manutengdo da ordem social, reservando o exercicio das atividades econdmicas a
iniciativa privada.

Acreditava-se que, guiados por uma lei natural organizadora da economia, a partir das
proprias forgas de mercado, aliada a livre autonomia individual para comerciar, sem
interferéncia de qualquer conjunto de leis, salvo os contratos socialmente firmados, alcangar-
se-ia a concorréncia perfeita e o pleno emprego.

A nio interferéncia do Estado na politica econdmica se justifica pelo fato das acdes

individuais, ao buscarem satisfazer interesses proprios, conduziriam, conseqiientemente, a
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riqueza nacional. Sua atuag@o se restringia apenas a oferecer o suporte minimo necessério
para que o mercado, através de sua mio invisivel, auto se desenvolvesse. Os servigos
pl’l‘r)licosI sob a titularidade do Estado se resumiam a seguranga da sociedade em caso de
guerra, manutengdo da justiga e realizagdo de certas obras publicas, bem como o0s servigos
economicamente voltados a iniciativa particular.

Entretanto, as idéias liberais ndo foram suficientes para a implantagio de uma
concorréncia perfeita nem ao estabelecimento do pleno emprego e do bem de toda
coletividade.

A auséncia de regulamentagdo, pautado na existéncia de um Estado Minimo,
abstencionista, deixava a cargo dos contratos livremente firmados pelos particulares a tarefa
de reger as relagdes mercantis. Contudo, as regras de concorréncia ndo foram obedecidas, o
que facilitou a acumulagio e concentragdo de riquezas, geradora da eliminagdo da livre
iniciativa, marginalizagdo social, desemprego, agravados pela necessidade de se ofertar bens

publicos puros e pela existéncia de riscos e incertezas na oferta dos bens.

1.2 Estado de Bem-Estar

As sérias conseqiiéncias econdmicas e sociais geradas pelo abstencionismo estatal na
atividade econdmica (como o sufocamento das pequenas empresas pelos grandes monopdlios,
miséria, manifestagdes de trabalhadores, doengas etc) e na prestagdo de servigos publicos
provocaram, em meados do século XIX, reagdes que mais tarde vieram contribuir ao
estabelecimento de um Estado do Bem-Egtar (Estado Social, Estado Providéncia, Estado do
Desenvolvimento, Estado Social de Direito), ou seja, um Estado intervencionista na ordem

econdmica e social, defensor da supremacia do interesse publico sobre o particular.

' Servigo piiblico, para fins da presente pesquisa, deve ser entendido em seu sentido genérico, no qual se
compreende a atividade econémica do Estado, caso essa tltima expressio ndo for citada no texto.
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Esse novo modelo de Estado teve como fundamento as idéias de John M. Keynes, que
pregava o fim do *“laissez-faire”, sendo o Estado o unico capaz de estabelecer o
desenvolvimento sécio-econdmico, através da efetivagiio de uma politica fiscal, financeira e
social, garantidora do pleno emprego, capacidade coletiva de consumo ¢ igualdade de direito
a todos os cidadaos.

A necessidade de uma interferéncia estatal e o insucesso da idéia de um mercado
plenamente concorrencial, conduzido pela “m3o invisivel”, vieram a se confirmar com a crise
decorrente da quebra da bolsa de Nova York, em 1929. Ansiava-se, assim, um governo capaz
de conduzir o mercado ao equilibrio.

"O Estado deixa a postura abstencionista de ndo ter nenhuma preocupacio social e
econdmica ¢ passa a intervir no dominio econdmico, regulando e, em alguns casos, exercendo
atividade econdmica". (MAGALHAES, 2001, p.02)

Salienta-se que mesmo exercendo atividade econdmica, o Estado, segundo Keynes,
deveria preservar os ideais liberais como propriedade, iniciativa privada e concorréncia,
podendo interferir na economia somente para sanar deficiéncias e corrigir distorgdes do
mercado, nunca, porém, competindo com a iniciativa privada.

O Welfare State, diante da crescente preocupagdo com o aumento de riquezas
materiais e com valores essenciais da pessoa humana (pontos expressivos do interesse
publico), tomou para si varias atribuigdes, no anseio de satisfazer os direitos sociais e
econdémicos.

Certas tarefas de carater econdmico e social passaram a condigdo de servigo publico, a
serem desempenhadas por um nimero crescente de estatais e fundagdes, como também, o
Estado passou a intervir economicamente por meio de sociedades de economia mista e

empresas publicas, contudo, sem restringir as idéias de iniciativa privada, passando a

o

fomentar atividades outras de interesse publico desenvolvidas por particulares. Assim,
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Administra¢do Publica foram introduzidos novos instrumentos mais aprimorados para atender
a novas exigéncias.

Ao Poder Executivo foi atribuida competéncia normativa, como forma de ampliacio
da atividade reguladora, desconcentrando tarefa antes restritamente reservada ao Legislativo.

O poder de policia do Estado foi ampliado, saindo do d4mbito de seguranga nacional e
passando a fazer-se presente, também, nas relagdes entre particulares e na érbita econdmica e
social.

Além de controlar a produgdo de bens e servigos, o Estado transportou-se 4 condigdo
de produtor direto e responsavel pela elaboragdo dos planejamentos econdémicos.

A maquina administrativa se mostrava cada vez mais crescente, passando a adotar uma
forma burocratica de organizacdo, baseado nos principios de profissionalizagdo, hierarquia,
impessoalidade, formalismo, organiza¢do em carreira, adogdo de rigidos procedimentos de
selegdo de funcionarios ¢ obediéncia cega a lei, como forma de evitar a corrupgdo e o
nepotismo.

O Estado de Bem-Estar intervinha nas rela¢des entre particulares, seja impondo
limites, seja delimitando os procedimentos a serem obedecidos ou atuando diretamente, além
de ter tornado mais complexas as relagdes entre o Poder Publico e seus suditos, quanto da
satisfaciio dos direitos difusos e coletivos. J& a fungio normativa atribuida ao Poder Executivo
para atender & necessidade de regulagido deu inicio a um conceito mais amplo ao principio da
legalidade, deixando em segundo plano as discussdes sobre os limites de poder. Ademais, o
crescimento de conflitos sociais, cada vez mais apurados, aliados ao carater formal da lei,
desraigada de qualquer conteddo de justia, inviabilizou a boa atuagio do Poder Judiciario.

No entanto, o Wefare State, condutor do desenvolvimento econdmico ¢ provedor de
direitos sociais, mostrou-se scbrecarregado, motivo de sua inaptiddo nas relagdes econdmicas,

politicas e sociais. Diante do endividamento estatal, ineficiéncia na prestagio de servigos




17

publicos e do engajamento da administragdo cada vez mais burocratico, as politicas
econdmicas e sociais sofreram um processo de degradagdo com a redugdo do orgamento
social e da produgdo de bens e servigos.
Vem & tona a discussio de qual deve ser o ‘tamanho’ do Estado e seu respectivo
ambito de atuagio. A faléncia do hiper-estado (Bem-Estar social e Socialista),
dominante durante todo século XX, fez perceber que a existéncia de um Poder
Central por mais forte e poderoso que seja, nio atende de forma satisfatéria os

anscios sociais. Desta forma, busca-se um Estado ‘exato’, ou seja, nem ‘grande’ e
nem ‘pequeno’. (MADEIRA, 2001, p.02)

1.3 Estado Regulador

Com o fracasso do modelo intervencionista, buscou-se uma postura do Estado perante
os setores econdmico e social. A partir da crise econdmica firmada na década de 70, durante a
qual se confirmou a incapacidade do Estado de atender a crescente demanda social, tentou-se
reavivar os ideais de liberalismo, porém revestido com outras caracteristicas. A essa nova
roupagem conferida ao espirito liberal sistematizada em uma doutrina de principios
econdmicos denominou-se neoliberalismo.

Em sentido amplo, pode-se conceituar neoliberalismo

como a retomada de valores e ideais do liberalismo politico e econdmico que nasceu
do pensamento iluminista e dos avangos da economia, decorrentes da revolugdo
industrial do final do século XVIII, com a adequag@o necesséria a realidade politica,
social e econdmica de cada nagdo em que se manifesta. Em sentido mais restrito,
designa, nas democracias capitalistas contemporaneas, as posi¢des pragmaticas e
ideologicamente pouco definidas dos defensores da politica do ‘Estado Minimo’,
que deve interferir o menos possivel na liberdade individual e nas atividades
econdmicas de iniciativa privada e, ao mesmo tempo, manter, ampliar e tornar mais
racional e eficiente o Estado de Bem-Estar Social 2

Na realidade, os primeiros sinais do pensamento neoliberal surgiram logo apds a

Segunda Guerra Mundial, especialmente a partir da década de 60, com o questionamento feito

NEOLIBERALISMO. Trabalhos escolares. Disponivel em: < http:// www.berdan.hpg.ig.com.br/ciencia e
educagdo> Acesso em: 02 mar.2003).
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por tedricos como Friedric Hayek sobre o prego a se suportar com a intervengio estatal nos
ramos econdmico e social.

No texto de sua autoria, datado de 1944, sob o titulo “O Caminho da Servidiio", Hayek
concluiu que o Estado de Bem-Estar cercava a liberdade dos cidaddos e a plena concorréncia,
além de nio ter capacidade de custear as altas despesas estatais, decorrentes da manutengio
dos orgios interventores, nem de investir em tecnologias mais avangadas. Era preferivel que o
proprio mercado procurasse se reestruturar, sem a intervengfio do Estado, passando este 3
condi¢do de Estado regulador, indutor, fiscalizador ¢ fomentador das atividades econdmicas,
como forma de possibilitar uma maior competitividade entre os particulares ao mesmo tempo
em que garantia os direitos do consumidor.

Tais ideais, antes restritos ao dmbito da teoria, passaram a partir da década de 70 a ser
uma realidade, com a crise do Keynesianismo e reforcado na década de 80 com o declinio do
regime comunista.

O neoliberalismo anseia um Estado enxuto, forte e eficaz. Um Estado Minimo
garantidor da liberdade individual, preservador da lei e agenciador de um mercado livre e
competitivo. Busca-se, assim, um orgamento piblico equilibrado a desregulamentagio dos
mercados e a retirada do Estado da economia para que se firmme a diminui¢iio do Estado,
auxiliado ainda pelo processo de privatizagio e da redugdo das politicas de cunho social. O
Estado sé deve interferir em esferas desinteressantes para a iniciativa privada, devendo se
retirar paulatinamente do cenario social e criando politicas sociais esporadicas.

Entretanto, essa retirada ndo poderia ocorrer de forma absoluta como nos tempos
liberal, pois algumas atividades a serem desempenhadas por particulares exigem a
participagiio do Estado como agente regulador, fomentador e fornecedor dos instrumentos

necessarios a eficiente execugdo de tais tarefas,

*

'F
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A busca por um Estado Reguladc;r ocorreu com a alteragdo no sistema econdmico
mundial, marcada pela aceleragiio do desenvolvimento tecnolégico e pela reducdo dos custos
de transportes e comunicagdes, responsaveis pelo rompimento de barreiras e integragio das
economias € dos mercados entre varios paises do mundo. O fendmeno da globalizagio
influenciou sobremaneiramente a necessidade de revisdo de nova forma de atuacio estatal na

economia e prestagdo de servigos publicos.

A globalizagao imp6s uma dupla pressio sobre os Estados: por um lado cresceu o
desafio estatal em proteger seus cidaddos, dado que a légica do mercado,
privilegiado pela economia neoliberal, é favoravel aos mais fortes e capazes e induz
ao aumento da concentragdo de renda; de outro exigiu do Estado maior eficiéncia na
realizagdo de tarefas publicas, de modo a aliviar as pressdes sobre as empresas
nacionais e facilitar sua concorréncia frente ao mercado internacional. (JUCA, 2002,
p-04)

Por isso, descreve Alexandre Santos de Aragéo (2000, p.275):

O fato de as experiéncias sociais cotidianos refletirem, cada vez mais,
acontecimentos oriundos das mais variadas partes do mundo e também
influenciarem muitos acontecimentos de dimenséo global faz com que a autoridade
estatal seja uma, entre muitos atores politicos, econdmicos ou sociais, ndo mais a
tnica e principal personagem. Naturalmente, isso conduz a uma redugio de seu
poder de prescrever e impor sangdes para determinadas condutas.

Dentro desse novo cenario econdmico internacional, marcados por privatizagdes e
livres fluxos financeiros, o Estado se viu na necessidade de adaptar-se a tais mudangas,
ajustando o mercado nacional as novas exigéncias globais. Os setores privatizados séo,
portanto, regulados; a concorréncia e a iniciativa privada sdo cada vez mais incentivadas pelo
orgdo estatal e passou-se a permitir a participagdo de particulares em atividades so exercidas
pelo Poder Publico.

Alias, processo de privatizagdo, como tendéncia na economia capitalista globalizada é
responsavel pelo fortalecimento de uma das principais caracteristicas do Estado Regulador,
qual seja, a presenga de Agéncias Reguladoras responsaveis pela supervisio de normatizagio

de servigos publicos especificos. O Estado Regulador, através de seu poder normativo e



20

auxiliado por esses aparelhos de regulagdo, demonstra a nova forma de organizagiio estatal

perante a atividade econmica (art. 174 da CF/88) e a prestagdo de servigos publicos.

1.4 A Reforma do Estado Brasileiro

No cendrio brasileiro, a atuagdo estatal acompanhou a tendéncia mundial de formas de
intervengdo econdmica e prestagdo de servigos publicos.

Durante a Era Vargas e, principalmente, no auge do regime militar (1964), a economia
nacional sofreu um longo estigio de intervengdo estatal direta, o que deu causa a um
crescimento desmesurado do aparelho administrativo estatal, além de ter gerado a exaustdo da
capacidade publica de investimentos, com o conseqiiente fracasso na prestagido do servigo
publico.

Diante deste quadro, e tendendo-se as novas exigéncias de um mercado globalizado,
passou-se a implantar no pais, através dos Decs. n® 91.991/85 e n° 95.886/88, o Programa
Federal de Desestatizagdo. Posteriormente, em 1990, com a Medida Provisoria n® 155,
instituiu-se o programa Nacional de Desestatizagio, através da qual se buscou reordenar a
posicdo estratégica do Estado na economia, deixando a seu cargo principalmente os servigos
essenciais da populagdo e transferindo aos particulares, atividades por estes melhor
executadas. Esse programa foi convertido na Lei n® 8.031/90 e, em seguida, reformulado pela
Lei 9.491/97.

A relagdo entre o publico e o privado foi alterada a partir da transferéncia de certas
atividades as mios privadas, o que passou a exigir do Direito Administrativo a adogdo de
novas formas de atuagdo estatal que intermediasse essa relagdo com vista a manutengdo do
interesse publico. Ao lado dessa redugdo d‘o tamanho do Estado brasileiro nasce a necessidade

de uma reformagdo do aparelhamento administrativo, de forma a criar mecanismos de
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fiscalizagdo e regulagio para controlar a prestagdo dos servigos piiblicos pelas empresas
privadas.

A Reforma do Aparelho do Estado’ teve seus objetivos tragados no Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado, elaborado pelo Ministério da Administragdo Federal e da
Reforma do Estado (MARE). Através de tal Plano procurou-se consolidar a idéia ja
consagrada no Plano Nacional de Desestatizagdo (Lei n° 8.301/90) de que a transferéncia da
prestagdo de certas atividades ao setor privado tornava-a mais eficiente, por isso compreendeu
tanto um ajuste fiscal, como o abandono de estratégias protecionistas de substitui¢io das
importagdes e o programa de privatizagdo de empresas estatais, ficando a cargo do Estado a
tarefa de regular e prover os servigos.

A idéia era de transformar a administragdo publica burocratica da época do Estado
Liberal em administragdo publica gerencial orientada pelos valores de eficiéncia e qualidade
na prestagdo de servigos publicos e pelo desenvolvimento de uma cultura gerencial nas
organizagdes, tendo no cidaddo sua principal preocupagdo. O interesse publico deixava de se
confundir com o interesse do proprio aparelho administrativo e passava a atentar-se a nogao
de cidadania, o que favoreceu a um controle de resultados dos servigos prestados.

Através do Plano, buscou-se o fortalecimento das fungdes de regulagdo e de
coordenagdo do Estado (particularmente a nivel federal) e a progressiva descentralizagio
vertical para os niveis estadual e municipal das fungdes executivas no campo da prestagio dos
servicos sociais e de infra-estrutura. Ao lado das privatizagdes surgem as Ageéncias
Reguladoras setoriais com o papel de mediagdo do interesse publico presente nos servigos
privatizados e em outras atividades de interesse publico.

Perante essa realidade, descreve Alexandre Vitorino Silva (2002, p.03):

? Distingue-se Reforma do Estado ¢ Reforma do Aparelho do Estado, estando o primeiro relacionado as vérias
ireas do governo e ao conjunto da sociedade brasileira, enquanto que o segundo refere-se a transformagio de
uma administragiio publica mais eficiente e mais ligada a nogéo de cidadania. Entretanto, neste trabalho se
utilizara, como ocorre na doutrina majorante, ambos os termos indiferentemente.
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Nesse novo cenario em que predomina, hodiernamente, a intervengio indireta, o
Estado brasileiro busca inspiragdo no modelo norte-americano e vem, paralelamente
ao processo de privatizagdo e desestatizagdio, criando, por lei, autarquias especiais
independentes hierdrquica e financeiramente, as denominadas agéncias, as quais
incumbe o papel disciplinar, normativamente, quer a atividade econdmica
propriamente dita, em setores estratégicos definidos pela Constituigiio e pela lei,
quer o servigo puiblico, quando prestado em regime de concessdo, permissio ou
autorizagio.

A s roo~ 4 ! i . ”
As Agéncias Reguladoras, orgios” responsaveis por tal regulagio e fiscalizagio, foram
criados sob a forma de autarquia, para a qual foram atribuidos privilégios especificos, motivo

que as levou a serem conhecidas como autarquias de regime especial.

1.4.1 Administrac¢do direta e indireta

No atual quadro da organizagdo administrativa, o Estado realiza suas atribuigdes
através do oferecimento de servigos publicos, de forma centralizada e descentralizada. Na
primeira modalidade, a execugdo do servigo se faz através de oérgdos do proprio Poder
Publico, ou seja, que compdem a sua estrutura, como € o caso das entidades publicas (Unido,
Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios). Sdo o que se conhece por Administragdo
Direta, cuja distribui¢do interna de competéncia e de servigo em cada 6rgdo denomina-se
desconcentragdo.

A prestagdo descentralizada de servigos publicos ocorre mediante transferéncia de
competéncia da Administragdo Publica central para outra pessoa, de direito publico ou
privado. Fazem parte da descentralizagdo os entes que constituem a Administragdo Indireta,
quais sejam, as autarquias, fundagdes publicas, sociedades de economia mista, empresas

publicas —— descentralizagio por outorga de servigos publicos; as paraestatais (organizagdes

sociais, servigos sociais autonomos) pessoas juridicas privadas que atuam ao lado do

* A CF/88 empregou o vocabulo ‘6rgio’ regulador para se referir 8 ANATEL e a2 ANP (arts. 21, XI, e 177, § 2°,
I11). Na realidade as Agéncias Reguladoras sdo pessoas juridicas constituidas por vérios 6rgios (centros dotados
de atribuigdes sem personalidade juridica). Porém, no presente trabalho monografico, o termo ‘érgio’ regulador
sera igualmente utilizado como faz a Carta Constitucional para se referir ao objeto dessa pesquisa.
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Estado em atividades nd3o lucrativas, empresas privadas (concessiondrias, autorizadas e

permissiondrias) de servigos publico descentralizagdo por delega¢io de servigos
publicos. Somente por lei podem ser criadas ou autorizadas as entidades que integram a
Administragio Indireta.

Embora o Decreto-Lei n° 200, de 25.02.67, utilize as expressdes “administragio direta

¢ indireta’™

somente para a organizagdo administrativa federal, ja que € o diploma legal que a
disciplina, no ambito dos Estados-membros vem se adotando o mesmo modelo
organizacional.

Dentre as caracteristicas principais da Administragio Publica Direta estdo a forma
hierdrquica e de subordinagio como se apresentam os que a compde, exteriorizados cada qual
em graus diversos. J4 na Administragio Pl_iblica Indireta inexiste vinculagdo hierarquica, pois
as entidades que a integram s@o dotadas de personalidade juridica propria e relativa autonomia
administrativa, submetida apenas a um controle finalistico exercido pela entidade matriz
(Unido, Estado, Municipio).

Esse controle finalistico ou tutela é denominado, no plano federal, de ‘supervisio
ministerial’, cujo objetivo, conforme o decreto acima mencionado (art. 26), € assegurar o
alcance dos objetivos tragados no ato da criagéo de tais entidades, garantir a harmonizagéo da
atuac¢do destas com politica do Governo tragada para seus respectivos setores, além de
conferir-lhes eficiéncia e autonomia administrativa, operacional € financeira. Isso se justifica
pelo fato do processo de descentralizagdo administrativa ter decorrido da necessidade de

racionalizagio das complexas atividades conferidas ao Estado, exigindo maior especializagio

dos componentes da Administragdo Indireta dentro de suas competéncias.

> Art. 4° (...} I-a Administragio Direta, que se constitui dos servigos integrados na estrutura administrativa da
Presid~encia da Republica e dos Ministérios; II- a Administragio Indireta, que compreende as seguintes
categorias de entidades, dotadas de personalidade juridica propia: a-autarquias; b-empresas piblicas; c-sociedade
de economia mista; d-fundagdes pidblicas.

'll '|
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Os entes que integram Administragdo Indireta estdo sujeitas, igualmente aos da
Administra¢do Direta, ao controle contébil, financeiro e orgamentério exercido pelo Tribunal
de Contas; o pessoal ¢ investido em seus quadros apds aprovagdo em concurso publico de
provas ou provas ¢ titulos, ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissio declarado em
lei de livre nomeagdo e exoneragido, sendo vedada a acumulagdo remunerada de cargos,
empregos e fungdes publicas (art. 37, XVII, CF); possuem responsabilidade objetiva quando
causarem dano a terceiros durante a prestagdo do servigo publico e devem realizar processo
licitatério, ressalvados os casos em lei, nas hipoteses que desejarem celebrar contrato para a
realizagdo de obras publicas, servigos, compras e alienagdes, embora exista uma certa
flexibilidade dessa obrigagdo para as empresas publicas e sociedades de economia mista por
desempenharem atividades tipicamente economicas.

Por serem o objeto do presente estudo, pessoas juridicas integrantes da Administragédo
Indireta, na modalidade autarquica especial, faz-se necessario topico especifico sobre a

espécie de descentralizagdo administrativa sob forma de autarquia.

1.4.1.1 Autarquias

O vocabulario "autarquia" é de origem helénica, que conforme o ensinamento de José
Cretella Junior (2000, p.138), esse termo, “formado por dois elementos justapostos aufos (=
proprio) e anarquia (= comando, governo, dire¢do), significa, a letra etimologicamente,
‘comando proprio, dire¢do propria autogoverno”.

Lembra José Maria Pinheiro Madeira (2001, p.03), citando Odete Meduar, que essa
expressdo foi utilizada pela primeira vez pelo publicista italiano Santi Romano, em 1897, para

identificar a situagio de entes territoriais e institucionais do Estado unitario italiano,

significando administragdo indireta do Estado exercida por pessoa juridica, no interesse
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proprio e do Estado. Para esse publicista "é uma forma especifica da capacidade de direito
publico ou, mais concretamente, a capacidade de administrar por si seus interesses, embora
estes se refiram também ao Estado". Referia-se as comunas, provincias e demais entes
publicos presentes nos Estados unitarios, ou seja, formas de descentralizagio territorial, pois a
utilizagdo do vocabulario ‘autarquia’ no sentido de descentralizagio administrativa executora
de servigo publico com as mesmas caracteristicas e efeitos da atividade administrativa do
Estado somente foi desenvolvida pelos trabalhos de Guido Zanobini ¢ Renato Alessi, ambos,
assim como Romano, doutrinadores italianos. Isso justifica o fato de atualmente muitos
autores classificarem as autarquias sob o critério da capacidade administrativa, em autarquias
territoriais e de servigo.

A justificativa da existéncia de autarquias estd intimamente ligada a idéia de
especializagdo, na busca do Estado em obter melhores resultados na prestagio de servigos de
carater social e econdomico. Dessa foram, leciona, Diogo de F. Moreira Neto (1999, p.185),
afirmando que "foram a complexidade e a crescente demanda de especializagdo que ditaram o
desenvolvimento dessa instituigdo" a partir de conceitos de personificagdo administrativa
trabalhados no século XIX na Italia e na Alemanha. A criagdo dessas entidades decorreu da
melhor prestagio de servigos publicos, atravessa a fungdo da capacidade publica semelhantes
a da administragdo publica e a idéia de especializagio.

Essas entidades eclodiram no Brasil de forma mais acelerada a partir da Revolugéo de
30 (época em que se consolidou a formulagdo de conceitos mais maduros relativos a
autarquia, pelos estudos italianos), dado as “vantagens de especializagio, de gestdo financeira
e de controle, relativamente a burocracia da administragdo direta" (MOREIRA NETO, 1999,
p.186). Sdo criadas por lei, executores de servigo publico, mediante descentralizagdo da
Administragdo, com personalidade juridica publica e capacidade de reger os proprios

interesses, que se confundem com os do proprio Estado.
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O Decreto-lei n® 6.016, de 22 de novembro de 1943, conceituava a autarquia como
"servigo estatal descentralizado, com personalidade de direito publico, explicita ou
implicitamente reconhecida por lei”. Mas o atual conceito legal encontra-se no texto do
Decreto-lei n° 200/67, no inciso I, do art. 5°, que define autarquia como “servigo auténomo,
criado por lei, com personalidade juridica, patriménio e receitas proprias, para executar
atividades tipicas da Administragdo Piblica, para seu melhor funcionamento, gestio
administrativa ¢ financeira descentralizada".

Vé-se que, embora o Decreto-lei n° 200/67 nido se expresse sobre a personalidade
juridica de direito publico da autarquia, esta se mantém, como ja indicada no decreto anterior.
Ademais, o §1° do art.173 da CF/88, que anteriormente abrangia a autarquia como pessoa
juridica de direito privado pelo simples fato de explorarem a atividade econdmica, foi alterado
pela EC n°® 19/98 que suprimiu a autarquia ao fazer referéncia expressa a empresa publica,
sociedade de economia mista e suas subsidiarias.

Pode-se, dessa forma, definir autarquia como pessoa juridica de direito publico com
capacidade de auto-administragdo, criada por lei, com patrimdnio e recursos financeiros
préprios, atribuigdes estatais especificas, ndo sujeitas a subordinagdo hierarquica da entidade
administrativa que a criou, mas mantida sc;b seu controle ou tutela.

A criagdo por lei especifica, conforme o artigo 37, XIX, da CF/88 e pelo Dec.-lei n°
200/67, € exigéncia decorrente deste o Decreto-lei n° 6.016/43 e por se tratar de um
desdobramento do proprio Estado, sujeito a direitos e obrigagdes. Apesar de ser criada por lei,
a sua institui¢do se da por decreto. Ja sua éxting’éo depende, também, de lei.

O patrimdnio das autarquias ¢ formado mediante transferéncia de bens e direitos de
sua entidade criadora, da qual se destaca e integra a nova pessoa juridica.

Na especializagdo dos fins, as autarquias desenvolvem capacidade especifica para a

prestagio de servigo determinado, o que as impedem de exercer atividades diversas daquelas
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para as quais foram instituidas. Portanto, possuem fins determinados, motivo de suas criagdes
e que lhes exigem especializagdo na execugdo dessas atividades. Assim, como garantia do niio
desvio das finalidades para as quais foram criadas, as autarquias sofrem o controle ou tutela
da Administragdo Piblica a que pertence. Ndo hd uma subordinagio hierdrquica entre
autarquia a entidade criadora, mas tio somente a "pratica de atos de medidas da
Administragido Publica competente auxiliado pelo respectivo Tribunal de Contas, consistente
na fiscalizagdo contdbil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial de seus e
comportamentos’. (GASPARINI, 2000, p.273)

E necessario elucidar que o termo ‘autarquia’ ndo se confunde com a ‘autonomia’, no
sentido mais estrito da palavra, conforme defendem alguns doutrinadores, devido a
capacidade de auto-administragdo do ente autarquico. Autonomia, conforme licio de José
Cretella Junior (2000, p.141), decorre do grego autos (= proprios) e monos (= lei),
significando o poder de criar as proprias leis pelas quais sdo regidas; etimologicamente, ¢ dar
leis a si mesmo. Autarquia, por sua vez, corresponde & capacidade de se auto-administrar.
“Autarquia, supde administragdo propria por delegacido legal, ao passo que autonomia implica
necessariamente, direito de legislagdo propria como atribui¢do diretamente constitucional,
poder de criar ou sancionar leis, poder politico, por natureza”. As pessoas juridicas politica
(Unido, Estados e Municipios) possuem autonomia, pois detém o poder de criar o proprio
direito, o que ndo se pode dizer das autarquias, ja que possuem apenas capacidade de se auto-
administrar a respeito de matérias relativas aos fins para os quais foram criadas.

Por conseguinte, o vocabulo ‘autonomia’, em referéncia 4 autarquia, utilizado pela
doutrina, ndo se adstringe ao seu verdadeiro significado (poder de criar a propria lei), mas
sim, para mencionar a liberdade das autarquias em se auto-administrarem. No mesmo sentido
deve-se, pois, serem utilizadas tais expressdes no presente estudo sobre Agéncias

Reguladoras.
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Os servidores das autarquias sio todos admissiveis através de concurso, se
submetendo ao regime estatutdrio ou celetista, salvo os cargos em comissio declaradas em lei
de livre nomeagio ¢ exoneragio e 0s servidores admitidos por tempo determinado, segundo a
necessidade temporaria de excepcional interesse publico. Para efeitos penais sfo considerados
funcionarios publicos.

A forma de investidura dos dirigentes das entidades autdrquicas sera a prevista na lei
instituidora ou no seu estatuto. A nomeagio ¢ feita pelo chefe do Executivo, antecedidos ou
ndo de aprovacio pelo Senado, conforme for a exigéncia da CF/88 ou de lei especifica. No

que atina a exoneragdo dos mesmos, orienta José Cretella Junior (2000, p.157):

Se a nomeacdo é feita mediante ato simples do chefe do Executivo, pelo principio do
paralelismo das formas, somente outro ato simples é idoneo para demitir o
nomeado, quando a investidura nio é feita por prazo curto, mas no caso de ato
complexo e por prazo curto, ¢ nomeador nio pode sozinho, exonerar o
administrador nomeado. A continuidade administrativa e a protegio do dirigente da
entidade autarquica contra possiveis injun¢des politicas ‘de fora’ constituem motivos
suficientes para que o direito resguarde, no cargo, a hierarquia da autarquia, dando-
lhe a nccessaria independéncia e objetividade para gerir os destinos da pessoa
administrativa.

As autarquias, como parte integrante da Administragdo Publica, gozam dos mesmos
privilégios pertencentes ao Estado: imunidade de impostos sobre seu patrimdnio, renda e
servico; prescricdo qilinqiienal de suas duvidas; impenhorabilidade, imprescritibilidade e
inalienabilidade de seus bens, prerrogativas processuais dos atos administrativos; protegio de
seus bens contra a usucapido.

Além desses privilégios gerais atribuidos as autarquias, algumas delas sdo dotadas de
maiores privilégios que as autarquias comuns, constituindo as chamadas autarquias de regime

especial, dentre as quais se encontra o objeto desse estudo.

D
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CAPITULO 2

AGENCIAS REGULADORAS BRASILEIRAS

2.1 O Paradigma Norte-Americano

Embora haja conhecimento que a primeira Agéncia Reguladora tenha surgido na
Inglaterra, em 1834, a nogdo que temos, atualmente, de regulagio setorial foi desenvolvida
nos Estados Unidos, desde 1887, através da criagdo de um orgdo destinado a regular o
transporte ferroviario interestadual (/nterstate Commerce (Comission), de onde provém,
inclusive, o termo regulatory agencies. Foi sob a inspiragdo nesse modelo norte-americano de
regulagdo que se implantou as Agéncias Reguladoras brasileiras.

O fendmeno da “agencificagdo” vem se difundindo por todo o mundo em decorréncia
da globalizagdo ¢ consiste na substituigdo dos entes com personalidade juridica prépria que
compdem a administragdo indireta por agéncias. Nos Estados Unidos, o termo agéncia
abrange qualquer autoridade da Administragdo Publica direta ¢ indireta, com excegdo dos
poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio; possuam elas poderes normativos delegados pelo
Congresso {regulatory agency) ou néo (non regulatory agency).

As Agéncias Reguladoras norte-americanas possuem fungdes quase-legislativas
(editam normas) e quase-judiciais (resolvem conflitos de interesses), porém, tais poderes
passaram por fases distintas de amplitude, tendo sido a primeira de grande prestigio € uma
segunda de forte limitagdo. As Agéncias Reguladoras brasileiras foram instituidas com base
no primeiro exemplo, inexistente atualmente no direito norte-americano.

Fol a partir da década de 30, com o New Deal implantado por Roosevelt, que a

interven¢do do poder publico na ordem econdmica e social, por intermédio das agéncias,

"'!
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ganha impulso. A algumas agéncias norte-americanas foi conferido poder de criar normas,
através de ato de delegagdo pelo Poder Legislativo, por meio de leis que fixam os pardmetros
genéricos (principios, conceitos indeterminados, standards), que devem ser observados
quando do exercicio da competéncia regulatoria. A fungdo normativa das agéncias
reguladoras fundamentou-se nas idéias de especializagio nos assuntos sobre os quais elas
recaem € na neutralidade politica que possuem. Por essa razdo, foram conferidos aos
dirigentes desses orgaos de regulagdo, estabilidade no cargo e independéncia em relagdo ao
Executivo, além de terem revestido a atuacdo das agéncias de grande discricionariedade
técnica, o que excluia o controle judicial do mérito de seus atos.

Sobre essa realidade explica Maria Sylvia Zanella Di Pietro (1999, p.135-136):

Vale dizer que os aspectos técnicos das decisdes eram de competéncia normativa da
agéncia, observados apenas os principios genéricos, os standards, contidos na lei,
escapando inclusive a revisdo judicial, a ndo ser que se tratasse de ato
manifestamente arbitrario, absurdo, caprichoso, contrario a inten¢io do legislador.
Além disso, toda matéria de fato era de apreciagio exclusiva da agéncia, fora,
também, do Ambito da apreciagio judicial.

Em 1946 foi criada a Lei de Procedimento Administrativo, que passou a determinar
normas de procedimentos a serem observadas pelas agéncias quando do exercicio de suas
fungdes, sob pena de serem considerados ilegais pelo Judicidrio. Mas somente a partir da
década de 60 o modelo norte-americano sofreu grandes alteragdes: passou a haver maior
restricdo a liberdade procedimental de expedigdo de normas juridicas; a neutralidade das
agéncias comegou a ser ameagada com a implantagdo de juizos politicos de valor, como a
sujeicdo das agéncias a politica tragada pelo Presidente da Republica (em resposta as
desconfiancas a esses meios de regulagdo em atenderem interesses de grupos determinados);
novas leis surgiram no intuito de incluir a participagéo dos cidadidos nos procedimentos das
agéncias; o controle judicial passou a vincular-se ndo apenas aos procedimentos, mas também

ao atendimento dos requisitos da razoabilidade e de proporcionalidade; passou a se exigir
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aprovagdo prévia do Executivo e do Congresso sobre os projetos elaborados pelas agéncias,
bem como foi instituido o veto legislativo, por meio do qual, a entrada em vigor de um
regulamento fica condicionada  revisdo e aprovago pelo Congresso. E nesse panorama que

se encontram atualmente as agéncias reguladoras norte-americanas.

2.2 Agéncias Reguladoras no Direito Brasileiro

As Agéncias Reguladoras brasileiras sio frutos de um novo modelo mundial de
organizagdo capitalista, consubstanciadas no Plano Nacional de Desestatizagdo e no Plano
Diretor de Reforma de Estado. Destinam-se a regulagio de atividades privadas de interesse
publico, o que lhes exigem grande especialidade técnica no ramo onde atuam, sendo essas
entidades reguladoras federais considerados setoriais, pois para cada espécie de servigo
executado por particular, h4 uma agéncia especifica, nio podendo uma interferir na
competéncia da outra. Por esse motivo, hd agéncia propria para a regulagdo do setor

energético, do setor petrolifero, do setor de telecomunicagdes etc.

As unicas Agéncias Reguladoras previstas constitucionalmente foram instituidas pelas
Emendas Constitucionais n° 8 e 9, de 1995, as quais determinaram a criagdo de um orgio
regulador para o setor de telecomunicagdes (art. 21, XI, da CF) e outro para o setor de
petréleo (art. 177, § 2°, 111, da CF), As demais agéncias foram objeto de criagio administrativa
infraconstitucional.

Como Agéncias Reguladoras federais, encontram-se atualmente em vigéncia no pais, a
Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL (Lei n° 9.427/96), a Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes — ANATEL ( Lei n® 9.472/97), a Agéncia Nacional de Petroleo — ANP
(Lein® 9.478/97), a Agéncia Nacional de Vigiléncia Sanitaria — ANVISA (Lei n°® 9.782/99), a

Ageéncia Nacional de Saude Suplementar — ANS (Lei n® 9.961/00), a Agéncia Nacional de
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Aguas — ANA (Lei n° 9.984/01), a Agéncila Nacional de Transportes Terrestres — ANTT ( Lei
n® 10.233/01), a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ (Lei n° 10.233/01)
e a Agéncia Nacional do Cinema — ANCINE (Lei n° 10.454/02).

No caso da ANEEL e da ANATEL a regulagdo recai sobre servigos publicos
propriamente ditos, enquanto que no caso da ANP o disciplinamento e controle da exploragao
petrolifera pela iniciativa privada decorre simplesmente de um contrato com o Estado, ja que
consiste em monopoélio da Unido. As demais agéncias regulam atividades nfo prestadas
diretamente pelo o Estado, facultadas a particulares e que estdo afetadas de algum interesse
publico. Por essa razdo, ndo se deve relacionar a existéncia desses entes unicamente a idéia de
privatizacdo, embora tenham recebido maior evidéncia com as recentes transformagdes
ideologicas, sociais, econdmicas e administrativas ocorridas no cenario mundial.

As Agéncias Reguladoras de servigos publicos executados por particulares devem
atuar objetivando a preservagdo da eficiéncia e universalizagdo desses servigos, a fixagdo de
tarifas justas e razodveis, além de serem elas as responsaveis pela escolha, por meio de
licitagdo, dos delegatarios desses servigos e de elaborarem o respectivo contrato. Quanto as
agéncias relacionadas as atividades econdmicas, devem regula-las em atengdo 'a manutengao
dos interesses publicos insitos em cada atividade, como defesa do consumidor, preserva¢io
dos recursos hidricos, protegio da saude p‘L'lblica etc.

Mesmo inexistindo um disciplinamento juridico unico aplicado a todas as agéncias
Reguladoras®, algumas semelhangas podem ser destacadas como a apresentagdo sob a forma
autarquica especial, independéncia administrativa, dirigentes com mandato fixo e estavel,

autonomia financeira, exercicio de tarefas tipicas de Estado etc.

® Apenas a Lei n° 9.986/2000, que dispde sobre a gestdo de recursos humanos, é norma indiferentemente
aplicada a todas as agéncias.
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No intuito de manter o contato direto com os usuarios dos setores regulados, como
forma de melhor preservarem o interesse publico, seja recebendo opinides, reclamagdes ou
dendncias, as agéncias dispdem de meios de controle social.

Um dos casos mais freqiientes de participagdo popular na atividade regulatéria é a
Consulta Publica, que se da antes da elaboragio de normas, através da qual os interessados
podem expor suas opinides sobre o contelddo das regras a serem editadas pela agéncia. A
rejei¢iio ou adogdo das opinides pela a Agéncia Reguladora deve ser motivada e posta a
disposi¢do dos consultados. Qualquer mudanga na matéria posta sob consulta que venha
descaracteriza-la, em relagéio ao que foi exposto, exige novo procedimento. Caso a realizagio
de consulta publica seja prevista em lei como obrigatoria ela sera condigdo de validade do ato.

Audiéncias Pablicas também séo possiveis no dmbito das agéncias, através de sessdes
abertas a individuos, associagdes e demais interessados para esclarecimento ¢ debate de
processos administrativos decisérios em curso. Embora nio se refira diretamente a produgio
de normas, a submissdo de uma decisdo a um juizo popular, quando houver um processo
administrativo, pode servir de subsidio a elaboragio de uma regra geral e abstrata.

Quaisquer irregularidades poderdo ser comunicadas as agéncias através da
apresentagdo de denuncias, devendo, em seguida, ser realizada uma investigaciio para apurar a
informagdo ¢ adotar medidas de saneamento dos problemas, devendo, ao final, ser o
denunciante informado do resultado das investigagdes.

Quase todas as agéncias possuem Ouvidorias, orgdos encarregados de zelar pelo bom
desempenho do ente regulador, tecendo criticas ao seu funcionamento, recebendo queixas,
dentincias e sugestdes dos administrados, encaminhando-os aos Orgios competentes para
solucionar os problemas ou verificar as opinides. Pode haver ou ndo concentragio das tarefas
de avaliar o desempenho das agéncias com a de receber denuncias. O ouvidor ¢é pessoa

indicada pelo chefe do Executivo.
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Dentro das agéncias encontra-se, ainda, uma composi¢do mista de representantes do
Senado, da Cadmara dos Deputados, do Poder Executivo, das prestadoras dos servigos
regulados, de entidades que representam os usuarios e das que representam a sociedade em
geral, que formam os Conselhos Consultivos. Tais 6rgdos prestam consultas sobre o servigo
regulado, fiscalizam e analisam relatorios e propostas voltadas a atuagdo do Conselho Diretor,
emitem opinides sobre projetos criados pelas agéncias.

A proliferagio de Agéncias Reguladoras no direito brasileiro vem ocorrendo nio
somente no ambito federal, mas também a nivel estadual. Nos estados-membros os programas
de desestatiza¢do tém influenciado o surgimento dessas autarquias reguladoras, porém com a
diferenca de ndo serem dotadas de poder concedente e de nfio necessariamente deverem
possuir especializagdo especifica para determinado ramo, como as agéncias federais, pois
possuem competéncia para regular diversas areas, ou seja, sdo multissetoriais. Nada impede,
entretanto, que elas possuam fungdes especificas em relagdo aos servigos delegados pelo
estado-membro.’

Caso a regulacio estadual se volte a servigos regulados por agéncias federais faz-se

necessario a realizagdo de convénio com estas tltimas para receberem tal competéncia.

2.3 O Carater Autarquico Especial

7 Atualmente alguns estados optaram pela criagdo de um tnico érgdo regulador, abrangendo uma pluralidade de
areas de atuagdio. Sdo os casos do Rio de Janeiro que possui a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos
Concedidos do Estado do Rio de Janeiro (ASEP-RJ) criada pela Lei estadual 2.686, de 13.12.97; o Ceara
instituiu pela Lei estadual 12.786, de 30.12.97 a Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Estado
do Ceara (ARCE), uma autarquia especial vinculada a Procuradoria-Geral do respectivo Estado; no Estado do
Rio Grande do Sul, foi criada pela Lei estadual 10.931, de 9.01.97, a Agéncia Estadual de Regulagio dos
Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul (AGERGS) etc. Ja em outros Estados, como Sio Paulo (LC
estadual 833/97, que instituiu a Comissio de Servigos Publicos de Energia — CSPE) ¢ Bahia (Lei estadual n°
7.314, de 19.05.98, Lei estadual n® 7.314, de 19.05.98, criou a Agéncia Estadual de Regulagiio de Servigos
Pablicos de Energia, Transporte e Comunicagdes da Bahia — AGERBA) fez-se a opgdo por agéncias
especializadas, no &mbito de cada um dos setores dos servigos concedidos, a exemplo do modelo federal.
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A criagdo de autarquias sob regime especial se desenvolveu pela necessidade de evitar
0 engessamento das autarquias durante a execugdo de suas atividades, decorrente da
substitui¢do, ao longo do tempo, do seu controle de resultados (finalisticos) pelo controle dos
meios de sua atuagdo (como admissdo de funciondrios, folha salarial, licitacdo etc), como
forma de se evitar abusos. Assim, a lei passou a criar autarquias, conferindo-lhes, ao mesmo
tempo, maiores privilégios do que as demais, o que ampliou a autonomia desses entes

descentralizados e os possibilitou cumprir suas finalidades de forma adequada.

Autarquia em regime especial ¢ toda aquela a quem a lei instituidora conferir
privilégios especificos e aumentar sua autonomia comparativamente com as
autarquias comuns, sem infringir os preceitos constitucionais pertencentes a essas
entidades de personalidade publica.(MEIRELLES, 2000:315)

Lembra o professor Paulo Modesto (2001, p.02) que a expressdo "autarquia especial”
foi empregado pela primeira vez na Lei n® 5.540/68 como forma de destacar a autonomia
administrativa da universidade publica, que tem grau superior a autonomia das demais
entidades autarquicas.

As Ageéncias Reguladoras surgem sob a forma de autarquias de regime especial para
melhor desempenharem seu papel de sujeitos controladores e fiscalizadores de atividades
vitais da economia (energia, telecomunicagio, petréleo etc) atuando de forma descentralizada,
com maior autonomia administrativa, técnica e financeira.

Ainda seguindo as palavras de Paulo Modesto (2001, p.01), € importante destacar que:

nunca houve um padrio comum para as autarquias especiais e, mais ainda, qualquer
espécie de uniformizagio no interior das diversas varidveis tipolégicas de autarquia.
E assim também com as agéncias reguladoras. Estas sdo definidas como autarquias
especiais porque o legislador lhes conferiu, desde 0 momento da Constituigdo, um
conjunto de garantias em face da Administragéio Direta suficiente para caracterizar
uma particular ampliagdo da autonomia deciséria, administrativa ou financeira
dessas entidades em relagio s demais autarquias existentes. Porém, nio hd um
patrio obrigatério para as agéncias reguladoras, como no ha para as autarquias em
geral, adotando o legislador um critério casuistico na defini¢io do grau de
independéncia de cada agéncia reguladora.

Assim, o regime especial confere 4 autarquia caracteristicas peculiares e decorre de

cada lei que a instituir. No caso das Agéncias Reguladoras, a sua criagdo derivou da
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necessidade do Estado em possuir entes com conhecimento técnico e especializagio
suficientes a fiscalizagdo e regula¢do de determinados setores da atividade econdmica e
servigos publicos que passaram ao exercicio de empresas privadas. Por isso, cada lei criadora
dessas agéncias, em regra, disciplina sobre a autonomia dos o6rgéos reguladores em relagéo a
Administrag@o direta; a estabilidade de seus dirigentes, sem possibilidade de exoneragido ad
nutum; patrimonio e receitas; a escolha de instrumentos de regulagido que considerem mais
eficientes ao alcance dos seus objetivos etc.

Para Luis Roberto Barroso (2002, p.09),

a instituigdo de um regime juridico especial visa a preservar as agéncias reguladoras
de ingeréncias indevidas, inclusive, sobretudo, por parte do Estado e de seus
agentes. Procurou-se demarcar, por esta razio um espago de legitima
discricionariedade, com predominio de juizos técnico sobre as valoragdes politicas.
Constatada a necessidade de se resguardarem essas autarquias especiais de injungdes
externas inadequadas, foram-lhes outorgadas autonomia politico-administrativa e
autonomia econdmico-financeira.

A autonomia politico-administrativa visa manter as decisdes das Agéncias
Reguladoras imunes a imposi¢des politicas-partidarias varidveis. Por esse motivo, sdo
garantidos a esses entes nomeagdo dos dirigentes pelo chefe do Executivo com aprovagio
pelo Legislativo para o exercicio de mandato a termos longos € ndo coincidentes com o ciclo
eleitoral; estabilidade dos dirigentes, s6 podendo serem destituidos em caso de renuncia,
condenagdo judicial transitada em julgado ou processo administrativo disciplinar;
impossibilidade do ex-dirigente, durante um prazo determinado, a contar o fim do mandato,
de prestar servigo ou informagdes a empresas integrantes do setor regulado pela agéncia para
a qual trabalhava (‘quarentena’).

Soma-se ainda a este carater apolitico das agéncias, a sua independéncia técnica
decisional, ou seja, a predomindncia do grau de especializagdo técnica empregada nas

decisdes desses entes sobre os interesses politico-administrativos.
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No intuito de evitar a falta de verbas or¢amentarias as Agéncias Reguladoras, ja que
participam das dotagdes orgamentarias gerais, essas autarquias especiais sdo dotadas de fontes
de recursos proprios, como a cobranga de taxas de fiscalizagdio e regulagdo das
concessiondrias e permissiondrias executoras das atividades sob suas égides.

Outro privilégio concedido as Agéncias Reguladoras ¢ o poder de editar normas

referentes as atividades sujeitas a sua regulagdo, como forma de efetivagdo de sua autonomia

decisoria e atuagdo agil e especializada.

2.4 A Independéncia das Agéncias Reguladoras

A independéncia conferida as Agéncias Reguladoras é tema de discussdes entre os
administrativistas. Primeiramente, alguns doutrinadores preferirem utilizar a expressio
‘autonomia’ ao termo ‘independéncia’, como ¢ o caso de Carlos Ari Sundfeld (2000, p.24),

"

por considerar a segunda expressdo um exagero. Embora assim prefira, esse autor orienta que:

garantir a independéncia é fazer uma afirmagao retérica com o objetivo de acentuar
o desejo de que a agéncia seja ente autonomo em relagio ao Poder Executivo, que
atue de maneira imparcial e ndo flutue sua orientagdo de acordo com as oscilagdes
que, por forga até do sistema democratico, sdo proprias desse Poder.

As discussdes sobre o assunto se acentuam ainda mais quanto as atribui¢des conferidas
a essas agéncias, cuja natureza ¢ de fungdes tipicas de Estado (como a de editar normas,
fiscalizagdo, aplicar sangdes, resolver disputas entre empresas, decidir sobre reclamagdes dos
consumidores, ordenar setores basicos de infra-estrutura econdmica etc).

Seguindo a ligdo de Maria Silvia Zanella Di Pietro (1999, p.131), essa independéncia

ocorre porque as agéncias,

em relagiio ao Legislativo, dispdem de fungdo normativa, que justifica o nome de
orgdo regulador ou agéncia reguladora; em relagio ao Poder Executivo, porque suas
normas e decisdes nfo podem ser atuadas ou revistas por autoridades estranhas ao
proprio orgio; em relagdo ao Poder Judiciario, porque dispdem de fungdo quase-
jurisdicional no sentido de que resolvem, no ambito das atividades controladas pelas
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agéncias, litigios entre os varios legatirios que exercem servigo publico mediante
concessdo, permissio ou autorizagdo c entre estes e 0s usuarios dos servigos
publicos,

Entretanto, para a ilustre autora, né realidade, hd um relativismo dessa independéncia,
tendo-se em vista os limites que tais agéncias sofrem perante o principio da inafastabilidade
da apreciagio do Judiciario de qualquer lesio ou ameaca de lesfio a direito (art. 5%, XXXV,
CF) e a obediéncia hierarquica dos atos normativos das agéncias a Constituigio e a leis
superiores, bem como a sujei¢do ao controle do Congresso Nacional e pelo Legislativo (arts.
49, X, 70, CF). Acredita-se, assim, que essa independéncia recai mais sobre o Poder
Executivo pelo fato da ndo haver possibilidade de apreciago e alteragdo dos atos das agéncias
por esse poder (salvo o controle finalistico exercido pelos seus respectivos Ministérios), além
da estabilidade dos dirigentes das Agéncias Reguladoras.

No tocante a independéncia em relagdo ao Poder Executivo, a questdo deve ser
analisada sob o aspecto da estabilidade dos dirigentes das agéncias no exercicio do cargo e
sob as questdes relativas a dotagfio orgamentaria. Ja quanto a independéncia das agéncias em
relagdo aos demais poderes (Judiciario e Legislativo), o assunto deve ser avaliado em relagio
a func¢do normativa e decisdria que elas desempenham, aos quais dedicam-se tdpicos

especificos, por requisitarem maiores detalhes e discussdes.

2.4.1 A estabilidade dos dirigentes

E através da garantia de mandato fixo dos que compdem o Conselho Diretor, ciipula
maxima da composigio das agéncias, que muitos justificam a independéncia das agéncias face
o Executivo, como também ¢ sobre a validade juridica de tal estabilidade que versam os
principais questionamentos entre os estudiosos do assunto.

A escolha dos dirigentes das agéncias € feita pelo Chefe do Executivo, baseando-se

nos critérios de reputagio ilibada e notério conhecimento no setor regulado, que os indica ao




39

Legislativo para sabatina e aprovagido. Uma vez nomeados, os dirigentes exercem mandatos
por prazo determinado e ndo coincidentes com o mandato do Presidente da Republica, nio
podendo ser exonerados ad nutum. S6 perderdo o cargo mediante processo administrativo ou
judicial, por falta grave, ou, ainda, através de extingdo da agéncia que dirigem, pois os
mesmos ndo gozam de direito adquirido ao exercicio do cargo para o qual foram nomeados.
Em meio as criticas quanto a essa estabilidade — fundamentadas no argumento de por
ndo haver concurso, o cargo seria de confianga, por isso, possivel a demissdo ad nutum —
Cristiano Martins de Carvalho (2001, p.07) salienta para validade do mandato a termo desses
dirigentes, uma vez que o art. 37, I, da CF/88 prevé o acesso a cargos publicos de todos que

preencham os requisitos da lei.

Se os requisitos legais sdo a indicagdo pelo Chefe do Poder Executivo, a aprovagio
politica pelo Poder Legislativo, a reputagdo ilibada do profissional, e a notéria
especializagdo no setor regulado, ndo podera haver perda do cargo, salvo nos casos
previstos em lei. Qutrossim, ndo se tratam, os dirigentes das agéncias, de agentes
administrativos cuja vigéncia dos outros incisos do art. 37 da Constitui¢do Federal
se impde, mas sim de agentes politicos que se submetem aos critérios definidos em
leis, que limita, por conseguinte, a liberdade do administrador na sua exoneragio
(CARVALHO, 2001, p.06)

Ademais, o0 mesmo entendimento se extrai do art.52, III, “f’, da Magna Carta.

Para Carlos Ari Sundfeld (2000, p.25), a estabilidade dos dirigentes ¢ o fator
fundamental para garantir a autonomia das agéncias, uma vez que deixa o mercado a salvo de
intempéries politicas, oferecendo maior seguranga a investidores estrangeiros quando da
compra de ativos estatais.

No mesmo raciocinio, enfatiza Cristiano Martins de Carvalho (2001, p.07):

Tal garantia de mandato é fundamental para assegurar aos dirigentes das agéncias a
autonomia e independéncia necesséria para lhes permitir julgar com imparcialidade,
até mesmo contra interesses politicos ou econdmicos, o que configura a esséncia da
politica regulatéria e fortalece a seguranga juridica dos investimentos. Nesse
diapasdo, as Agéncias Reguladoras devem ser estruturadas de maneira que, com
facilidade, possa adaptar-se as evolugdes continuas do mercado que regula. Seu
quadro de funciondrios deve ser integrado por poucos servidores altamente
qualificados, buscando no mercado, através de contratagio de servigos terceirizados,
os técnicos necessdrios para a solugdo de problemas especificos, podendo manter
assim, seu quadro sempre coeso e atualizado.
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Contudo, adverte o professor Joaquim B. Barbosa Gomes (2003, p.23) que:

ndo basta conferir estabilidade aos dirigentes de uma agéncia para que ela
automaticamente passe a ser independente. Mesmo nos EUA, onde o Congresso
exerce com zelo implacdvel a atribuigio hoje crucial de todo érgio legislativo (a
fiscalizagdo e o controle), e em que o sistema de checks and balances funciona com
razoavel eficiéncia, ndo sdo raras as criticas de que as agéncias, ao invés de atuarem
em busca do cumprimento do interesse ptiblico, procuram preferencialmente atingir
seus proprios interesses ¢ os de lobbies eficazmente incrustados e com atuagio
concertada, tanto nos comités do Congresso incumbido de supervisiona-las, quanto
no ambito das atividades privadas que lhes incumbe regulamentar e fiscalizar.
Noutras palavras, € sério o risco de, ao se retirar as agéncias do ambito de influéncia
da Politica, submeté-las ao jogo de forgas econdmicas poderosas.

Na realidade, ndo se trata da obrigatoriedade em retirar as agéncias das asas de um
determinado poder e sua necessaria submissio a outro, nem tdo pouco na pretensio em se
fazer um discurso ingénuo e romantico de uma total imunidade desses entes reguladores a
pressdes externas, sejam politicas ou econdmicas. Porém, o que se percebe, por meio de um
primeiro contato, ¢ a busca, através de tal estabilidade, pelo alcance da mais proxima atuacio
das agéncias sem o desvirtuamento de seus principais objetivos em prol de jogatinas
eleitoreiras. Ja quanto a influéncias de poderosos econdémicos, este € um problema que deve
ser evitado com o controle do Judiciario sobre os atos das agéncias e, também, como pregam
alguns, com salarios compativeis com o mercado, para evitar corrupgdo e atrair bons

profissionais.

2.4.2 A autonomia econdmico-financeira

No intuito de impedir a sujeicdo das agéncias a quaisquer tipos de submissio,
garantindo sua autonomia de atuagdo, a elas foi conferida uma forma de aquisi¢do direta de
receitas. Instituiu-se o pagamento pelas prestadoras dos servigos regulados de um valor

relativo a fiscalizagdo a ser pago diretamente as Agéncias Reguladoras para fins unicos de
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suas manutengoes. Caso as taxas de fiscalizagdo ndo sejam totalmente utilizadas no exercicio
em curso, serdo reconduzidas as dotagdes orgamentarias das agéncias no exercicio seguinte.

O valor dessas taxa de regulagdo, ou fiscalizagdo, ¢ calculado com base no proveito
obtido por cada empresa com a concessdo ou permissdo, sendo pago sem qualquer carater
punitivo.

Quanto a natureza juridica dessa taxa, muitos entendem se tratar de um tributo, ao
passo que outros defendem sua natureza contratual. Quem possui o primeiro entendimento
justifica-o pelo fato da importancia cobrada ter como base de calculo a receita auferida pela
concessiondria — o que seria tipico de impostos e impropria para a fixagdo de taxas, diante
da vedagio expressa do § 2° do art. 145 da CF — e adviria do dever de serem ressarcidos os
valores gastos pela administragdo publica na fiscalizagdo da prestagdo dos servigos

concedidos.

A taxa fora instituida por lei cujo fato gerador é o exercicio do poder de policia
definido no art.145, Il da CF e no art. 78 do Cddigo Tributario Nacional, posto que
se trata de prestagdo pecunidria, compulsoria, que ndo constitui sangdo de ato ilicito,
instituida por lei e cobrada mediante atividade administrativa vinculada. E assim
sendo, seria vedada tal previsio, vez que taxa ndo pode ter base de cédlculo tipica de
imposto. (MADEIRA, 2001, p.13)

Diferentemente interpreta outra corrente, haja vista essa taxa ndo ser cobrada em
fungdo do servigo publico prestado pelo Estado as concessionarias, nem mesmo pelo exercicio
do poder de policia, mas sim com o fim de remunerar a fiscalizagdo do cumprimento das

normas contratuais.

A taxa de regulagiio, tem natureza contratual, pois é do contrato de concessio de
servigos firmado entre o poder concedente e a concessiondria que se origina a
cobranga de tal taxa, que ¢ fixada como forma de contrapartida para contratagio da
concessdo. Trata-se de pagamento contratualmente estipulado, para que o controle
dos servigos concedidos seja exercido autonomamente, como determina a legislagio,
o que é de interesse ndo somente do poder concedente como também do
concessiondrio, pois assegura a mencionada seguranga juridica dos investimentos.
(CARVALHO, 2001, p.07)

Como bem lembra o professor José Maria Pinheiro Madeira (2001, p.15), o que se

pretende com essa discussdo ¢ demonstrar a inconstitucionalidade da taxa de regulagdo se
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entendida como tributo, em face da vedag@o constitucional de possuirem as taxas base de
calculo propria de impostos (art. 145, §2°, CF), ficando tal celeuma apenas no campo
doutrinario, pois o entendimento do STF paira sobre a legitimidade da taxa cobrada pelas

Agéncias Reguladoras.
2.5 Poder Normativo
2.5.1 Poder regulamentar ¢ delegacéo legislativa

Celso Antbénio Bandeira de Mello (2001, p.309) conceitua regulamento como “ato
geral ¢ (de regra) abstrato, de competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo, expedido
com a estrita finalidade de produzir as disposigdes operacionais uniformizadoras necessarias a
execugdo de lei cuja aplicagdo demande atuagdo da Administragdo Publica.” Embora o
presente conceito identifique-se com uma das modalidades de regulamento (de execugdo),
dele é possivel perceber que o poder regulamentar consiste na atribuicio do Executivo em
expedir regra geral e abstrata.

Segundo o ilustre administrativista, o regulamento difere da lei por ser de
competéncia do Executivo, ao passo que esta provém do Legislativo; por estar em posicdo de
subordinagio em relago aquela e, principalmente, porque a lei inova no ordenamento
juridico, o que ndo pode acontecer com o regulamento.

As mais conhecidas espécies de regulamento no direto alienigena sdo os regulamentos
auténomos ¢ os regulamentos de execuqﬁol

Os regulamentos autdnomos ou independentes sdo atos normativos elaborados pelo

Executivo ¢ que criam direito novo, sem vinculagdio alguma com lei anterior que o preveja.




Origina de previsdo constitucional, que da a este Poder competéncia normativa propria, sem
qualquer interferéncia do Legislativo.

Por regulamentos de execugdo, entende-se aqueles que visam explicitar o conteudo de
lei anterior que o reconhega para tornar efetiva a sua aplicagdo. E a tnica espécie existente no
direito patrio, que se justifica por haver leis que somente alcangam efetiva aplicagdo se
anteriormente houver uma atuagao dos o6rgdos administrativos. Encontram-se expressamente
previstos no art. 84, IV, da Carta vigente, o qual atribui competéncia ao Presidente da
Republica para “sancionar, promulgar, e fazer publicar leis, bem como expedir decretos e
regulamentos para sua fiel execugao™. (grifou-se).

Como forma de ndo contrariar os principios da separa¢do dos Poderes e da reserva
legal, fundamentais a mantenga do Estado Democratico de Direito, essa incumbéncia de
expedir regulamentos conferida ao Executivo s6 foi vista como possivel através da criagdo de
uma técnica juridica denominada delegagdo legislativa.

Enterria (apud Moreira Neto, 2001) aponta haver diferentes espécies de delegagio
legislativa.

A primeira seria a delegagdo recepticia, por meio da qual o Legislativo transfere ao
Executivo a fungdo de produzir norma com forga de lei, que, uma vez promulgada, esgota tal
atribui¢do, ndo podendo mais ser revogada ou modificada pelo delegatario. A lei delegada é
assumida pelo poder delegante como propria. E o que ocorre no Brasil com as leis delegadas
(art.59, 1V, c/c art.68 e art. 49, da CF).

Ha ainda a delegagdo remissiva, ocorrendo quando a referida transferéncia ¢ realizada
por meio de uma lei, a qual descrimina o quadro a ser normatizado. A norma delegada nio
possui for¢a de lei, é passivel de modificagdo a qualquer tempo pelo seu expedidor, ndo
podendo inovar no ordenamento juridico, nem revogar lei anterior. Corresponde a atribuigao

do poder regulamentar ao Executivo, no direito nacional.
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A terceira espécie ¢ a deslegalizagdo, conhecida como a técnica através da qual o
poder legiferante retira do dominio da lei, certas matérias a serem regidas por meio de
regulamento, ndo necessitando que a lei de deslegalizagdo trate sobre a matéria da qual o
legislador abre mao. Alguns preferem fal.';lr em deslegaliza¢do na modalidade ampla, em que
apenas ha a demissio de reger determinada matéria, possibilitando que tanto entes estatais, ou
nao, a regule por ato proprio; e em deslegalizagdo na modalidade restrita, por meio de que a

delegagdo seria expressa a uma fonte reguladora secundaria especifica.
2.5.2 A fungdo normativa das agéncias reguladoras

Na ligdo de Conrado Hiibner Mendes (2000, p.199), distingue-se as Agéncias
Reguladoras dos demais entes por meio de sua competéncia normativa, ou seja, pelo “poder
de produgdo de normas gerais e abstratas, infralegais que podem ser veiculadas através de
regulamentos (e nesse caso se fala em poder regulamentar), resolugdes, portarias etc”.

O poder normativo das Agéncias Reguladoras ¢ o meio pelo qual esses elas estdo
possibilitados de atuar de forma mais agil e com carga deciséria dotada de autonomia e
especializagdo sobre as atividades a que estdo voltadas. Tal fungdo é destinada, na verdade, a
implementar as politicas publicas setoriais elaboradas pelos Poderes Executivo e Legislativo.

A fungdo normativa ¢ outorgada as agéncias nacionais de maneira semelhante aquela
conferida as Agéncias Reguladoras dos Estados Unidos, onde as leis estabelecem parametros,
conceitos indeterminados, standards, que deverdo ser observados durante a instituigdo de
normas reguladoras. Esses standards sdo o que se chama por ‘marcos regulatorios’
(principios, bases e diretrizes vinculadores da organizagio e atuacdo das Ageéncias

Reguladoras).
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Sé ha previsdo constitucional de delegagdo da fungdo normativa a apenas duas
agéncias (ANATEL e ANP), quando a CF utiliza a expressdo “orgdo regulador” nos arts. 21,
XI, e 177, § 2°, 11I. Entretanto, a Carta Magna remete a lei a fixagdo dos parametros a serem
observados pelas agéncias quando da fixagdo de normas, o que significa dizer que tal
competéncia tera fundamento legal se observados os conceitos genéricos tragados pela
respectiva lei instituidora. As agéncias sem atribui¢do normativa prevista constitucionalmente
vém obtendo essa delegagdo através de suas leis instituidoras.

A delegacio de fungdes reguladoras as agéncias sofre algumas limitagdes. A primeira,
presente na realizagdo de qualquer ato normativo, € de cardter extrinseco, qual seja a
exigéncia de que a norma editada pela Agéncia Reguladora nio contrarie lei hierarquicamente
superior, sob pena de ser considerada invalida, bem como ndo podera se opor a normas de
mesma hierarquia normativa. Qutra limitacdo existe, porém de ordem interna, sendo uma
ligada a questdes formais — como observagdes a serem tomadas pelas normas instituidas pelas
agéncias quanto a limites procedimentais. e temporais — ¢ uma segunda de cunho material,
correspondente ao contetido substantivo a fazerem-se presentes em tais normas.

E o Legislativo quem lhes atribui essa competéncia, bem como define previamente os
limites de atuagdo através da fixagdo dos standards. A sujei¢do das agéncias a limites claros
se faz necessaria, para que assim se possa acompanhar o cumprimento dos objetivos definidos
para o setor, por meio da exigéncia de relatérios detalhados e da submissdo as comissdes
especificas do Parlamento, conforme o art. 49, X, CF. Ademais, esse mesmo artigo prevé, no
seu inciso V, a possibilidade do Parlamento realizar um controle de constitucionalidade
repressivo, sustando os atos normativos que extrapolem os limites da delegagio legislativa.

Para alguns doutrinadores, esse poder esta relacionado a necessidade de se
regulamentar as condigdes operacionais de cada setor, ao passo que outros entendem se tratar

de um verdadeiro direito regulatorio destinado aos objetivos e finalidades do sistema politico,
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possuindo caréter peculiar, devido & complexidade das matérias reguladas. Porém, para ambas
correntes, a capacidade normativa das agéncias ¢ dotada de legitimidade, pois para o primeiro
entendimento, ela ndo afeta o principio dalseparac,:ﬁo dos poderes, uma vez que ao Legislativo
compete a regulamentagdo de situagdes estaveis e duradouras, enquanto que o poder
normativo das agéncias se extrai da fungdo do Executivo em regulamentar situagdes
momentaneas; ja, segundo o ultimo raciocinio, a legitimidade decorre dos fins sociais aos

quais se dedica o poder normativo das agéncias.
2.5.2.1 Fundamentagio juridica

E sobre qual seria o fundamento juridico constitucional para o exercicio dessa
atividade que recaem as maiores controvérsias travadas entre os estudiosos do assunto: trata-
se de uma deslegalizagio e, se assim o for, isso ndo afronta o principio da separagido dos
poderes? Ou seria uma competéncia regulamentar, aos moldes do que ¢ exercido pelo
Executivo, por meio de uma delegagdo remissiva ? Se o particular sujeita-se ao principio da
legalidade estrita (art. 5° II, da CF), como as agéncias podem criar obrigagdes aos entes
regulados por meio de atos normativos como decreto’, ‘portaria’, ‘resolugdo’?

Viu-se anteriormente que € possivel a propria lei transferi do Poder Legislativo a
competéncia de legislar para outro ente estatal ou ndo, por meio do processo de deslegalizagio
(delegificagdo), ndo havendo qualquer inconstitucionalidade ou desobediéncia ao principio da
triparticdo dos poderes, uma vez que ndo consiste propriamente em uma transferéncia de
poderes legislativos, mas apenas na adogdo, pelo proprio legislador, de uma politica
legislativa pela qual confere a uma outra sede normativa a regulagio de determinada matéria.
A fonte de obrigagdo continua, dessa forma, sendo a lei, pois se ela tem poder para revogar

outra lei anterior, pode também reduzir seu grau hierarquico. Assim ¢é tanto, que lei
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superveniente coniraria ao ato normativo retira-o a eficdcia. E essa modalidade de delegacio,
portanto, segundo alguns, que legitima o poder normativo das Agéncias Reguladoras.

Para essa primeira linha de argumentagio, o fato de o art. 25 do Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitorias ter revogado os dispositivos legais que delegaram ao Poder
Executivo competéncia normativa do Congresso Nacional, ndo findou a delegagdo legislativa
{em muitos casos encontrada na propria Constitui¢do vigente), porque esse dispositivo se
refere apenas aos abusos ditatoriais vigentes até a promulgacdo da nova Carta Magna.
Destarte, “como ndo foi proibida genericamente, a deslegalizagdo legal serd sempre possivel
no ordenamento constitucional vigente, desde que a Constituigio ndo a proiba
expressamente”. (MADEIRA, 2001, p.11).

E com esse argumento que sustentam a possibilidade de lei ordindria conferir fungio
normativa as agéncias ndo previstas constitucionaimente, mesmo presente a regra de se
interpretar restritivamente as hipdteses normativas de atribuicdo de poderes legislativos ao
Executivo, pois se ndo ha vedagdo proclamada e especifica na Lei Maior, proibir lei ordinaria
de conferir tal delegagdo seria 0 mesmo que interferir na competéncia do Poder Legislativo.

Porém, essa explicagdo recebe criticas por esquecer o principio de que a
Administracio Publica s6 pode agir quando houver lei autorizando, diferentemente da regra
destinada ao particular de que o que ndo é por lei proibido é permitido

Ha ainda quem defenda esse poder normativo como decorrente de delegagio, porém
ndo uma delegacdo legislativa, mas um efeito do principio da eficiéncia que fundamenta a
existéncia das Agéncias Reguladoras, ou sgja, uma delegagdo instrumental, através do qual se
d4 concretude a esse principio. O presente argumento, contudo, sofre certa impugnagdo pelo
fato de explicar mais uma competéncia regulamentar das agéncias (fazendo-se uso de razbes

extrajuridicas) do que uma poder normativo como resultado de delegagio.
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Outra corrente entende a fungfo normativa das agéncias como uma competéncia
regulamentar por inexistir, no direito brasileiro, delegagdo de poderes legislativos, além das
expressamente previstas constitucionalmente, quais sejam a medida provisdria e a lei
delegada. As agéncias possuem poder regulamentar de carater normativo. Contudo, nio se
trata de regulamento de execugio, cuja competéncia ¢ exclusiva do Poder Executivo (art. 84,
1V, CF), tampouco de regulamento autdnomo, pois, dessa forma, colocar-se-ia por terra a
atuagdo vinculada da Administragdo Piblica e ao sistema de freios e contrapesos entre os
poderes. Peca por nio explicar que tipo de poder regulamentar seria esse.

Mesmo inexistindo unanimidade no assunto, a posigdo majoritiria pende para o
entendimento de que a fungdo normativa das agéncias decorre da competéncia regulatoria do
Poder Executivo, mediante atribuigdo do Legislativo. Ou como prefere Sebastido B. de Barros
Tojal (2002), essa atribuigdo possui natureza de ‘atos administrativos de regulagdo’, cuja
legalidade esta condicionada a perseguicdo dos standards fixados pelo poder legiferante.

Registre-se, ainda, que as agéncias possuem poder regulador e ndo poder

regulamentar, como alguns se confundem,

pois cria dentro de padrdes pré-fixados (standards) pela a lei originaria, uma
normatizagiio que ‘inova no ordenamento’ visto que ndo visa explicitar a lei ou lhe
dar executabilidade como deve fazer o regulamento propriamente dito, mas sim
direcionar a execug¢do dos servigos publicos prestados ou resolver conflitos através
de norma infralegal advinda da necessidade setorial concreta e inédita. (MADEIRA,
2001, p.11)

Ademais, conforme o ensinamento de Maria Silvia Zanella Di Pietro (1999, p.135), o
poder regulamentar é exclusivo do Executivo, enquanto que a regulagio envolve sentido mais
amplo, extensivo tanto & Administragdo direta como a indireta. A regulamentacéo € estatica,
enquanto que a regulagio € dindmica, pois implica e uma liberdade maior para edigdo de
normas do que o simples complemento de lei.

O poder normativo conferido as Agéncias Reguladoras, através dessa espécie de

delegagido, possibilita uma atuagdo de forma mais especializada e célere que o processo
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legislativo, fundamentais a uma gestdo cada vez mais eficaz e de cunho exclusivamente
técnico.

Sobre isso, faz-se necessario reproduzir as palavras de Alexandre Vitorino Silva
(2002, p. 09) que lembra o fato de muitos se basearem “sobretudo no cardter de
especializagdo para justificar a autonomia normativa conferida as agéncias como propria,
essencial ao direito regulatério”, citando como exemplo a ligdo de Sebastido Botto de Barros

Tojal (apud Silva, 2002) ao afirmar que:

especialmente no campo de direito econdmico, expressio do poder normativo das
Agéncias Reguladoras, ¢ absolutamente imperativo reconhecer que as suas normas
tipicas ndo se conformam aos modelos cldssicos de um direito concebido a luz de
paradigmas estatutarios, informados por principios como certeza e seguranga
juridicas, ja que € inerente a esse processo de rematerializagdo da racionalidade legal
o particularismo, a legitimidade determinada pela observancia de critérios fundados
numa ética de convicgdo, a partir da qual os fins acabam definindo os meios
necessarios para a sua consecugio, tudo frise-se, perfeitamente em consonancia com
os novos designios constitucionais.

2.5.2.2 O déficit democratico

A competéncia normativa dos orgdos reguladores sofre ainda maiores discussdes
quanto a sua legitimidade democratica. Ndo sdo os representantes do Executivo ou do
Legislativo (pessoas escolhidas pelo povo para representa-lo durante a escolha das decisdes a
condugdo do pais) que decidem sobre a regulagio econdmica, mas, sim, as Agéncias
Reguladoras, centros de poder cujos integrantes ndo sdo submetidos a qualquer aprovagdo
popular, executam de fungdes de natureza técnica e gozam de uma certa autonomia em
relagdo aos poderes existentes. Esses fatores, segundo Luis Roberto Barroso (2002), desperta
uma discussdo a cerca da legitimidade politica das agéncias no desempenho de suas
competéncias, principalmente no referente ao poder normativo.

Na visdo desse professor, existem alguns aspectos apontados pela doutrina que

contribuem para neutralizar as conseqiiéncias desse déficit democratico:
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o Legislativo conserva o poder de criar e extinguir as agéncias, bem como instituir
as competéncias que desempenharido; o Executivo, por sua vez, exerce o poder de
nomeagdo dos dirigentes, bem como o de tragar as politicas ptiblicas para o setor
especifico; o Judicidrio exerce controle sobre a razoabilidade e sobre a observéncia
do devido processo legal, relativamente as decisdes das agéncias.(BARROSO, 2002,
p.07)

Conrado Hiibner Mendes (2000, p.131-132) € preciso ao afirmar que:

Identificamos no interior do processo decisério das agéncias ao menos trés tipos de

interesses em jogo: o interesse do proprio Estado, o interesse das empresas
concessionarias e o interesse dos usuarios. Desvelar qual destes é atendido numa
decisdo concreta da agéncia é de fundamental importéncia para ndo nos curvarmos a
enunciagdo de um interesse publico genérico. Tera legitimidade democratica,
portanto, a agéncia que der canais de representa¢iio a cada um destes interesses...
Nio ha o ‘regime democratico’. Ha aqueles que se aproximam em maior ou menor
grau da hipétese ideal de Democracia. As Agéncias Reguladoras se aproximam ou
se distanciam deste modelo ideal? Até onde a retérica ndo tem manipulado nossa ja
limitada consciéncia? Existe algum mecanismo de participagdo popular (no sentido
de efetivamente ter peso na decisdo, e ndo de dar meras opinides provindas dos
portadores de boa vontade civica)? Notamos que a esfera da relagdo com maior
caréncia de representatividade ¢, definitivamente, a parcela dos usudrios. A
participagdo destes, ressalte-se, é extremamente dificultosa, eis que sdo leigos nos
assuntos eminentemente técnicos postos na pauta deciséria da agéncia. Para que
emitam sua opinido, ao contrdrio dos concessiondrios, que possuem toda a
capacitagdo técnica e o poder de barganha econdmico para discutir, sio necessarias
tradugdes que demonstrem a esséncia dos problemas postos na mesa.

O comentario do autor sobre o tema se atenta a forma, a procedimentalizagdo do agir
das agéncias, em oposi¢do ao argumento (simplificador, na visio do mesmo), de que a
legitimidade democratica encontra-se meramente no fato dos dirigentes serem nomeados pelo

Presidente da Republica, esse sim, eleito por voto popular.

2.6 Poder de Dirimir Conflitos e Revisdo Judicial

As Agéncias Reguladoras ¢ atribuido, ao lado das competéncias de fiscalizagdo e de
normatizagdo, o poder de decisdo, dirimindo conflitos oriundos da regulagdo existentes entre
as concessionarias, entre estas e consumidores e entre estes € o Estado. Funcionam como
tltima instdncia administrativa. Mas, diante do sistema adotado em nosso pais ser o da

jurisdi¢do una, decorrente do imperativo principio constitucional da inafastabilidade da



51

apreciagdo do Judicidrio a lesdo ou ameaga de lesdo a direito, ndo ha mais que se questionar
sobre possibilidade das decisdes das agéncias serem submetidas a apreciagio judicial.

Quando chamadas a resolverem conflitos em que uma das partes ¢ o poder concedente,
instaura-se um verdadeiro contencioso administrativo, passivel de recurso ao Judicidrio;
funciona como érbitro, quando a controvérsia se estabelecer entre as prestadoras de servigo
ou entre essas empresas € usuarios. Nesse tltimo caso, embora inquestionavel a possibilidade
de revisdo judicial de tais decisdes, ela se resume, segundo a doutrina convencional, a
aspectos de legalidade, sem se adentrar no mérito da causa.

Marcos Juruena Villela, transcrito por José Maria Pinheiro Madeira (2001, p.11),

chega a afirmar que:

Essa submissdo das decisdes das Agéncias Reguladoras ao magistrado diminui-lhes
a forga e a eficacia de agilizar o procedimento, soluciona-los através de intervengdo
de técnicos habilitados e reduzir os custos do contencioso. O ideal é introduzir a
limitagio da Lei n® 9.307 (que regula arbitragem), somente admitindo o
questionamento jurisdicional se houver vicios formais na decisdo, respeitadas as
situagdes em que ha direitos indisponiveis de estado.

Esse pensamento, consoante Luis Roberto Barroso (2002, p.13), tem sofrido excegdes
importantes diante do direito moderno, especialmente perante principios importantes como da
razoabilidade, da moralidade, da eficiéncia e da dignidade da pessoa humana, que acabam por
desaguar, por fim, no exame do mérito da deciséo.

Da mesma forma ¢ a opinido de José Maria Pinheiro Madeira (2001, p.12), para quem
¢ possivel as agéncias reunirem em si as tarefas de edigdo, fiscalizagdo e julgamento dos
proprios atos, em face da necessidade de um 6rgéo que atue de forma mais célere e eficaz
perante a prestagido de servigo publico. No entanto, retirar o poder de apreciagdo judicial sobre
esses atos administrativos, seria constituir um poder tirano, incompativel com o ordenamento

juridico vigente. Assim descreve:

O que a lei visa possibilitar € uma forma mais rapida de resolver conflitos, mas ndo
tirar de ninguém a possibilidade de discutir essa causa em juizo se alguma das partes
se sentir lesada. Se a regulagiio no que tange a resolugdo de conflitos for eficiente,
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havendo concessdes miituas com objetivo de um fim comum, qual seja, a melhor
prestagdo do servigo, ndo ha porque se preocupar com a ida ao Judicidrio, pois as
partes ndo o procurardo. Contudo, se a mediagio nao for feita de forma adequada, a
busca do Judicidrio ¢ imperativa. Assim, se houver uma boa atuagio das agéncias
reguladoras na resolugdo de conflitos e na edi¢io de normas, o Judiciario ndo
assusta, entretanto, se essa atua¢do ndo se der de forma eficaz e adequada o
Judiciario é imprescindivel para a manutengio do Estado de Direito.

Quem advoga a ndo intromissdo da revisdo judicial ao mérito das decisdes das
Agéncias Reguladoras, fundamenta-se no argumento de que o poder desses entes de dirimir
conflitos € revestido de discricionariedade técnica, ndo admitindo, dessa maneira, a ingeréncia
do controle judicial propriamente dito, ficando este limitado apenas ao crivo da legalidade.

Em divergéncia a essa posi¢do ha quem sustente a necessidade de apreciagdo do
mérito desses atos decisorios, devendo o controle judicial se operar diferentemente ao
controle dos atos discricionarios em geral, pois se deve levar conta, ainda com maior relevo,
0s principios constitucionais (art. 37, “caput”, CF), os principios e objetivos descritos nas leis
instituidoras, além das disposi¢des de seus atos normativos, ou seja, principios de textura mais
aberta (razoabilidade, proporcionalidade, continuidade dos servigos publicos, supremacia do
interesse publico, defesa dos consumidores etc.), que exigem a motivacido de seus atos,
levando a um controle muito mais de legitimidade do que de legalidade em sentido estrito.

A Unica unanimidade nesse ponto ¢ somente quanto a nio aceitagdo de qualquer
argumento que procure afastar a revisdo judicial das solugdes encontradas pelas agéncias
durante sua fung¢do decisoria, bem como qualquer outro ato desses 6rgéos, ndo deve ser aceita
diante do principio constitucional presente no art.5°, XXXV, sob pena de colocar por terra,
antes de mais nada, o ordenamento juridico como um todo. O dissenso reside apenas ao

ambito de incidéncia de tal apreciagdo.

2.7 Agéncias Reguladoras e a Fixagdo e Revisdo de Tarifas
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A existéncia de Agéncias Reguladoras na atual estrutura estatal se fundamenta na
necessidade de fiscalizagio do cumprimento dos contratos de delegagdo do servico, na
determinagdo de normas que regulem a étividade prestada € na atuagio como arbitros na
solugdio de questdes surgidas durante a concessdo. No exercicio da atividade regulatéria, as
agéncias devem, além de fiscalizar a qualidade dos servigos e o atendimento de metas de
expansdo, repassar aos consumidores, através da redugdo de tarifas, parte dos beneficios
oriundos da redugdo de custos decorrentes de avangos tecnoldgicos ou administrativos.

A regulagiio econémica trata justamente da fixacdo e revisdo de tarifas, devendo
atender o requisito da modicidade.

O reajuste tarifario sempre causa grandes polémicas, pois recaem sobre o que as
empresas prestadoras dos servigos e os consumidores menos querem fazer: reduzirem seus
caixas; além de, em alguns casos, ir contra a politica econdmica de governo. Dai a
importancia do papel das Agéncias Reguladoras quando se tratar de ajuste tarifario, para que
se chegue a um equilibrio, uma vez que as posi¢des se divergem entre exigéncias do govemno,
interesses dos consumidores € 0§ custos ‘necessérios ao desempenho de certa atividade ou
prestacdo de servigo publico por parte dos particulares.

A situagao brasileira na década de 80 foi marcada por forte inflagdo e os atrasos dos
ajustes tarifarios (vistos como forma de se diminuir os efeitos desta sobre a populagio)
tiveram como resultado a deteriorizagiio dos servigos € sua incapacidade de se expandir em
ritmo mais acelerado. |

E através do pagamento de precos ou tarifas que os usudrios da atividade oferecida
reembolsam as prestadoras o custo dos servigos prestados.

A regulagio em matéria de tarifas pode se apresentar de diferentes formas,
dependendo da politica estatal estabelecida em lei, havendo possibilidade, inclusive, de o

servico se sujeitar & liberdade tarifaria (ou seja, os servigos serem determinados pelos
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prestadores com base, dentre outros critérios, na competicio € no comportamento da
economia), ndo existindo, entretanto, qualquer impedimento constitucional. Dessa forma, a lei
especificard a politica tarifiria adotada para regulagio estatal dos pregos das atividades
publicas exploradas por particulares, podendo se dar sob as modalidades de controle minimo,
onde héa apenas um acompanhamento da evolugéo dos pregos ou de controle maximo, em que
a fixagdo do valor da tarifa ¢ feita pelo ente estatal, conforme lei ou regulamento (art. 175,
paragrafo tnico, III, CF), através do qual é possivel a “imposi¢do de redugdio compulséria de
tarifas por meio da contengdo de seu reajustamento, o que sempre serd feito com a
preservagdo do equilibrio da relagido (mediante pagamento de indenizagdo pelo concedente ou
diminuigdo das obrigagdes do concessionario, por exemplo)”. (SUNDFELD, 2000, p.322)

Conforme estabelece o art. 9° da Lei n° 8.987/95, o valor da tarifa inicial é fixado pela
delegataria ainda na fase de licitagdo, segundo critérios previstos legalmente (menor tarifa,
maior oferta pela a outorga, melhor qualidade dos servigos etc.), devendo ser corrigido de
acordo com os termos definidos no contrato e no edital. Ademais, ocorrendo desequilibrio
econdmico e financeiro, deve a Agéncia Reguladora autorizar a revisdo dos valores das
tarifas, que precisa ser feita através de mecanismos previstos nos contratos. Inclusive, quando
o rompimento do equilibrio da equagio ecqnémica decorrer da alteragdo unilateral do contrato
por parte do poder concedente, o valor da tarifa devera ser majorado até o limite necessério ao
equilibrio.

Urge destacar os exemplos de regulagdo tarifiria na prestagio dos servigos de
telefonia, onde existem dois regimes (publico e privado).

No caso dos servigos prestados em.regime publico, as tarifas serdo fixadas no contrato
de concessdo (consoante edital ou proposta apresentada na licitagdo), ou fixadas pela agéncia
(constando do contrato de concessdo nos casos de outorga sem licitagdo). Ha ainda previsdo

de submeter a concessionaria ao regime de liberdade tarifaria, depois de decorridos trés anos
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da celebragdo do contrato, caso exista ampla e efetiva competi¢do entre as prestadoras. Essa
liberdade serd, contudo, extinta se houver aumento arbitrdrio dos lucros ou praticas
prejudiciais a competigdo. Ja nos casos de redugdo ou o desconto de tarifas, nio serd
permitido o reajuste pela agéncia.

Nas situagdes em que os servigos sdo prestados sob o regime privado, o principio
existente ¢ o da liberdade na fixagdo dos pregos, existindo controle apenas quanto as praticas
prejudiciais a competicdo e ao abuso do poder econdmico. Percebe-se, assim, que nos
servigos de telecomunicagdes em regime publico ha apenas uma tendéncia a liberaliza¢do dos
pregos, enquanto que nos prestados em regime privado ndo ha uma sujeigdo ao sistema
tarifario nacional, mas sim, uma verdadeira liberdade tarifaria. A Unica ressalva neste ultimo
caso ¢ quanto ao Servigo Movel Celular em que haja limitagdo ao numero de prestadoras, em
razio da radiofreqiiéncia ser recurso escasso € o valor da tarifa for elemento de decisdo na
licitagdo, pois nesta hipotese o vencedor fica vinculado aquele prego determinado.

Carlos Ari Sundfeld (2000, p.325) justifica a auséncia de intervencionismo estatal nos
servigos prestados sob este tltimo regime, para a imposi¢do de redugio dos pregos e obtengdo
da razoabilidade na fixagdo dos mesmos, pelo fato de o meio legalmente previsto para tanto
ser a implantagdo e ampliagdo da competig@o entre as prestadoras.(art 6° da LGT). Esse autor
faz ainda a ressalva de que a expressdo ‘modicidade de tarifas’ é inaplicavel as
telecomunicagdes, restringindo-se aos casos regidos pela Lei de Concessdes, a qual ndo se
aplica a esse setor, conforme o art. 210 da Lei Geral de Telecomunicagdes (LGT). Ademais o
art. 2°, 1, dessa lei prevé que “o Poder Publico tem o dever de garantir, a toda a populagéo, o
acesso as telecomunicagdes, a tarifas e pregos razodveis, em condi¢des adequadas” (destacou-
se). Para o autor, “aqui ndo se trata de exigir que os pregos sejam baixos (mddicos), mas

justos e compativeis com os servigos (razoaveis)”.



56

2.8 Agéncias Reguladoras e Licitagbes

Outra atribuigfo conferida as Agéncias Reguladoras é a de realizar concessdes aos
interessados em investirem nas atividades por elas reguladas. Para celebrar tais contratos ou
para quaisquer outras espécies de contratagio, como a de bens e servicos, esses entes
reguladores devem obedecer a regra de que os contratos realizados pela Administracio Direta
¢ Indireta, bem como as concessdes e permissdes de servigos publicos se subordinam a
processo licitatorio prévio (arts. 37, XX, art. 175, da CF), no intuito de se alcangar um
negdcio mais vantajoso e garantir ignaldade de oportunidades aos disputantes.

Todavia, as licitagdes realizadas pelas agéncias fogem as normas gerais de licitagdo e
contrato previstas na Lei n° 8.666/93, obrigatérias em todo o pais, e aos dispositivos
peculiares trazidos pelas leis de concessdes, Lei n® 8.987/95 e Lei n° 9.074/95.

No caso da ANATEL, a Lei Geral de Telecomunicagdes (LGT — Lei n® 9.472/97), foi
expressa, em seu artigo 210, em afastar a aplicagfio das mencionadas leis — salvo na
contratagio de obras de bens ¢ servigos de engenharia civil, que se submete a Lei n° 8.666/93
—— ficando sujeita apenas a procedimentos de contratagdo estabelecidos pela propria agéncia,
nas modalidades de consulta e pregdo, disgiplinados por ela mesma.”

O pregido seria a modalidade licitatoria adotada quando houver disputa pelo
fornecimento de bens e servicos comuns’ (os interessados devem estar previamente
cadastrados) ou quando esses bens e servigos sejam de alto valor, quando o nimero de
cadastrados for inferior a cinco ou se for para registro de pregos ou, ainda, quando decorrente

de decisdo do Conselho Diretor (nesses casos, o pregio ¢ aberto a quaisquer interessados).

® Art. 54. A contratagio de obras e servigos de engenharia civil esta sujeita ao procedimento das licitagdes
previsto em lei geral para a Administragio Plblica.Pardgrafo Gnico. Para os casos ndo previstos no caput, a
Agéncia podera utilizar procedimentos proprios de contratagiio, nas modalidades de consulta ¢ pregio.

Art. 55. A consulta e o pregio serio disciplinados pela Agéncia, observadas as disposigdes desta Lei (...)

® Bens ¢ servigos comuns, segundo a MP 2.108-9, de 27/10/2000, art. 1°, §1°, sdo “agueles cujos padrdes de
desempenho ¢ qualidade possam ser objetivamente ser definidos pelo o edital, por meio de especificagdes usuais
ne mercado”
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O fornecimento de outros bens e scrvigos que nfio se encontrarem nesse rol deve ser
feito mediante consulta. A referida modaiidade softre certa critica pela doutrina por nao se
saber até o momento realmente como & realizada.

Igualmente & ANATEL ocorre com a ANP, onde as licitagdes para concessdo de
exploragdo, desenvolvimento e produgdo de petrdleo e de gis natural obedecerio a lei
criadora desse 6rgio, a regulamentagio expedida pela agéncia e ao respectivo edital.

A Lein® 9.427/96 (art. 23), que instituiu a ANEEL, niio afastou a aplicagio das leis de
concessdo ¢ da Lei Geral de Licitagio, mas trouxe em seu bojo disposi¢des que alteram
alguns dispositivos dessas normas, como a que prevé os casos de dispensa de licitagdo (art. 25
da Lei n° 8.666/93).

No caso da ANTT ¢ da ANTAQ as licitages para concessao de exploragdo de infra-
estrutura, precedidas ou nfio de obra publica, ou para prestacio de servigos de transporte
ferroviario associado a exploragao de infra-estrutura e as permissdes para prestacdo regular de
servigos de transporte de passageiros serdo, também, disciplinadas em regulamento proprio e
pelo respectivo edital (arts. 34-A e 38 da Lei 10.233/2001).

Na realidade, o art. 37 da Lei 9.986/2000 estendeu a todas as agéncias o disposto na lei
da ANATEL sobre licitacio, incluindo as modalidades “pregio” e “consulta”.

Tendo em vista que a propria Lei Geral de Licitagdes, lei nacional, prevé sua
aplicabilidade a todos os Poderes ¢ entes da Administragdo direta e indireta da Unido, Estados
e Municipios, algumas criticas se t&ém feito pela doutrina a excegdo das agéncias a referida lei.

Celso Antdnio Bandeira de Mello (2001, p. 138), por exemplo, faz o seguinte comentario:

Sabendo-se, como se sabe, que a legislagio de licitagiio € instrumento prestante para
coibir favoritismos ¢ corrupgdo nas licitagdes, em beneficio de uma escolha
respeitosa da isonomia e preordenada a obter o melhor negécio para o contratante
governamental, entregar a disciplina delas ao préprio Poder Executivo ou is
entidades que as vio realizar, como previsto tanto para a lei da ANATEL quanto na
da ANP, ¢ praticamente escancarar as portas para que sejam reguladas em termos
propiciatérios de tudo aquilo a que se quer obstar e &, em suma, contravir a propria
razio do art. 37, XXI, da Constituigdo Federal, ¢ qual, desenganadamente,
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pressupde lei, e ndo atos administrativos regentes de licitagdo. Tais disposicées sdo,
pois, manifestamente inconstitucionais. (grifos do autor)

Embora as licitagdes e contratagdes fiquem a cargo das agéncias, pela lei da ANATEL
(art. 211), a outorga dos servigos de radiodifusio sonora de sons e imagens € de competéncia
do Poder Executivo.

Outra situagdo que se conluia as excegdes do presente tema e que causa estranheza nos
especialistas refere-se ao tratamento diferenciado dado 4 PETROBAS para a aquisi¢do de
bens e servigos, o qual ¢ precedido de procedimento licitatério simplificado, a ser definido em

decreto pelo Presidente da Republica. (art. 67 da lei da ANP).

2.9 Agéncias Reguladoras na Defesa da Ordem Econdmica

O § 4° do art. 173 da CF prevé: “a lei reprimira o abuso do poder econdmico'® que vise

_— g PR | g »

a dominagdo dos mercados, a eliminagdo da concorréncia * e o aumento arbitrario dos lucros”.
Em atendimento ao presente preceito constitucional, foi editada a Lei 8.884 de 11 de junho de
1994, a Lei Antitruste, que dispde sobre prevengdo e repressdo as infragdes contra a ordem
econdmica (dentre as quais estdo o monopodlio, o oligopdlio, o cartel etc). Ela objetiva dar
concretude aos principios constitucionais de liberdade de iniciativa, de livre concorréncia, da

fungdo social da propriedade e da defesa dos consumidores. Saliente-se que essa lei ndo

1 Sérgio Varella Bruna (1997, p.177) conceitua o abuso do poder econdmico como “o exercicio, por parte de
titular de posi¢cdo dominante, de atividade empresarial contrariamente a sua fungdo social, de forma a
proporcionar-lhe, mediante restrigdo a liberdade de iniciativa e a livre concorréncia, apropriagdo (efetiva ou
potencial) de parcela da renda social superior aquela que legitimamente lhe caberia em regime de normalidade
concorrencial”. S6 exerce abuso quem ocupa posigdo dominante, ou como prefere a Lei n° 8884/94, quem
“controla parcela substancial de mercado relevante, como fornecedor, intermediario, adquirente ou financiador
de um produto, servigo ou tecnologia a ele relativa . (§ 2°, art. 20). Ha presungio na lei de que esse controle
pode ocorrer quando a participagdo de uma determinada empresa no mercado seja de 20% (vinte por cento).

"' Sab o ponto de vista econdmico, concorréncia corresponde a disputa entre as empresas existentes no mercado,
na busca de alcance do melhor éxito econdmico. A competitividade impulsiona as empresas a viverem em
constante inovagdo tecnoldgica e a procura de meios que levem a redugdo de seus custos e, conseqiientemente,
na atragdo dos consumidores por oferccer-lhes condigdes mais favoraveis.
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veicula matéria penal relativa & concorréncia e & ordem econdmica, regulada, por sua vez,
pela Lei n® 8.137, de 27 de dezembro de 1990.

O Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE - criado pela Lei n°® 4137,
de 10 de setembro de 1962, foi transformado, através da Lei Antitruste, em autarquia federal
vinculada ao Ministério da Justiga. Consiste a esse Conselho apurar ¢ reprimir o abuso do
poder econdmico em todo o territorio nacional. Assim, cabe ao CADE, dentre outras
atribuigdes, zelar pelo cumprimento da Lei n° 8.884/94 e do regulamento desta, assim como
do regimente interno do proprio Conselho, ditando normas reguladoras do processo
administrativo e judicial, tendentes a apura infragdes, além de aplicar as sangdes cabiveis em
cada caso, bem como disciplinar o exercicio de um auténtico poder de policia sobre a
economia.

Urge considerar que a lei antitruste ndo trata apenas de reprimir condutas lesivas a
livre concorréncia, mas, também, prevenir a formagio de estruturas de mercado
anticompetitivas. Dessa forma, operagdes como fusio, incorporagdo, aquisi¢do, formagdo de
grupo de empresa, entre outras, necessitam de aprovagio da autoridade antitruste competente,
ou seja, devem ser submetidas a apreciagdo do CADE.

Tendo em vista a necessidade de preservagio da concorréncia em todo o setor
econdmico, ¢ importante lembrar, ainda, que os agentes atuantes em setores privatizados,
como os de prestagdo de servigo de telecomunicagdes, energia elétrica ¢ exploragio de
petroleo, também se encontram sujeitos s regras ditadas pela Lei n® 8884/94. Ademais, como

bem lembra Ana Maria Oliveira Nusdeo (2000, p.160):
Privatizagdo, assim, relaciona-se n3o apenas a transmissdo da titularidade de
concessdes, permissdes e autorizacdes para a exploragio de certos servigos e

atividades de pessoas de Direito Publico para as de Direito Privado, mas também a
criagdo de um ambiente de mercado e de concorréncia nos servigos privatizados.

As agéncias ANATEL, ANP e ANEEL sdo incumbidas, portanto, de realizarem, além

de suas fungdes de regulagio e fiscalizagio, a implementagdo e manutengdo da livre
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concorréncia ¢ preservar os principios que orientam a ordem econdmica brasileira nesses
setores privatizados, porém, respeitando éempre as competéncias proprias do CADE e dos
outros orgidos do sistemna nacional de defesa da ordem econdémica, como a Secretaria de
Direito Econdmico (SDE) e a Secretaria de Acompanhamento Econdémico (SEAE),
vinculadas, respectivamente, aos Ministérios da Justica ¢ da Fazenda.

Registre-se, todavia, que ao exercitarem essc dever, os orgios reguladores
diferenciam-se quanto ao grau de atuagdo. A ANP'2, por exemplo, a0 constatar fatos que
configurem ou possam configurar infra¢io 4 ordem econémica, devera comunicar ao CADE,
ndo tendo ela competéncia investigatéria propria, ao contrario do que ocorre com a

ANATEL",

2 Lei n° 9.478/97. Art. 10. Quande, no exercicio de suas atribuigdes, a ANP tomar conhecimento de fato que
possa configurar indicio de infragio da ordem econdmica, deverd comunicd-lo imediatamente ac Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica — Cade ¢ 4 Secretaria de Direito Econdmico do Ministério da Justiga, para
que estes adotern as providéncias cabiveis, no dmbito da legislagfo pertinente.

' Art. 19. A Agéncia compete adotar as medidas necessarias para o atendimento do interesse publico e para o
desenvolvimento das telecomunicagdes brasileiras, atuando com independéncia, imparcialidade, legalidade,
impessoalidade ¢ publicidade, e especialmente: (...} XIX - exercer, relativamente s tclecomunicagdes, as
competéncias legais em maténa de controle, prevengdio e repressio das infragdes da ordem econdmica,
ressalvadas as pertencentes ao Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE.
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CAPITULO 3

AS PROPOSTAS DE MUDANCAS NA ORGANIZACAO E

FUNCIONAMENTO DAS AGENCIAS REGULADORAS BRASILEIRAS

3.1 O Inicio da Discussio

Nos primeiros meses da administragdo de Luis Inacio Lula da Silva, todo o pais
presenciou pelos noticidrios o comentario do presidente a respeito das Agéncias Reguladoras,
que ficou registrado pela tdo repetida frase “terceirizaram o poder politico do Brasil”
(conseqiiéncia do amplo poder conferido pelo governo anterior as agencias) e de que o
governo ndo deve ser o ultimo a ter conhecimento do aumento de derivados do petréleo e das
tarifas telefonicas, decididos no ambito das agéncias, alegando s6 saber dos mesmos através
do telefone e pelos jornais. A liberdade das Agéncias Reguladoras quanto ao reajuste tarifério,
independente da politica macroecondmica do Ministério da Fazenda, passou a ser motivo de
preocupagdo para o governo, uma vez que refletem nos indices dos pregos e nas taxas de
juros, além de terem, nos tltimos anos, superado as taxas de inflagdo. E € justamente a taxa de
juros o instrumento utilizado por aquele Ministério para manter a estabilidade da moeda.

A partir dai, alguns politicos, chegaram a comentar, inclusive, que o governo perdeu
para as agéncias a capacidade de regulamentar e administrar setores importantes da economia;
outros ndo se conformam com o fato de parlamentares poderem convocar ministros, mas nao
para convocar presidentes desses entes, o que demonstra, segundo os mesmos, excesso de
autonomia das agéncias e abusos no desempenho suas fungdes'®. Abriu-se, assim, a discussido

sobre a revisdo do papel das Agéncias Reguladoras e os necessarios aperfeigoamentos, ja

"* LULA critica agéncias reguladoras e diz que s6 sabe de aumentos pelos jornais. Brasilia, mar.2003. Disponivel
em: <http:// www. abrage.com.br > Acesso em: 11 abr. 2003.
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proposta no plano de governo apresentado antes das eleigdes, e também na relagio delas com
os seus Ministérios,

Um projeto de lei foi apresentado pela deputada petista, Telma de Sousa, propondo
que o proprio governo defina os critérios para o calculo das tarifas; o fim da estabilidade do
mandato dos seus dirigentes e a coincidéncia entre 0 mandato destes ¢ o do Presidente da
Republica. Outras propostas também existem, como ¢ o caso daquele elaborado pelo senador
Arthur Virgilio (PSDB-AM), que prevé a sujeigdo das agéncias & fiscalizagdo do Congresso
Nacional.

Segundo noticiario veiculado no site da tribuna’’, num primeiro momento, o
Presidente Lula pretende, como principais mudangas, limitar as atividades das agéncias a
regulacido ¢ fiscalizagdo dos setores, além de reduzir quaisquer iniciativas que possam ser
caracterizadas como de planejamento. Veiculou-se ainda, na imprensa, a possibilidade de se
por a votagdo uma Lei Geral das Agéncias, sujeitando todas as Agéncias Reguladoras as
mesmas normas, dentre as quais a que determina a obrigagio de prestarem contas
regularmente ao Congresso, e a criagdo de um mecanismo de avaliagdo periddica das agéncias
a cada seis meses. E o que, segundo o presidente do PT, José Genoino, o que se busca é dar a
esses entes reguladores uma “autonomia rf:gulada”.16

Quanto & ANATEL o entio ministro das Comunicagdes, Miro Teixeira, em margo de
2003, criticou-a por criar termos de contrato de concesséo, que vigorara por 20 (vinte) anos a
partir de 2006, competéncia essa que ndo se enquadra dentre aquelas previstas pela Lei Geral

das Telecomunicagdes, quais sejam, a de regulamentar ¢ fiscalizar. O ministro mostrou-se

' LULA afirma que fica sabendo do aumento das tarifas pelos jornais. Presidente defende revisio no papel das
aagéncias reguladoras. Fevereiro 2003, Disponivel em: <http.tribuna.inf.br> Acesso em: 11 abr. 2003.

' GOVERNO Lula quer alterar funcionamento de agencias, diz Genoino. S&o Paulo, 10 abril 2003. Disponivel
em; <http:// www.folhaonline.com.br> Acesso em: 11 abr.2003,
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ainda preocupado com a falta de competigio no mercado de telefonia fixa, apontando que o
funcionamento da ANATEL, segundo o mesmo, “n3o é satisfatério”'”.

As discussdes relativas ao tema ficaram mais calorosas devido a um anuncio
divulgado em nota oficial pela ANP, em 11 de margo de 2003, sobre a descoberta de petroleo
na costa de Sergipe pela Petrobras. Segundo o comunicado, a estimativa preliminar do volume
potencial de 6leo descoberto nos pogos daquele lugar era de 1,9 bithdes de barril, o que foi
contestado pela estatal (Petrobras), que afirma ter tido essa previsdo, porém antes do anuncio
emitido pela ANP, todavia, perfuragdes se concretizaram frustrando as expectativas iniciais de
volume, tendo sido a agéncia notificada sobre esse resultado em 14 de janeiro; e, em 6 de
margo, foi cientificada, também, da segunda perfuragio naquela area com suas respectivas
avaliagdes probabilisticas e expectativas de volume de éleo. Essa ultima previsdo, contudo,
ndo foi citada pela Petrobras em sua nota,

Independente de com quem esteja a razdo, ou seja, se houve ou ndio exagero por parte
da ANP sobre a capacidade de produgdo de petrdleo nos pogos de Sergipe, o certo é que a
conseqiiéncia pratica de toda essa confusdo, segundo o site da Primeira Leitura'®, & de que “a
nota da ANP provocou uma alta nas agdes da estatal”, devendo a Comissdo de Valores
Mobiliarios (CMV) apurar a necessidade de uma investigagio sobre ocoméncia de
manipulagiic do prego das agdes no mesmo dia em que foi publicada a nota pela ANP.
Segundo a revista citada, as criticas feitas pelo assessores do Ministério de Minas ¢ Energia e
parlamentares do partido do presidente ao diretor-presidente dessa agéncia quanto a nota
veiculada, tem como propdsito suscitar a possibilidade de se extinguir a estabilidade dos
mandatos dos dirigentes das Agéncias Reguladoras e revisdo da forma de nomeagdo dos

mesmos, contestando o art. 5° da Lei 9.986/2000.

YMINISTERIO submetera a Lula contratos de telefonia fixa. 14 mar¢o 2003. Disponivel em:

<http://www .br.news.yahoo> Acesso em: 03 mai. 2003)
"ATAQUE  generalizado 4  ANP.  Edigho 789, 12 mar  2003. Disponivel em:
<http://www.primeiraleitura.com.br>. Acesso em: 03 ago. 2003.
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Com todos esses fatos, foi conferida a Casa Civil a tarefa de se fazer um diagnéstico e
apresentar sobre o funcionamento das Agéncias Reguladoras no Brasil e de elaborar proposta
de reestruturagio das mesmas.

De inicio, as especulagdes em torno das possiveis mudangas seria atribuir aos
Ministérios o poder de promover licitagdes e elaborar novos contratos de concessio com o
auxilio técnico e operacional das Agéncias Reguladoras; assim, nio mais recairia no mesmo
ente as fungdes de elaboragdo dos contratos e fiscalizagdo das empresas contratadas. Ademais,
também se passaria a vincular os contratos a politica de desenvolvimento fixada pelo o
governo. Ja a renovagdo dos contratos existentes continuaria sob o poder de cada agéncia.
Outras iniciativas podem ser tomadas, tais como: limite de autonomia administrativa e
financeira (atualmente ja foram anunciados cortes no orgamento das agéncias); mandatos
fixos de quatro anos com direito a recondugdo, mas os dirigentes ficariam submetidos a um
contrato de gestdo, ou seja, sujeitos a um controle politico, sem, portanto, garantia de
estabilidade; poder conferido ao Congresso de convocar os diretores e conselheiros das
agéncias.

Cogitou-se ainda a probabilidade de a ANA e a ANCINE perderem a qualidade de
Agéncias Reguladoras, mantendo-se apenas como simples autarquias. A razdo disso, segundo
o autor da proposta, Luiz Alberto dos Santos, em entrevista dada ao O Estadio’ 9, seria o fato

3

de tais agéncias ndo exercitarem fungdes reguladoras, sendo denominagdo ¢ agéncias
reguladoras’ decorrente apenas de algumas prerrogativas a elas conferidas. Uma caracteristica

tipica de agéncia a se findar, por exemplo, € a estabilidade dos mandatos dos seus dirigentes.

3.2 O que Dizem os Anteprojetos de Lei

" MARQUES, Gerusa e RAMOS, José. Projeto sobre agéncias reguladoras ainda ndo estd fechado.21 maio
2003. Disponivel em:< http://www.oestaddo.com.br>. Acesso em: 07 jun.2003.
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Como resultados do relatério final apresentado pelo grupo de trabalho liderado pela
Casa Civil para analisar e avaliar o papel das atuais Agéncias Reguladoras, foram
apresentados dois anteprojetos de leis. Um deles trata da competéncia de cada agéncia em
funcionamento, alterando alguns dispositivos das leis que as criaram (Leis n°® 9.427/96, n°
9.472/97, n® 9.478/97 e n° 10.233/01) e outro dispde sobre a gestdo, organizagio e controle
social das agéncias, além de alterar a Lei n° 9.986/2000.

Este ultimo, ao prevé regras gerais a todas as agéncias, detalha, de inicio, quais
autarquias sdo consideradas Agéncias Reguladoras (as mesmas mencionadas no capitulo
anterior), para efeitos do mencionado anteprojeto.

Ao tratar do processo decisorio desses entes ndo traz grandes inovagdes, apenas
detalha de forma mais minuciosa. De regra, adotardo processo de decisdo colegiada, sendo
facultada a ANVISA e a ANS acatarem decisio monocratica, passivel de reexame pela
Diretoria Colegiada, mediante recurso da parte interessada e ou de, no minimo, dois membros
da Diretoria.

No mais, sujeitam as decisdes a prévias consulta e audiéncia publicas, sendo estas
realizadas, sempre que possivel, nas capitais de cada Estado da Federag@o ou, pelo menos,
naquelas correspondentes a regido atingida pela decisdo. Continua o dever desses 6rgdos de
divulgar os resultados e de oferecer resposta fundamentada a todas as sugestdes apresentadas.

As agéncias passardo a ser obrigadas a apresentar ao Ministério respectivo, ao Senado
Federal e a Camara de Deputados, anualmente, relatério de suas atividades, destacando nele o
cumprimento da politica setorial elaborada pelo Executivo. Tal obrigagdo, juntamente com a
submissdo da administragdo da agéncia a um contrato de gestdo, visa aumentar o controle de
atuagdo a ser exercido pelo Ministério a que se vinculam, bem como compatibilizar as
atividades regulatorias com os programas governamentais, devendo haver, periodicamente,

avaliagdes dos resultados alcangados considerando as metas e indicadores de desempenho
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previstos no contrato. E prevista uma Comissio de Acompanhamento e Avaliagdo para tanto,
formada por representantes do Ministério setorial, da Casa Civil ¢ do Ministério do
Planejamento.

A figura do ouvidor passa a ter presenga obrigatoria em todas as agéncias, com
mandato de dois anos, admitindo-se uma recondug¢io. Continua sendo nomeado pelo
Presidente da Repiblica ¢ com a atribui¢do de apurar e solucionar reclamagdes contra as
agéncias ou contra os regulados.

O anteprojeto reitera o dever das Agéncias Reguladoras de zelarem pela concorréncia
nos setores regulados, em cooperagdo com os orgios de defesa da ordem econdmica, o que
sera objeto de convénio entre eles, no qual especificardo suas respectivas responsabilidades e
obrigagdes, rotinas e o procedimento a ser tomado conjuntamente quando ocorridas praticas
anti-concorrenciais. Caso as andlises preliminares das agéncias levantarem indicios
suficientes de infragdo, & SDE caberi instaurar processo administrativo e, 2o final, em caso de
aplica¢do de san¢do, devera o CADE comunicar a decisdo as agéncias para que tomem as
providéncias que lhes forem cabiveis.

Especificou-se, ainda, como deve operar a descentralizagdo da atividade regulatoria
para as agéncias estaduais e distritais, sendo mantida a extgéncia de convénio de cooperagiio
para tanto.

Quanto a Lei n® 9.986/2000, o anteprojeto altera o seu art. 6°, que atualmente prevé
para os Conselheiros e Diretores das agéncias, mandato com prazo fixado por cada lei
instituidora, o que passard a ser, por meio da nova proposta, de quatro anos para todos,
admitido-se uma unica recondugéo.

O outro anteprojeto de lei retira o poder da ANEEL, da ANATEL, da ANP, da ANTT
e da ANTAQ de celebrarem contratos de transferéncia dos servigos aos particulares, bem

como de promover as licitagdes destinadas aos contratos respectivos, que passam a ser de

—
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competéncia dos Ministérios supervisores. Essas atribuigdes podem ser delegadas aos 6rgaos
reguladores, mas ficara a critério da decisdo ministerial. De qualquer forma, os atos dos

Ministérios deverdo ser precedidos de manifestagdo formal do 6rgio regulador.

3.3 As Possiveis Conseqiiéncias

Algumas dessas propostas de mudangas para as Agéncias Reguladoras ndo vém sendo
vistas com bons olhos por especialistas no assunto, principalmente no que se refere ao maior
controle a ser exercidos sobre esses entes pelos Ministério, por meio de um contrato de
gestdo, a coincidéncia do mandato dos dirigentes das agéncias com o do Presidente da
Republica e ao fato do poder de delegagio ficar no ambito dos Ministérios.

A definigdo da politica publica sempre ficou a cargo dos Ministérios, mas a omissdo
em algumas areas da a impressdo que as Agéncias Reguladoras sdo quem as definem. Uma
vez formulada a politica, as agéncias estdo livres para atuarem e tém por diminuida a
interferéncia politica para realizar licitagdes. O exercicio desta atribui¢do pelos Ministérios,
por lado inverso, pode torna-lo, no minimo, suspeito, ja que nos mercados regulados
concorrem empresas privadas e publicas, sendo que nas principais empresas estatais da area o
Ministério faz parte do seu conselho. Ademais, essa transferéncia significa diminuir o poder
normativo dos orgios reguladores, pois retira seus poderes de editarem as clausulas dos
contratos de concessio e de editar as resolugdes da delegagdo.

Eventuais abusos praticados pelas Agéncias ja podem ser controlados pelos poderes
constituidos do Estado. O Poder Executivo mantém em si a possibilidade de controle dos
orgdos reguladores, pois além de permanecer com a iniciativa de lei para criar, alterar e
extingui-los; mantém a coordenagdo geral da Administragdo Publica, indicando no projeto de

lei quais as fungdes e finalidades da respectiva agéncia. O mesmo ocorre em relagdo ao Poder
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Legislativo, pois o desrespeito aos pardmetros bésicos estabelecidos na delegagio legislativa
podera acarretar a sustagdo desses atos normativos, com base no artigo 49, V, da Constituigdo
Federal. Quanto ao controle exercido pelo Judiciario, esse sim, deveria ser suscitado,
permitindo-lhe tanto a analise formal dos procedimentos das Agéncias, quanto a analise da
razoabilidade das decisdes diante dos fatos e da lei, da mesma forma como ocorre atualmente
no modelo americano.

O controle das agéncias por meio de um contrato de gestdo, no qual estd previamente
especificado o fim a ser alcangado, pode comprometer a autonomia decisoria desses entes.
Passa-se a ser colocado em segundo plano a tdo desejada supremacia da decisdo técnica
especializada e sobre a decisio politica.

A autonomia das agéncias € vista, por investidores privados no setor de infra-estrutura,
como uma seguranga quanto a estabilidade de regras e carater apolitico de suas decisdes, e,
portanto, deve ser levada em conta pelo governo e Congresso Nacional quando da edi¢éo das
novas leis. Essas alteragdes previstas, por lado inverso, levam a uma falta de neutralidade
politica das agéncias, correspondendo a um risco de ndo cumprimento dos contratos,
colocando em cheque o modelo regulatério despolitizado e a seguranga juridica atrativa de
investimentos externos, importantes para a estimulagio da concorréncia entre as
concessionarias de cada setor. Tudo isso leva muitos a entenderem que, dessa forma, ocorrera

um retrocesso na organizagdo do Estado brasileiro.
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CONCLUSAO

O abstencionismo estatal e a regulamentagfio econdmica, definida unicamente pelas
forgas do mercado e pelos contratos livremente firmados entre os particulares, nio foram
suficientes para garantir a concorréncia no mercado e a igualitaria distribuicio de renda,
durante o ééfégioéliberal. As crises econdmicas e sociais, que decorreram desse liberalismo
excessivo, suscitaram a necessidade de um Estado participativo e imperante na defini¢do das
“regras do jogo”, como na defesa do interesse publico ante o de uma minoria.

Firmou-se, assim, o Estado de Bem-Estar, marcado pela intromissio direta na
prestagdo de servigos sociais € no dominio econdmico (regulando-o e exercendo atividade
econdmica). O Estado tomou para si tarefas tipicas de ente piiblico ¢ outras proprias da
iniciativa privada. O que se viu, porém, foi um crescimento desmesurado da maquina
administrativa ¢ a comprovagio da incapacidade do Estado em atender, de forma satisfatoria,
os inumeros encargos prestacionais que a Carta Constitucional garantia ao cidado.

Os ideais neoliberais afloraram, portanto, na procura de reestabelecer a figura do
Estado Minimo, mas tendo como principio a parceria entre o setor piblico € privado. Buscou-
se uma unido equilibrada, ja que retornar & liberdade desordenada do Estado Liberal seria
invidvel e, por outro lado, manter o volume de dispéndios como no Welfare State também nio
seria possivel. Para o pensamento neoliberal, o Estado so poderia assumir tarefas consideradas
essenciais, passando a regular e fomentar a iniciativa privada. Nascia o Estado Regulador.

As inovagdes ocorridas em todo o mundo, a partir da propagagdo dessa doutrina
filosofica, alcangaram o Estado brasileiro por meio do fenémeno da globalizagdo, levande-o a
se adequar & nova ordem econdmica internacional. Assim, o tamanho da sua mdaquina

administrativa foi reduzido por meio das privatizagdes, passou-se a regular atividades
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publicas executadas por particulares, a balizar a concorréncia e a fomentar a iniciativa
privada.

A Reforma do Estado brasileiro foi importante para a eliminagio dos entraves
burocraticos até entdo existentes que emperravam a boa atividade administrativa, bem como
para criar instrumentos reguladores de servigos publicos transferidos a particulares.

Dentro desse contexto se firmaram as Agéncias Reguladoras no ambito brasileiro, na
forma de autarquia, compondo, pois, a Administragdo Publica Indireta, sob influéncia norte-
americana. Assim, todas as atribuig¢des e caracteristicas conferidas as autarquias em geral sio
garantidas as Agéncias Reguladoras, dentre as quais verifica-se: a criagio mediante lei
especifica, patrimonio e receitas proprios, especializagdo técnica, auto-administragio, controle
finalistico de seus atos pela entidade criadora, execugdo de servigos proprios do Estado,
responsabilidade objetiva etc. Entretanto, diferenciam-se das demais autarquias por se
apresentarem em regime especial, dotadas de privilégios atribuidos por lei especifica para a
consecu¢do eficaz de seus fins. Assim, a independéncia hierdrquica; a autonomia
administrativa, técnica e financeira; os poderes normativos, fiscalizatorios, de resolver
conflitos e sancionatorios, dentre outros, justificam-se, pela relevancia dos servigos que
regulam e por estes envolverem a participagdo de grupos econémicos poderosos.

Esses amplos poderes conferidos as Agéncias Reguladoras acabaram por revestirem-
lhes de certa autonomia em relagdo aos Poderes tradicionais (Executivo, Legislativo e
Judiciario).

A garantia de estabilidade no mandato aos dirigentes das Agéncias Reguladoras,
somadas a sua capacidade de auferir receitas proprias, s3o fundamentais a presenga de uma
atividade regulatéria livre de qualquer espécie de submissdo em relagdo aos que nomearam

aqueles e aos responsaveis pelo repasse de verbas.



71

Argumentos contrarios a essa estabilidade, ante a forma de ingresso desses agentes em
seus cargos, nao merecem acolhida, uma vez que inexiste 6bice legal impedindo-a.

A autonomia financeira das agéncias, também, é legitima, encontrando substrato
contratual, como forma das empresas remunerarem o ente publico que lhes delegaram a
execugdo dos servigos.

E através dessa autonomia administrativa que as Ageéncias Reguladoras estdo aptas a
exercerem suas atribuigdes, sem que a especializagdo técnica que lhes é exigida, seja posta em
segundo plano.

A atribuigdo de fungdes normativas e decisérias as Agéncias Reguladoras deve ser
compreendida como resposta a necessidade dos setores regulados de solugdes répidas e
dotadas de maior tecnicidade, salvaguardando-os, assim, dos demorados procedimentos
tradicionais de elaboragdo legislativa ou judicial.

Embora pairam discussdes acerca da legalidade e legitimidade da fun¢do normativa
das Agéncias Reguladoras, indiscutivel é a imperatividade da obediéncia aos standards
fixados na lei que as criaram, uma vez que tal atividade visa implementar as politicas
definidas para cada ramo de atuagdo das agéncias, sem que elas invadam os campos de
competéncia legislativa.

Mesmo inexistindo justificativa suficiente a eliminagdo de argumentos contririos
sobre a fundamentag¢do juridica desse poder das agéncias, a técnica da deslegalizagdo
apresenta-se como meio habil a conferir-lhe legalidade, sem que o principio da triparti¢do dos
poderes seja ferido, e a criar vinculo obrigacional aos destinatdrios dos atos normativos
expedidos por esses orgios reguladores.

Ja a garantia em se oferecer condigdes efetivas a concreta participagdo da sociedade

durante os processos normativos e decisérios das Agéncias Reguladoras, aliada a ampliagdo
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do controle judicial sobre os atos desses entes, devem ser adotadas como meios de redu¢do do
déficit democratico que os circundam,

A evasdo das Agéncias Reguladoras as normas gerais de licitagdo e as limitagdes por
elas sofridas pelo Executivo quanto a delegagdo de servigos determinados, sem apresentagio
de uma devida razdo de ser, ndo sdo encaradas com bons olhos, do ponto de vista técnico-
legislativo e em relagdo ao carater apolitico com o qual devem se apresentar. Primeiramente,
porque as modalidades licitatorias que adotam, o pregdo e a consulta, além de ndo previstas na
Lei n° 8.666/93, tiveram nascimentos as avessas. Aquele adveio da MP 2.108-9/2000, a qual
foi editada sem o atendimento dos pressupostos do art. 62 da CF, além de ser destinada
unicamente a Unido e a suas entidades auxiliares, enquanto que a segunda foi implantada com
a Lei 9.986/2000, estendendo-se apenas as Agéncias Reguladoras. De outro lado, restringir
certas atividades reguladas pelas agéncias a processo licitatorio sujeito a definigdo do
Executivo pode comprometer a imagem de regulagdo autonoma a ser desenvolvida por essas
autarquias.

O dever das Agéncias Reguladoras de defender a livre concorréncia nos mercados
onde atuam ¢ de fundamental importancia, mesmo que limitado as competéncias dos 0rgdos
especializados no assunto, pois sdo elas que mantém o contato estreito com os agentes
economicos de suas areas, possibilitando a percep¢do mais nitida da pratica de infragdes. Mas
1ss0 sO sera possivel, a partir de uma fiscalizagdo neutra e autonoma aos anseios econdomicos
de particulares.

Conforme se percebeu no decorrer do trabalho, o assunto sobre regulagéo tarifaria é
um dos aspectos que mais atualmente tem gerado discussdes acerca das Agéncias
Reguladoras. Inversamente aos seus deveres de agdo harmoniosa com as politicas elaboradas
pelo o poder publico, com a garantia de tarifas moédicas aos usuarios do servico e com o

asseguramento de retorno as empresas do capital investido com a prestagdo do servigo,
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segundo o governo federal, as Agéncias Reguladoras vém assumindo fungdes de direcio
politica em detrimento do programa econdémico elaborado pelo Executivo. De outro lado estdo
0s usudrios, insatisfeitos com o alto valor das tarifas que lhes sdo cobradas. E ja num lado
inverso a este, estdo as prestadoras, em busca de solugdes legais e contratuais que as
possibilitem cobrar aos usuarios pre¢os condizentes com os altos investimentos na execugio e
aprimoramentos dos servigos.

A solugdo encontrada pelo atual governo federal para esse problema ¢ a instituigiio de
um maior controle sobre as Agéncias Reguladoras, a ser realizado por meio de um contrato de
gestdo e pela retirada da capacidade de realizar concessdes das suas méos, passando ao poder
dos Ministérios supervisores. Estas sdo algumas das medidas propostas pelos anteprojetos de
lei, que modificam a atual estrutura e funcionamento desses 6rgéos reguladores.

Os mencionados anteprojetos de lei trazem pontos positivos, que, porém, nido trazem
muitas transformagdes, e pontos outros que tém criado certo temor entre os especialistas.

Os pontos positivos correspondem apenas a um maior delineamento, de forma mais
precisa, como se deve operar a cooperagao entre as referidas agéncias e os 6rgdos de defesa da
ordem econdmica, preservando as atribuigdes e areas de atuagdo de cada um; especificam a
atuagdo das agéncias estaduais em sintonia com os Orgdos federais; detalharam o
procedimento decisorio das agéncias, que devera ter participacdo mais ampla da sociedade.

Em contrapartida, as inovagdes trazidas, como as mencionadas anteriormente, devem
ser observadas com bastante cautela, pois ndo parecem ser o caminho mais coerente para
aprimorar o desempenho das Agéncias Reguladoras nacionais, ja que em lugar de delinearem
a autonomia desses entes, em compasso com as politicas publicas, acabariam por alterar
significativamente seu significado de imparcialidade regulatéria, por sua vez tdo exigida na

seara econdmica, ja que funciona como atrativo de investimentos nas atividades reguladas.
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Ademais, poderdo fragilizar a atuagdo das Agéncias Reguladoras frente & presenca de
poderosos agentes econdémicos.

A tdo desejada autonomia delineada desses orgdos reguladores ja se faz presente no
direito brasileiro, pelo menos de ordem pratica, pois estdo sujeitas ao controle exercido pelo
Executivo, pelo Legislativo e pelo Judiciario. Se isso ndo vem sendo o bastante, deve-se a
falta de efetiva aplicagio das leis e ndo por falta delas. N#o sera, entfio, ampliando o controle
ministerial que o modelo se aperfeigoara.

Realmente, a simples garantia de autonomia as agéncias ndo é o bastante para manté-
las longe de imperfeigdes, todavia ¢ o primeiro passo para se estabelecer uma regulagiio
neutra. A partir dessa garantia serd mais facil, a0 menos em tese, isolar as Ageéncias
Reguladoras, também, dos interesses dos agentes regulados. Esse fim podera ser mais
facilmente atingido se o Judiciario puder adentrar a aspectos ndo sé de legalidade, como
também, de mérito, quando da apreciagdo dos atos das agéncias, conforme ja ocorre no direito
norte-amertcano, como forma de suprimir o favoritismo pessoal de poucos em detrimento da
satisfagdo do interesse publico.

Contudo, restringir o papel das Agéncias Reguladoras em um contrato de gestio
firmado com seus Ministérios, aos moldes do que se encontram nos anteprojetos de lei, além
de corresponder a um paradoxo (pois ¢ contrato de gestdo, segundo o art. 37, § 8°, da CF, tem
como fim ampliar a autonomia daqueles que contratam com o Poder Publico) implica em
reduzi-las a condigdo de simples autarquias, além de sujeitar o quadro de regulagdo nacional a
um descompasso com os modelos atuais de organizagio econdmica e administrativa,
implantados em todo o mundo a partir do novo padrde de Estado pregado pelo pensamento

neoliberal.
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Presidéncia da Republica
Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA

ANTEPROJETO DE LEI
Consulta Publica

O CHEFE DA CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA toma publico,
nos termos do art. 34, inciso II, do Decreto n® 4.176, de 28 de margo de 2002, anteprojeto de
lei que "Dispde sobre a gestdo, a organizagio e o controle social das Agéncias Reguladoras,
altera a Lei n® 9.986, de 18 de julho de 2000, e dé outras providéncias", elaborado com base
nas conclusdes contidas no Relatorio Final do Grupo de Trabalho constituido para proceder a
andlise e avaliagdo do papel das agéncias reguladoras no atual arranjo institucional brasileiro,
composto por representantes da Casa Civil da Presidéncia da Repiblica e dos Ministérios da
Justica, da Fazenda, do Planejamento, Orgamento e Gestdo, da Saude, do Meio Ambiente, das
Comunicagdes, de Minas e Energia, da Defesa e dos Transportes ¢ da Advocacia-Geral da
Unido. O texto em aprego encontra-se disponivel, também, no seguinte enderego da internet:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/consulta_publica/consulta.htm.

A relevancia da matéria recomenda a sua ampla divulgagdo, a fim de que todos possam
contribuir para o seu aperfeicoamento. Eventuais sugestdes poderdo ser encaminhadas, até o
dia 30 de setembro de 2003, a Casa Civil da Presidéncia da Repiblica, Palacio do Planalto, 4°
andar, sala 126, CEP 70.150-900, ou pelo e-mail: agenciasreguladoras2@planalto.gov.br.
JOSE DIRCEU DE OLIVEIRA E SILVA

Atencio: prorrogagdo de prazo para 15.10.2003

PROJETO DE LEI

Dispde sobre a gestdo, a organizagdo € 0
controle social das Agéncias Reguladoras,
altera a Lei n® 9.986, de 18 de julho de 2000,
¢ da outras providéncias.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° Esta Lei dispde sobre as regras aplicaveis as Agéncias Reguladoras, instaladas
até a data da sua publicagdo, relativamente a sua gestdio, organizagio e mecanismos de
controle social.

Art. 2° Consideram-se Agéncias Reguladoras, para os efeitos desta Lei, bem como para
os fins da Lei n® 9.986, de 18 de julho de 2000:

I - a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL;

II - a Agéncia Nacional do Petroleo — ANP;

III - a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL;

IV - a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA;

V - a Agéncia Nacional de Saude Suplementar — ANS;

VI - a Agéncia Nacional de Aguas — ANA;

VII - a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ;

VIII - a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT;,
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IX - a Agéncia Nacional do Cinema — ANCINE.

~ CAPITULOI
DO PROCESSO DECISORIO DAS AGENCIAS REGULADORAS

Art. 3* As Agéncias Reguladoras adotario processo de decisio colegiada, e suas
Diretorias Colegiadas ou Conselhos Deliberativos deliberardo por maioria simples de votos,
presentes, no minimo, metade mais um de seus membros, dentre eles o Diretor-Presidente,
Diretor-Geral ou Presidente.

§ 1° Dos atos praticados pela Agéncia Reguladora ou por seus érgos cabera recurso a
Diretoria Colegiada ou Conselho Diretor.

$ 2 E facultado a Diretoria Colegiada da ANVISA ¢ da ANS adotar processo de decisio
monocratica, em cada uma das suas diretorias, assegurado a Diretoria Colegiada o direito de
reexame das decisdes monocraticas, mediante recurso da parte interessada ou de, pelo menos,
dois membros da Diretoria.

Art. 4% Antes da tomada de decisdo sobre questdo relevante, as Agéncias Reguladoras
deverio realizar consulta ou audiéncia publica para manifestagio dos interessados ¢ formagao
de juizo das autoridades envolvidas no processo.

§ 12 Sdo objetos de consulta publica as minutas de atos normativos, as alteragdes de
normas administrativas e decisdes da Diretoria para resolugdo de pendéncias que afetem os
direitos de agentes econdmicos, de consumidores ou usuarios dos servigos prestados, devendo
tais documentos permanecer a disposi¢do do publico em local especificado.

§ 2° Sempre que possivel, as audiéncias publicas serdo realizadas em cada uma das
capitais dos Estados, ou, pelo menos, em uma das capitais situadas nas regides geograficas
atingidas pela decisdo, dando-se ampla divulgagio do evento.

§ 3° A abertura do periodo de consultas e audiéncias publicas serd precedida de
despacho motivado publicado no Diario Oficial da Unido e outros meios de comunicagio.

§ 4° Cada Agéncia Reguladora devera estabelecer em regulamento os critérios
essenciais a serem observados nos procedimentos previstos no caput.

§ 52 E assegurado as associagdes constituidas hd pelo menos um ano, nos termos da lei
civil, e que incluam, entre suas finalidades, a protegdo ao consumidor, & ordem econdmica ou
a livre concorréncia, o direito de indicar a Agéncia Reguladora representante portador de
notéria especializagio no objeto da consulta publica, para acompanhar o respectivo processo e
prover assessoramento qualificado a entidade e seus associados, cabendo & Agéncia
Reguladora arcar, observadas as disponibilidades orgamentdrias ¢ os limites e requisitos
fixados em regulamento, com as despesas decorrentes.

Art. 5% As Agéncias Reguladoras poderdo estabelecer outros meios de participagio de
interessados em suas decisdes, diretamente ou por meio de organizagdes e associagdes
legalmente reconhecidas.

Art. 6° Os resultados da consulta e audiéncia piblica e de outros meios de participagio
dos interessados na decisio deverio ser apresentados com a indicagdo do procedimento
adotado, sendo que a participagdo na consulta publica confere o direito de obter da Agéncia
Reguladora resposta fundamentada, que poderd ser comum a todas as alegagles
substancialmente iguais.

CAPITULO I
DA PRESTACAO DE CONTAS E DO CONTROLE SOCIAL

Secdo I
Da Obrigacio de Apresentar Relatério Anual de Atividades
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Art. 7* As Agéncias Reguladoras deverdo elaborar relatério anual circunstanciado de
suas atividades, nele destacando o cumprimento da politica do setor definida pelo Poder
Executivo.

Paragrafo tinico. O relatorio anual de atividades deverd ser encaminhado pela Agéncia
Reguladora, por escrito, no prazo de até noventa dias apds o encerramento do exercicio, ao
titular da Pasta a que estiver vinculada, ao Senado Federal e 4 Camara dos Deputados.

Secio I1
Do Contrato de Gestio

Art. 8% A administragio das Agéncias Reguladoras sera objeto de contrato de gestio,
negociado e celebrado entre a Diretoria Colegiada ou Conselho Diretor € o titular da Pasta a
que estiver vinculada a Agéncia, ouvidos previamente os Ministros de Estado da Fazenda e do
Planejamento, Or¢amento e Gestdo, no prazo maximo de cento e vinte dias apds a nomeagao
do Diretor-Geral, Diretor-Presidente ou Presidente.

§ 1° O contrato de gestdo devera ser submetido 4 apreciagdo do conselho de politica
setorial da respectiva drea de atuagido da Agéncia Reguladora, quando houver, para fins de
aprovagao.

§ 2° O contrato de gestdo serd o instrumento de controle da atuagio administrativa da
autarquia e da avaliagdo do seu desempenho e elemento integrante da prestagido de contas do
Ministério setorial e da Agéncia Reguladora, a que se refere o art. 9° da Lei n®8.443, de 16 de
julho de 1992, sendo sua inexisténcia considerada falta de natureza formal, de que trata o
inciso II do art. 16 da mesma Lei.

§ 3% Sdo objetivos do contrato de gestdo:

I - compatibilizar as atividades regulatérias com as politicas publicas e os programas
governamentais;

II - aperfeigoar o acompanhamento e o controle da gestio, promovendo maior
transparéncia e controle social,

I1I - aperfeigoar as relagdes de cooperagdo, supervisdo e fiscalizagdo com o Poder
Publico.

§ 4° O contrato de gestdo, seus aditamentos e relatorios de avaliagdo deverdo ser
publicados na imprensa oficial, pela Agéncia Reguladora, no prazo maximo de vinte dias,
contados a partir de sua assinatura, condi¢@o indispensavel para sua eficicia, sem prejuizo de
sua ampla e permanente divulgagdo por meio eletronico pelas respectivas Agéncias
Reguladoras, devendo uma cépia do instrumento ser encaminhada para registro no Tribunal
de Contas da Unido, onde servira de pe¢a de referéncia em auditoria operacional.

Art. 9° Além de estabelecer pardmetros para a administragdo interna da Agéncia
Reguladora, o contrato de gestdo deve especificar, minimamente:

I - as metas de desempenho a serem atingidas, prazos de consecugdo e respectivos
indicadores e os mecanismos de avaliagdo que permitam quantificar, de forma objetiva, o seu
alcance; -

II - a estimativa dos recursos or¢gamentarios e cronograma de desembolso dos recursos
financeiros necessarios ao alcance das metas pactuadas;

I1I - as obrigagdes e responsabilidades das partes em relagdo as metas definidas;

IV - sistematica de acompanhamento e avaliagdo, contendo critérios, pardmetros e
prazos;

V - as penalidades aplicaveis aos signatarios, em caso de descumprimento injustificado
de metas e obrigagdes pactuadas, bem como de eventuais faltas cometidas.
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Art. 10. O contrato de gestdo terd vigéncia continua, renovando-se, minimamente, a
cada ano, sera avaliado periodicamente e, se necessario, revisado por ocasido da renovagio
parcial da diretoria da autarquia, sem prejuizo da solidariedade entre seus membros.

Art. 11. Para a avaliagdo do contrato de gestdo, os Ministros signatarios contardo com o
apoio de Comissdo de Acompanhamento e Avaliagdo, instituida em ato préprio e integrada,
obrigatoriamente, pelos seguintes membros:

[ - representantes do Ministério supervisor;

IT - representante da Casa Civil da Presidéncia da Repiiblica;

III - representante do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestio.

Paragrafo tnico. A Comissdo de Acompanhamento e Avaliagdo deverd reunir-se, no
minimo, duas vezes ao ano.

Art. 12. A Comissdo de Acompanhamento e Avaliagdo compete:

I - acompanhar e avaliar os resultados alcangados, considerando as metas ¢ indicadores
de desempenho previstos no contrato de gestio;

IT - recomendar, com a devida justificativa, alteragdes no contrato de gestdo,
principalmente quando se tratar de necessidade de revisdo de metas e obrigagdes;

III - apoiar a negociagdo de metas e demais condigdes e obrigagdes objeto de
repactuacao.

Paragrafo unico. Relatorios especificos de acompanhamento e avaliagdo terio como
objeto as avaliagdes de desempenho realizadas pela Comissdo de Acompanhamento e
Avaliagdo e contemplario, sem prejuizo de outras informagdes, os fatores e circunstincias
que tenham dado causa ao descumprimento pelo contratado das metas estabelecidas, bem
como as medidas corretivas que este ultimo tenha adotado para o equacionamento das falhas
detectadas.

Art. 13. A Comissdo de Acompanhamento e Avaliagdo poderd contar com o suporte
técnico de especialistas externos nas areas de conhecimento das agdes previstas no contrato,
na condi¢do de convidados, podendo contar, também, com o auxilio de especialistas em
auditorias de desempenho.

Secdo 111
Da Ouvidoria

Art. 14. Havera, em todas as Agéncias Reguladoras, um Ouvidor, que atuara junto a
Diretoria Colegiada ou Conselho Diretor da respectiva Agéncia Reguladora sem subordinagio
hierarquica e exercera as suas atribuigdes sem acumulagdo com outras fungdes.

Art. 15. O Ouvidor sera nomeado pelo Presidente da Republica para mandato de dois
anos, admitida uma reconducdo.

§ 1° Sio atribui¢gdes do OQuvidor zelar pela qualidade, receber, apurar e solucionar as
reclamagdes dos usuarios, seja contra a atuagido da Agéncia Reguladora, seja contra a atuagio
dos entes regulados.

§ 2° O Ouvidor tera acesso a todos 0s assuntos e contara com o apoio administrativo de
que precisar, competindo-lhe produzir, semestralmente ou quando oportuno, apreciagdes
criticas sobre a atuagdo da Agéncia, encaminhando-as ao Conselho Diretor, ao Conselho
Consultivo, quando houver, ao titular da Pasta a que estiver vinculada a Agéncia, aos
Ministros de Estado da Fazenda, do Planejamento, Orgamento e Gestdo e Chefe da Casa Civil
da Presidéncia da Republica, bem assim as Comissdes de Fiscalizagdo e Controle da Camara
dos Deputados e do Senado Federal, e fazendo publica-los para conhecimento geral.

CAPITULO III
Da Interagdo Operacional entre as Agéncias Reguladoras
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¢ os Orgdos de Defesa da Concorréncia

Art. 16. Com vistas 2 promogdo da concorréncia e a eficicia na implementagio da
legislagdo de defesa da concorréncia nos mercados regulados, os orgios de defesa da
concorréncia e de regulagio devem atuar em intima cooperagdo, privilegiando a troca de
experiéncias.

Art. 17. No exercicio de suas atribui¢des, e em articulagdo com a Secretaria de Direito
Econdmico do Ministério da Justi¢a, com o Conselho Administrativo de Defesa Econdmica -
CADE e com a Secretaria de Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda,
incumbe as Agéncias Reguladoras zelar pelo cumprimento da legislagio de defesa da
concorréncia, monitorando e acompanhando as praticas de mercado dos agentes do setor
regulado.

§ 1° Para o cumprimento do disposto no caput, cada Agéncia Reguladora elaborard em
conjunto com os orgdos ali referidos roteiro de analise de atos de concentragio e de condutas
anti-concorrenciais, observando-se as especificidades de cada setor.

§ 2° Para tornar efetiva a articulagdo, os 6rgios de defesa da concorréncia e as Agéncias
Reguladoras estabelecerdo convénios entre si, definindo as respectivas responsabilidades e
obrigagoes, se for o caso, rotinas, diretrizes e normas de procedimento no tratamento conjunto
de atos de concentragdo ou condutas anti-concorrenciais dos agentes.

§ 3° As Agéncias Reguladoras solicitario parecer dos Orgdos integrantes do Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia — SBDC, previamente & adogdo de normas ou
regulamentos que possam implicar em mudangas nas condigdes de concorréncia dos setores
regulados.

Art. 18. As Agéncias Reguladoras e a Secretaria de Direito Econdmico do Ministério da
Justica instituirdo sistema de notificagdo reciproca, ficando obrigadas a comunicarem aquelas
a essa e vice-versa, para analise e manifestagio, as dentincias de pratica anti-concorrencial de
qualquer agente de um setor regulado que chegarem ao seu conhecimento.

Paragrafo tunico. Sera instaurado processo administrativo pela Secretaria de Direito
Econémico do Ministério da Justiga se a andlise preliminar da Agéncia ou daquela prépria
Secretaria levantar indicios suficientes de pratica anti-concorrencial.

Art. 19. O CADE notificard as agéncias do teor da decisdo que aplicar san¢io por
infracdo da ordem econdmica cometida por empresas ou pessoas fisicas no exercicio das
atividades reguladas, no prazo maximo de quarenta e oito horas apds a publicagdo do
respectivo acorddo, para que estas adotem as providéncias legais de sua algada.

CAPITULO IV
Da Interagdo Operacional entre as Agéncias Reguladoras e os
Orgdos de Regulagdo Estaduais e do Distrito Federal

Art. 20. As Agéncias Reguladoras promoverdo a articulagdo de suas atividades com as
das agéncias reguladoras ou orgdos de regulagdo dos Estados e do Distrito Federal, nas
respectivas dreas de competéncia, promovendo, sempre que possivel, a descentralizagdo de
suas atividades, mediante convénio de cooperagao.

§ 1° A cooperagdo de que trata o caput serd instituida desde que o Distrito Federal ou o
Estado interessado possua servigos técnicos e administrativos competentes, devidamente
organizados e aparelhados para execugdo das respectivas atividades, conforme condig¢des
estabelecidas em regulamento.

§ 2° A execugdo, pelos Estados e Distrito Federal, das atividades delegadas sera
permanentemente acompanhada e avaliada pela Agéncia Reguladora, nos termos do
respectivo convénio.
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§ 3° Na execugdo das atividades complementares de regulagio, controle e fiscalizagio
descentralizadas, a unidade federativa observara as pertinentes normas legais e
regulamentares federais.

§ 4° As normas de regulagio complementar baixadas pela unidade federativa deverio se
harmonizar com as normas expedidas pela Agéncia Reguladora.

§5° E vedado a unidade federativa conveniada exigir de concessiondria ou
permissiondria sob sua a¢do complementar de regulagdo, controle e fiscalizagdo obrigagdo
ndo exigida ou que resulte em encargo distinto do exigido de empresas congéneres, sem
prévia autorizagio da Agéncia Reguladora.

Art. 21. Em caso de descentralizagdo da execugdo de atividades sob responsabilidade da
Agéncia Reguladora, parte da taxa de fiscalizagdo correspondente, prevista em lei federal,
arrecadada na respectiva unidade federativa, sera a esta transferida para custeio de seus
servicos, na forma do convénio celebrado.

_CAPITULO V ,
DAS DISPOSICOES FINAIS E TRANSITORIAS

Art. 22. O caput do art. 6° da Lei n® 9.986, de 18 de julho de 2000, passa a vigorar com
a seguinte redagdo:

"Art. 6 O mandato dos Conselheiros e dos Diretores das
Agéncias Reguladoras sera de quatro anos, admitida uma tnica

recondugdo." (NR)

Art. 23. Sdo mantidos os prazos de encerramento dos mandatos dos atuais diretores e
conselheiros de Agéncias  Reguladoras.

Art. 24. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagéo.

Art. 25. Revogam-se o art. 24 da Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997, o paragrafo unico
do art. 10 da Lei n° 9.782, de 26 de janeiro de 1999, e o paragrafo tnico do art. 6° da Lei n®
9.961, de 28 de janeiro de 2000.
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Presidéncia da Repiblica
Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA
ANTEPROJETO DE LEI

Consulta Publica

O CHEFE DA CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA torna publico,
nos termos do art. 34, inciso II, do Decreto n® 4.176, de 28 de margo de 2002, anteprojeto de
lei que "Acresce e altera dispositivos das Leis n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996, n° 9.472,
de 16 de julho de 1997, n 9.478, de 6 de agosto de 1997, e n® 10.233, de 5 de junho de 2001,
e da outras providéncias", elaborado com base nas conclusdes contidas no Relatério Final do
Grupo de Trabalho constituido para proceder a anélise e avaliagdo do papel das agéncias
reguladoras no atual arranjo institucional brasileiro, composto por representantes da Casa
Civil da Presidéncia da Repiiblica e dos Ministérios da Justi¢a, da Fazenda, do Planejamento,
Orgamento e Gestdo, da Satude, do Meio Ambiente, das Comunicagdes, de Minas e Energia,
da Defesa e dos Transportes ¢ da Advocacia-Geral da Unido. O texto em aprego encontra-se
disponivel, também, no seguinte enderego da internet:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/consulta_publica/consulta.htm.

A relevancia da matéria recomenda a sua ampla divulgagéo, a fim de que todos possam
contribuir para o seu aperfeigoamento. Eventuais sugestdes poderdo ser encaminhadas, até o
dia 30 de setembro de 2003, a Casa Civil da Presidéncia da Repiblica, Palacio do Planalto, 4°
andar, sala 126, CEP 70.150-900, ou pelo e-mail: agenciasreguladorasl@planalto.gov.br.

Atengdo: prorrogacio de prazo para 15.10.2003

JOSE DIRCEU DE OLIVEIRA E SILVA

PROJETO DE LEI

Acresce e altera dispositivos das Leis n® 9.427,
de 26 de dezembro de 1996, n® 9.472, de 16 de
julho de 1997, n® 9.478, de 6 de agosto de 1997,

. en® 10.233, de 5 de junho de 2001, e da outras
providéncias.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:
Art. 12 O art. 3° da Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996, passa a vigorar com as
seguintes alteragdes:

"Art. 3° Além das incumbéncias prescritas nos arts. 29, incisos Ia VII e X a XII, e 30 da Lei

n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, aplicdveis aos servigos de energia elétrica, compete
especialmente 8 ANEEL:
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IV - gerir os contratos de concessdo ou de permissdo de servigos publicos de energia elétrica,
de concessdo de uso de bem publico, expedir as autorizacdes, bem como fiscalizar,
diretamente ou mediante convénios com 6rgdos estaduais, as concessdes e a prestacdo dos
servigos de energia elétrica;

Art. 2% A Lein® 9.427, de 1996, passa a vigorar acrescida do seguinte art. 3%A:
"Art. 3%-A. Além das incumbéncias prescritas nos incisos VIII e IX do art. 29 da Lei n®
8.987, de 13 de fevereiro de 1995, aplicaveis aos servigos de energia elétrica, compete ao
Ministério de Minas e Energia:
I - promover as licitagdes destinadas a contrata¢io de concessionarios de servigo publico para
produgio, transmissdo e distribui¢do de energia elétrica e para a outorga de concessdo para

aproveitamento de potenciais hidraulicos;

I - celebrar os contratos de concessdo ou de permissdo de servigos publicos de energia
elétrica e de concessdo de uso de bem publico.

Paragrafo unico. Os atos previstos nos incisos I e II deste artigo:

I - deverdo ser precedidos de manifestagdo formal da Diretoria da Agéncia Nacional de
Energia Elétrica — ANEEL;

IT - poderdo ser delegados a8 ANEEL, a critério do Ministro de Estado de Minas e Energia."
(NR)

Art. 3% Os arts. 18 e 19 da Lei n® 9.472, de 16 de julho de 1997, passam a vigorar com as
seguintes alteragdes, renumerando-se o atual paragrafo tnico do art. 18 para § 1%

V - editar atos de outorga de direito de exploragdo do servigo no regime publico;
VI - celebrar contratos de concessdo para a prestagdo do servigo no regime puiblico;
VII - editar atos de outorga do direito de uso de radiofreqiiéncia e de orbita;

VIII - expedir autorizagdo para prestagdo de servigo no regime privado.

§ 2° Os atos previstos nos incisos V a VIII deste artigo:

I - deverio ser precedidos de manifestagdo formal do Conselho Diretor da Agéncia Nacional
de Telecomunicagdes - ANATEL;
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II - poderdo ser delegados 8 ANATEL, a critério do Ministro de Estado das Comunicagdes."
(NR) '

V - editar atos de extingdo de direito de exploragdo do servigo no regime publico;

VI - gerenciar contratos de concessdo e fiscalizar a prestagdo do servigo no regime publico,
aplicando sangdes e realizando intervengdes;

IX - editar atos de extingdo do direito de uso de radiofreqiiéncia e de drbita, fiscalizando e
aplicando sangdes;

XI - extinguir autorizagdo para prestagdo de servigo no regime privado, fiscalizando e
aplicando sangdes;

Art. 4° Os art. 2° ¢ 8° da Lei no 9.478, de 6 de agosto de 1997, passam a vigorar com as
seguintes alteragdes:

§ 1° Para o exercicio de suas atribuigdes, o CNPE e o Ministério de Minas e Energia contario
com o apoio técnico dos orgios reguladores do setor energético.

"Art. 8 A ANP terd como finalidade promover a regulagdo e a fiscalizagdo das atividades
econdmicas integrantes da industria do petréleo, cabendo-lhe:

IV - fiscalizar a execugdo dos contratos de concessdo de exploragdo, desenvolvimento e
produgdo e as autorizagdes;

Art. 5° A Lein® 9.478, de 1997, passa a vigorar acrescida do seguinte art. 2%A:
"Art. 2%-A. Cabe ao Ministério de Minas e Energia elaborar os editais, promover as licitagdes
para a concessdo de exploragdo, desenvolvimento e produgdo de petrdleo, e celebrar os
contratos deles decorrentes.

Paragrafo unico. Os atos previstos no caput:

[ - deverdo ser precedidos de manifestagdo formal da Diretoria da Agéncia Nacional do
Petréleo — ANP;
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II - poderdo ser delegados a ANP, a critério do Ministro de Estado de Minas e Energia."(NR)

Art. 6° Osarts. 24 ¢ 27 da Lein® 10.233, de 5 de julho de 2001, passam a vigorar com as
seguintes alteragoes:

V - editar atos de extingdo de direito de exploragio de infra-estrutura e de prestagio de

servicos de transporte terrestre € gerir os respectivos contratos ¢ demais instrumentos
administrativos;

................................................. " (NR)

PAIT 27, e

V - celebrar atos de outorga de autorizagdo de prestagdo de servigos de transporte pelas
empresas de navegagio fluvial, lacustre, de travessia, de apoio maritimo, de apoio portuario,
de cabotagem e de longo curso, observado o disposto nos arts. 13 e 14, gerindo os respectivos
contratos e demais instrumentos administrativos;

Art. 7° A Lein® 10.233, de 2001, passa a vigorar acrescida dos seguintes arts. 15-A, 16-
Aell-A:

"Art. 15-A. O Ministro de Estado dos Transportes orientara o cumprimento das diretrizes de
descentralizacio e deliberard sobre os segmentos da infra-estrutura e das estruturas
operacionais do Sistema Federal de Viagio, sob a jurisdicdo do Ministério dos Transportes, a
serem administrados:

I - diretamente por entidades publicas federais;

IT - por delegacdo aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios;

111 - mediante outorga de autorizagdo, concessdo ou permissio.” (NR)

"Art. 16-A. O Ministro de Estado dos Transportes estabelecera diretrizes nos termos € nos
limites da legislagdo vigente, sobre a politica tarifaria a ser exercida nas outorgas de prestagio
de servigos e de exploragdo da infra-estrutura do Sistema Federal de Viag&o sob a jurisdigdo

do Ministério dos Transportes.

Paragrafo unico. As diretrizes a que se refere o caput conterio, necessariamente, definigdes
sobre: .

I - critérios uniformes para a cobranga de pedagio ao longo das rodovias federais;
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1L - critérios para reajustamento e revisio de tarifas de prestagio de servigos de transporte.”
(NR)

Art. 17-A. Cabe ao Ministro de Estado dos Transportes editar atos de outorga de concesséo e
permissio e celebrar os contratos respectivos.

Paragrafo tinico. Os atos previstos no caput:

I - deverdo ser precedidos de manifestagdo formal da Diretoria da Agéncia Nacional de

Transportes Terrestres - ANTT ou da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios —
ANTAQ;

I1 - poderdo ser delegados & ANTT ou ANTAQ, conforme o caso, a crit¢rio do Ministro de
Estado dos Transportes." (NR)

Art. 82 No prazo de até noventa dias da publicagdo desta Lei, o Poder Executivo
providenciard a republicagiio atualizada das Leis n°s 9.427, de 1996, n® 9.472, de 1997, n°
9.478, de 1997, e n® 10.233, de 2001, com todas as alteragdes nelas introduzidas.

Art. 9% Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagio.

Art. 10. Fica revogado o inciso IT do art. 3% da Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996.




