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DIREITO, ECONOMIA E DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL |

Apresentacao

Este Grupo de Trabalho, que em 12 de novembro de 2015 reuniu pesquisadores de todo o
pais para discutir Direito, Economia e Desenvolvimento Sustentével, ndo poderia ter se
reunido em ocasido mais simbdlica. Uma semana antes, no dia 5 de novembro, acontecera a
tragédia do rompimento da Barragem do Funddo, em Mariana, Minas Gerais, que resultou
em perda de vidas humanas, de histérias de vida, de cultura, de meios de subsisténcia, lares,
dentre outros bens. E afetou populacdes, economia e meio ambiente de, até agora, dois
estados da federacdo, além de (segundo muitos) assassinar 0 Rio Doce, riquissimo em
biodiversidade e muito importante para a economia dos estados de Minas gerais e do Espirito
Santo. E foi lembrando isso que iniciamos nossos trabal hos.

Estavamos também a pouco mais de um més da data em que o mundo se reuniria novamente,
em Paris, para discutir (e pode ser nossa ultima chance) como lidar com o problema das
mudancas climéticas, cujos efeitos vém sendo sentidos por todos, em todos os continentes.
Nesse sentido, lembramos aos participantes que, no campo juridico, Comités Internacionais
da International Law Association (importantes por reunirem estudiosos do direito e das
relagles internacionais de todos os continentes e vertentes politico-juridicas) vém publicando
obras e relatérios importantes sobre dano ambiental, desenvolvimento sustentével,
responsabilidade social das empresas no contexto do desenvolvimento sustentavel, e, mais
recentemente, sobre a gestdo e 0 uso de recursos naturais internacionais em/por Estados
nacionais. Lembramos também de um projeto internacional (Earth System Governance)
nascido em uma universidade ( Universidade das Nagdes Unidas em Bonn) e que, hoje sob o
guarda-chuva da Future Earth (que redine as principais instituicdes nacionais e internacionais
financiadoras de pesquisa sobre o assunto), vem discutindo experiéncias de governanga, local
e global, para prevenir/conviver/mitigar/adaptar planeta e sociedade na batalha contra os
efeitos das mudancas climéticas. Ha que sensibilizar para os problemas e engajar na busca
de aternativas/soluges, jovens - cujo futuro esta ameacado... E isso exige uma mudanca
fundamental de mentalidade, para a qual o CONPEDI, com sua caracteristica Unica de fazer
conversar "todos os sotaques' dos diferentes estados e regides brasileiros, estd em posicdo de
contribuir muito.

Foram 27 trabalhos selecionados em processo de avaliac8o cega, apresentados e discutidos
em um clima de coleguismo e compartilhamento que ndo poderiater sido mais agradavel. Os



"sotaques’ se ouviram, valorizaram, respeitaram e foram respeitados e valorizados. Foi
certamente um longo dia, ao final do qual estavamos, todos (e ainda éramos muitos!),
exaustos mas felizes. Saimos de |4, todos, com novas ideias e perspectivas. Convivemos com
a diversidade, e dela aprendemos. Esperamos que este livro - resultado de tantos esforcos -
possa contribuir como se espera; que segja lido, replicado e as experiéncias multiplicadas.
Agradecemos, atodos os que apresentaram trabalhos mas também a tantos que |a estiveram
apenas para ouvi-los, a presenca, a atencao, o interesse. E esperamos vé-los em Brasilia em
seis meses!



A AUTONOMIA REFORCADA DAS AGENCIAS REGULADORASNO BRASIL
THE ENHANCED AUTONOMY OF REGULATORY AGENCIESIN BRAZIL

Andrea Paula Pontes dos Santos

Resumo

As Agéncias Reguladoras foram instituidas no Brasil, com base no model o norte-americano,
no bojo dareforma do Estado operada na década de 1990. Na época, a maquina estatal estava
inchada e ineficiente, razéo pela qual se objetivava reduzir o seu tamanho, deixando nas
maos da iniciativa privada as atividades econdmicas em sentido estrito e transferindo aelaa
execucdo de alguns servigcos publicos. Contudo, para implementar essas mudangas era
preciso atrair investimentos ao pais e para isso seria necessario a implantacdo de um modelo
de regulacdo gue trouxesse maior seguranca juridica ao investidor. Assim, foi feita a opcéo
pela regulacdo através agéncias reguladoras, que seriam entidades formadas por um corpo
técnico e teriam autonomia administrativa e financeira necessarias para blinda-las de
interferéncias politicas. No entanto, neste estudo, fazemos uma analise critica dos
mecanismos elaborados para conferir autonomia reforcada as agéncias. Procuramos
demonstrar que ha brechas nas garantias atualmente em vigor, de forma que o risco de
captura das agéncias pelo proprio governo € evidente, o que pode desvirtuar o propésito de
suainstituicao, que era uma regulacéo baseada em critérios técnicos, ndo politicos.

Palavras-chave: Intervencdo estatal no dominio econdmico, Regulacdo, Agéncias
reguladoras, Autonomia reforcada

Abstract/Resumen/Résumé

The regulatory agencies have been established in Brazil, based on the American model, in the
wake of the reform of State-operated in the 1990s At the time the state machine was bloated
and inefficient, which is why we aimed to reduce its size, leaving in the hands of private
sector economic activity in the strict sense and transferring to it the execution of some public
services. However, to implement these changes was necessary to attract investment to the
country and this would require the establishment of a regulatory model to bring more legal
certainty to the investor. The option for the regulation was made by regulatory agencies,
entities that would be formed by a technical body and would have administrative and
financial autonomy necessary to shields them from political interference. However, in this
study, we make a critical analysis of the mechanisms designed to empower reinforced the
agencies. We try to show that there are loopholes in the safeguards currently in place, so that
the risk of capture of government itself by agencies is evident, which can detract from the
purpose of your institution, which was a regulation based on technical, not political.
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K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. State intervention in the economic domain,
Regulation, Regulatory agencies, Enhanced autonomy
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INTRODUCAO

As agéncias reguladoras foram implementadas nadlBtam inspiracdo no modelo
norte-americano, na década de 1990, momento erasgaeam sendo adotadas medidas para
diminuir o tamanho do Estado, que estava inchaohefeciente. As mencionadas entidades
setoriais, por terem como caracteristica a atudédaica e ndo politica, confeririam
estabilidade e seguranca juridica para atrair tmegtos ao pais necessarios a realizacao das
referidas mudancas.

Cumpre mencionar que as agéncias reguladoras s Bia autarquias em regime
especial. A doutrina aponta que esse regime é teamlo pela autonomia normativa,
autonomia administrativa reforcada e autonomianfiega ampliada, conferidas pelas
respectivas leis de criacdo, bem como pela Lei.98622000, que dispde sobre a gestdo de
recursos humanos das agéncias reguladoras.

No presente estudo, o enfoque serdo 0s mecanisnag®sc para conferir maior
autonomia administrativa e financeira as agénaiasifuidos com o objetivo de blinda-las de
ingeréncias politicas.

Assim, analisaremos a legislacdo, a doutrina soliegna, bem como o Acérdao n°
240/2015 - TCU - Plenario, que avaliou a governahgaegulacdo nos setores de energia,
comunicacoes e transportes, exercida por meioglasms reguladoras de infraestrutura.

O objetivo é aferir se as agéncias reguladorasmedk gozam de autonomia

administrativa e financeira, capazes de protegédaaterferéncias de cunho politico.
1 A RELEVANCIA DA REGULACAO

A Constituicdo Federal de 1988, no art. 170, preso fundamento da ordem
econdmica, além da valorizacdo do trabalho humantiyre iniciativd. Carvalho Filho
explica que este Ultimo postulado significa o diredle todos ingressarem no mercado
produtivo por sua conta e risco. Ressalta queasa tla liberdade de explorar as atividades
econbmicas, sem a execucao por parte do Estadmrde fisolada ou em regime de
concorréncia com a iniciativa privdda?orém em determinadas hip6teses a Carta Magna

admite a intervencao estatal no dominio econémico.

L A livre iniciativa também aparece no texto comsiibnal, no art. 1, IV, da CRFB, como fundamento da
Republica Federativa do Brasil.

2 CARVALHO FILHO, José dos Santosdanual de direito administrativo. 17. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2007, p.783
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Nesse sentido a atuacdo do Estado na ordem ecan@ode ocorrer de forma
direta, em que atua como empresario, em regime aeoaéncia ou em regime de
monopdlio® bem como de forma indireta, em que o Estado atw@gcagente normativo e
regulador da ordem econdmica, exercendo, nos tedadei, as funcbes de fiscalizacéo,
incentivo e planejamentb.

Assim, a regulacdo é uma forma de intervencdo atadido Estado no dominio
econdmico. Nos dizeres de Rafael Oliveira “em véedaa regulacdo, o Estado retira-se da
intervencdo econdmica direta e passa a organizalagies sociais e econdmica£xplica
0 mencionado autor que na regulacdo ha uma poativa por parte Estado, que impde
comportamentos aos mercados regulados, ndo sendamdo com o exercicio do poder de
policia, na modalidade fiscalizatéria, em que la@l@cdo de uma postura passiva.

Cabe ressaltar que o conceito de regulacdo naccificpana doutrind Sem a
pretensdo de esgotar esse debate, transcrevemeguia 8 entendimento formulado por
Alexandre de Aragéo, por ser mais amplo:

A regulacdo estatal da economia é o conjunto de idagd legislativas,
administrativas e convencionais, abstratas ou etesr pelas quais o Estado, de
maneira restritiva da liberdade privada ou meramentutiva, determina, controla,
ou influencia o comportamento dos agentes econ@nieaitando que lesem os
interesses sociais definidos no marco da Condiitug orientando-os em dire¢cdes
socialmente desejavelis.

Explicam Pinheiro e Saddi que tradicionalmentetincgpal mecanismo para regular
a economia, em busca do seu desempenho positi@oa eubstituicdo do mercado pelo
comando do Estado. Contudo, os autores ressaltapatyalmente, a regulacéo é mais ténue,
formulada no intuito de influenciar o comportameditms agentes econdémicos e nao para
determinar precisamente como se daré a atuacém éskEm, concluem que o grande desafio
da regulacéo € fazer, por meio de incentivos, cam @ consumidores, as empresas e 0S

demais agentes econdémicos, ao atuarem na buseuslénteresses particulares, o facam de

% Conforme art. 173 da CRFB.

* Nos termos do art. 174 da CRFB.

® OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezend&dministracdo publica, concessdes e terceiro set@. ed. Sdo Paulo:
Método, 2015, p.107.

® para maiores consideracdes a respeito do tema VePIEETRO, Maria Sylvia ZanellaParcerias na
administracdo publica concessao, permissado, franquia, terceirizac&ogpa publico-privada e outras formas,
6.ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2008, p. 187-19M@REIRA NETO, Diogo de FigueiredoDireito
Regulatério, Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 129-133.

" ARAGAO, Alexandre Santos dégéncias reguladoras e a evolucéo do direito admBatrativo econdmicq
Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 37.
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forma a maximizar o bem-estar sotial

Cabe ressaltar que, normalmente, a regulacéo éetstala para corrigir falhas de
mercado, como monopdlios naturais, bens publicosemido econdmico, externalidades e
assimetrias de informacao, bem como para implempnotaicas redistributivas.

As falhas de mercado, segundo Pinheiro e Saddiemoacarretar trés tipos de
ineficiéncia: i) ineficiéncia alocativa: ocorre quid os bens e servigcos ndo sao consumidos e
produzidos nas quantidades 6timas, que seriamasjgek maximizam o bem-estar social; ii)
ineficiéncia técnica ou produtiva: acontece quaadmsto de producdo ndo é o mais baixo
possivel; iii) ineficiéncia dindmica: ocorre napdteses de emprego insuficiente de recursos
destinados a inovacdes de produto ou processo.

As externalidades ocorrem quando os custos ou asfibes decorrentes das
atividades econdmicas ndo sao totalmente incorperpélos agentes econdmicos envolvidos
e, dessa forma, atingem terceiros.

Elas podem ser negativas, quando geram um cusicapaele que ndo se beneficia
da atividade. Pode-se dizer que essa externalidanéernalizada quando aquele que se
beneficia da atividade adota medidas, assumindocustos destas, para mitigar as
consequéncias que seriam indevidamente compadsh&tbssas hipoteses hd a maximizagéo
do bem-estar social.

As externalidades também podem ser positivas, quérdeiros se beneficiam da
atividade desenvolvida por outrem, sem nenhum cisto que ocorre na externalidade da
rede.

Outra falha de mercado que pode dar ensejo a Eguéa assimetria de informacao
entre os agentes. Essa falha ocorre quando umgaosea detém mais informagdes sobre o
servico ou 0 bem objeto da transacéo do que o.du&sses casos ha o risco de a parte mais
bem informada agir de maneira oportunista parar&argeantagens em detrimento da outra.
Quando isso ocorre antes da realizacdo da transhédo chamado problema da selecéo
adversa, ao passo que, quando ocorre apés a tianseco denominado problema do risco
moral.

Ja o poder de mercado € uma falha ocasionada aldade competicdo. Nesse
cenario, as empresas que atuam podem, no intuitdnadémizar seus lucros, fixar precos

acima do custo marginal, ou seja, acima do pontmodtacarretando uma ineficiéncia

8 PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jaiireito, economia e mercadasRio de Janeiro: Elsevier, 2005,
p.255.
° PINHEIRO; SADDI,0p. cit p. 257.
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alocativa. Isso gera problemas como a transfer&eci@nda do consumidor para o produtor
e, ainda, a exclusao de consumidores do merca@ondm terdo condicbes de arcar com 0s
precos elevados dos produtos.

Ha casos, no entanto, de monopdlio natural, eméqueis eficiente ter apenas uma
empresa atuando no mercado, como nos casos dengesrde escala e de escopo. Explicam
Pinheiro e Saddi que:

Economias de escala e de escopo estdo presepieaminte, em setores que
requerem, antes que comecem a operar, investimatitsna instalacao de redes
fisicas de distribuicdo, como telefonia fixa, fefes, rodovias, agua, saneamento e
distribuicao de eletricidade. Particularmente retsres em que essas redes tém alta
capilaridade, em geral é socialmente ineficiente §aja competicdo, pois isso
exigiria duplicagdo dessas redes, implicando eleadto de capital. Quando isso
ocorre, a exigéncia de um numero elevado de enmgpresamesmo mercado,
condi¢do necessaria para que o mercado seja ctimpetdnflita com o objetivo de
minimizar o custo de producgdo, o que é exatamentedas principais razdes pelas
quais se deseja ter a competi¢io.

E relevante a regulacdo nesses casos de monopdtizah para que, mesmo
existindo apenas um produtor ou ofertante, os tados sejam semelhantes ao de um cenério
competitivo. O regulador deve atuar para que stosupreco, quantidade e qualidade sejam
operados pelo monopolista natural no ponto 6tiredpdna a maximizar o bem-estar social.

Outra falha de mercado diz respeito aos bens comunkens publicos que, de
acordo com o conceito econémico, sdo aqueles nrdod®ntes, em que nao se pode impedir
a sua fruicao por terceiros, nem tampouco cobriar u&a utilizacdo, e nao rivais, em que o
fato de um individuo consumir o bem, ndo impedaadisponibilidade a outros individuos.
Nesses casos, podem existir os chanfidesridersou caronas, que séo aqueles que utilizam
0S bens ou servigos, sem pagar por isso, enquartiestos séo arcados por outros agentes.

Em que pese a existéncia de teorias criticas alagin}® verificamos a sua
relevancia na correcao das falhas de mercado, moefmencionado acima.

Nesse sentido Patricia Sampajmnta que o processo de desregulacdo na década de
90, que acarretou a crise 2001 e a crise de 2008tranque a regulagédo é relevante para
tutelar o interesse publicd.

A seguir, analisaremos a regulacao, através daziagéreguladoras, instituida no

Brasil, a partir da década de 1990, com inspiragéimodelo norte-americano.

19 PINHEIRO; SADDI,op. cit p. 263.

1 para maiores informacdes a respeito do debate sotegulacédo, ver MATTOS, Paulo (CoordRegulacéo
econOmica e democraciao debate norte-americar®do Paulo: Ed. 34, 2004.

12 SAMPAIO, Patricia Regina PinheirdRegulacdo e concorrénciaA atuacdo do CADE em setores de
infraestrutura. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p.80.
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2 ORIGEM DAS AGENCIAS REGULADORAS NO DIREITO BRASIL EIRO

A primeira agéncia reguladora,l@terstate Commerce Commissidni criada nos

Estados Unidos da América - EUA em 1887, para exgos servicos interestaduais de
transporte ferroviario. Porém, a maioria das agénsirgiu no mencionado pais na década de
1930 (New Dea), como resposta a crise de 1929, em que houvelaajda bolsa de valores.
O Estado Liberal, abstencionista, da época, nacagaz de melhorar a situacdo econémica
do pais. Diante disso, devido a necessidade devémgfo estatal no mercado para superar a
crise, foram instituidas diversas agéncias regudeiopara atuar em areas econdmicas
sensiveis.

Cabe ressaltar que as agéncias reguladoras foiadagrno Brasil na década de
1990, com inspiragdo no modelo norte-americano.tW@on o cenario brasileiro era bem
distinto daquele existente nos EUA. Enquanto astestituiu no intuito de conferir maior
intervencdo estatal na economia, no Brasil, bussaveeduzir o tamanho do Estado, que
estava inchado e ineficiente, porém ndo para addde uma modelo liberal classico,
abstencionista. O objetivo era fazer com que o déstatuasse de forma indireta, na
fiscalizagéo dos particulares no desempenho deslades privatizadas e na prestacao dos
servigos publicos concedidos.

Rafael Oliveira menciona que o paradoxo entre psréncias norte- americanas e a

brasileira € apenas aparente:

O ponto comum dos dois processos regulatérios rsatisfacdo com o modelo
estatal adotado tanto nos Estados Unidos (model@mtionista) quanto no Brasil
(modelo intervencionista), buscando-se um ponto ionédieal de regulacédo: a
regulacdo leve (light interventiof.

As primeiras agéncias reguladoras foram instisiftaBrasil, por meio de leténo
bojo da reforma do Estatfoperada na década de 1990. Nesse periodo a QmastiEederal
de 1988 foi alterada pelas chamadas “emendaslidzeres”, para, em breve sintese, haver a
extingdo de determinadas restricoes ao capitaregiro (Emendas Constitucionais 06/95 e

13 OLIVEIRA, op. cit p. 105.

14 Lei n° 9.427/97 (ANEEL); Lei n° 9.472/97 (ANATEL)ei n® 9.478-97 (ANP); Lei n® 9.782-99 (ANVISA);
Lei n° 9.961-00 (ANS); Lei n° 9.984-00 (ANA); LeP ri0.233-01 (ANTT e ANTAQ); Lei n°® 10.454-02
(ANCINE).

!> para melhor compreensdo do tema, ver o PlanooDirkt Reformada Reforma do Aparelho do Estado,
elaborado pelo Ministério da Administracdo Federda Reforma do Estado, aprovado pela Camara aarfef

do Estado em 21 de setembro de 1995, e aprovddoeptiio Presidente da Republica, Fernando Henrique
Cardoso. Disponivel em <http://www.bresserpereigalm/documents/mare/planodiretor/planodiretor pdf.
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07/95) e a atenuacdo dos monopdlios estatais (Eame@onstitucionais 05/95, 08/95 e
09/95). Também foi instituido o Programa Naciomalksestatizacdo — PND, pela Lei n °
8.031/90, posteriormente revogada pela Lei n °19979

Para a implementacdo da menciona reforma do Estadwm, preciso atrair
investimentos ao pais e para isso seria necess@mplantacdo de um modelo de regulacdo
que trouxesse maior segurancga juridica ao investikksim, foi feita a opcao pela regulagéo
através agéncias reguladoras, que seriam entidacheadas por um corpo técnico e teriam
autonomia administrativa e financeira necessaass lplinda-las de interferéncias politicas.

Ressalta-se, ainda, que a criacdo de nucleos desisccomo as agéncias
reguladoras, permitiria ao governo central apemraerfo controle de resultados, o que
acarretaria maior eficiéncia a maguina estatal.

Além disso, as agéncias reguladoras poderiam nanat setor de forma técnica e
mais célere do que o Poder Legislativo. Este n&&nde conhecimento especializado sobre
todas as matérias que necessitam de regulacdanalgleo processo legislativo € moroso, o
que dificulta a atualizacéo das leis frente ada@piransformacdes tecnologicas do mercado.

Mariana Mota Prado menciona que ha trés motivos paimplementacdo das
agéncias reguladoras no Brasil e também em oufesgpa primeiro motivo seria a inten¢ao
dos politicos de conferir maior credibilidade aegassgovernos, bem como garantir o sucesso
das reformas de privatizacdo, reduzindo a incenpetidica. A segunda razao seria a ideia
consolidada de as agéncias serem a forma maisateqara a regulacdo. O terceiro motivo
esta ligado ao efeito de rede, a saber, a criagdagéncias reguladoras busca capturar os
ganhos por “feedback positivo” e retornos crescedtes paises que ja instituiram o modelo.
A autora faz uma critica, afirmando que muitas sex® politicos tém adotado esse modelo
sem avaliar os reais beneficios concretos queoele acarretar?

Cabe ressaltar, ainda, que na Constituicdo de 1@88ha mencéo expressa as
agéncias reguladoras. No entanto, o art. Ttaput da Carta Magna prevé a atuacdo do
Estado como agente normativo e regulador da atliei@g@ondmica, o que seria o fundamento
geral para a criacdo das agéncias.

Art. 174. Como agente normativo e regulador daidd#tle econdmica, o Estado

exercera, na forma da lei, as fungbes de fiscdlzagqcentivo e planejamento,
sendo este determinante para o setor publico eaitidd para o setor privado.

' PRADO, Mariana Mota. The challenges and risksrefiting independent regulatory agencies: a cautjona
tale from brazil. Disponivel na Internet: <httpfieas.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=9838&&Es#d em
02 de julho de 2015.
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Além disso, com aedacdo dada pela Emenda Constitucional n° 8/98, @13 Xl,
da CRFB passou a prever a criacdo de um orgaoacuiios servicos de telecomunicagoes,
nos termos da lei. Assim, foi criada a Agéncia Naal de Telecomunicacdes pela Lei n°
9.472/97.

E, ainda, com Emenda Constitucional n°® 9/95, alai, § 2°, Ill, da CRFB, passou a
dispor sobre a criacdo de um 6rgdo regulador doopwio da Unido no que tange as
atividades ligadas a exploracdo do petréleo. Cam, i®i instituida a Agéncia Nacional do
Petréleo - ANP pelaei n® 9.478/97.

3 FUNCOES DESEMPENHADAS PELAS AGENCIA REGULADORAS

Diogo de Figueiredo Moreira Neto explica que a &mgegulatoria é “um hibrido de
atribuicbes de variada natureza: informativas, gyldoras, fiscalizadoras e negociadoras,
mas, também, normativas, ordinatérias, gerencaistradoras e sancionadoras”.

Barroso aponta que a maioria das leis instituglatas agéncias reguladoras no
Brasil tém atribuido a elas um conjunto tarefassatvadas as peculiaridades de cada uma
delas, as atividades de: controle de tarifas, aumitd de garantir o equilibrio econémico e
financeiro do contrato; a universalizagdo do servgom objetivo de atingir a populagao
ainda ndo beneficiada devido a escassez de repumsuosnto da competitividade, nas
atividades em que ndo ha monopdlio natural; arbgrdo de conflitos envolvendo
consumidores do servico, poder concedente, concesis, investidores, dentre outfds.

De acordo com a classificacdo mais utilizada petdrtha, a fungéo regulatoria pode
ser dividida em administrativa, normativa e judieaduruena denomina de fungbes “quase
executiva”, “quase judicial” e “quase legislativa”.

A regulacao administrativa pode consistir na edigécatos que atribuem direitos,
licencas ou delegacdes, estas nos casos de canadssservico publico ao término do
processo de licitac&3. Nesse sentido, cabe mencionar que as agénciasjuiims casos,
atuam como Poder Concedente, através da delegegd@adiculares de servi¢cos publicos, de

titularidade do Estado, e atividades econbmicasanmtido estrito, relacionados ao seu ambito

" MOREIRA NETO, Diogo de Figueired®ireito regulatério, Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 107.

' BARROSO, Luis Roberto. Constituicdo, ordem ecoméing agéncias reguladordevista Eletronica de
Direito Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahm, 1, fev. de 2005.
Disponivel na Internet: <http://www.direitodoestamton.br> Acesso em 03 de julho de 2015, p.11.

19 SOUTO, Marcos Juruena Villela Souto. Funcao regtita Revista Eletronica de Direito Administrativo
Econdmicq Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahi&,13, fevereiro-marco-abril, 2005. Disponivel na
Internet; <http://www.direitodoestado.com.br> Aaessn 03 de julho de 2015, p.3.

2 JURUENA,op. cit p.5.
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de atuacdo. Além disso, ainda com relacdo a fuadaanistrativa, a agéncia é responsavel
por fiscalizar a atividade regulada, verificandawmprimento das normas do setor pelos
particulares e impondo san¢des, no caso de descnembo.

No gue tange a regulacao judicante, a agéncia gesempenhar as atividades de
conciliagcdo, mediagao e arbitramento, na resoldgdoonflitos no setor, envolvendo agentes
econdmicos, agentes econémicos e usuarios, bem agembes econdmicos e ela propria.

Juruend" menciona que, além de solucionar o conflito, aisdecproferida pela
agéncia reguladora pode acarretar outras consega&ummo a: i) imposicao de penalidade;
i) elaboracéo de acordo substitutivo, em que alisde é substituida por uma prestacéo de
proveito geral, caracterizando-se como um instrimnde justica distributiva; iii) “extenséo
do julgado”, quando aqueles que possuem a mesoadd juridico-econdémica pleiteiam a
adesdo a decisao regulatoria; iv) transformacaaetasdo em norma regulatoria, o que
promove a retro-alimentacdo do sistema. Segundeeday essa medida gera economicidade,
pois a agéncia normatiza de forma técnica atraaésxgeriéncia obtida na solucdo de um
caso concreto. Conclui que seria menos eficient@dpara o Legislador essa normatizacao.

Com relagédo a regulacdo normativa cumpre mencign@ras leis que instituem as
agéncias dispbem sobre a sua competéncia para trraima setor, mas nao determinam o
contetdo dessa atuacdo, apenas tratam dos prseémerem observados, deixando espaco
amplo para a atuacéo da entidade setorial.

Uma das vantagens disso, € que as agéncias samstampor integrantes com
qualificacéo técnica com relacdo ao setor, dessaaf@a regulacdo também sera elaborada de
maneira técnica. Além disso, a agéncia pode nazaratie maneira mais agil, tendo em vista
a morosidade do processo legislativo. Com issocaess de alteracdo da realidade do setor,
devido ao surgimento de novas tecnologias, por pkenma agéncia rapidamente podera
adequar a respectiva normatizacao.

Nesse sentido Alexandre Aragao, explica que:

As leis atributivas de poder normativo as entidadeguladoras independentes
possuem baixa densidade normativa, a fim de pmapici desenvolvimento de
normas setoriais aptas a, com autonomia e agiljdadelar complexa e dindmica
realidade social subjacente. Ademais, recomendpisgropiciem a Administragédo
a possibilidade de, na medida do possivel, atuasessualmente, com alguma
margem de negociacao, junto aos agentes econdmamsais implicaddé

2L JURUENA,op. cit p.7.

22 ARAGAO, Alexandre Santos de O poder normativo dgéncias reguladoras independentes e o estado
democrético de direitdRevista de Informacédo Legislativa do SenadBederal — RIL, v. 148, out.-dez, 2000.
Disponivel na Internet: <http://www2.senado.lethtsf/bitstream/handle/id/646/r148-19.pdf> Acesspl€ de
julho de 2015. p.286.
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Sem a pretenséo de esgotar o tema, cumpre mengjoedra polémica na doutrina
se o fundamento desse poder normativo diferencidde agéncias seria fruto da
deslegalizacaoou delegificacdo, que consistiria na retirada de detexda matéria do
dominio da lei, pelo Legislador, transferindo-agpardominio do regulamento, operando a
degradacgédo do grau hierarquico do tema.

Gustavo Binenbojmessalta que o fato de as agéncias reguladorasipmasuma
autonomia acentuada, ndo desnatura a hierarque &M e os atos administrativos. Assim,
enfatiza que todos os atos provenientes da Admag#ébd Publica estdo sujeitos ao principio
da legalidade. O autor entende que ndo é possovelinito brasileiro a aplicacdo do
fendbmeno da deslegalizacdo. Sob o angulo formplicaxque nédo pode o legislador alterar o
procedimento legislativo previsto na Constituickgnquanto, sob o angulo material, a
deslegalizacdo também n&o poderia ser admitida, aiso contrario, significaria a nao
submissdo das agéncias as normas editadas petmidodos cidadaos, que representam o
limite externo da atuacdo da Administracdo Publisan como seu proprio fundamento de
legitimidade *®

Ja Alexandre Aragdo, ap0s explicar os argumentosrdaeis e contrarios a
deslegalizacao, conclui:

De nossa parte, entendemos que, apesar de amipasig8es possuirem grande
plausibilidade, ap6s um primeiro momento de peigiae por parte de setores da
doutrina e da jurisprudéncia brasileiras, contun&®m infensos a mudancas de
posicBes tradicionais, as necessidades praticasnmge regulacdo social agil e
eficiente irdo, em um espaco de tempo, ndo muigmJampor o amplo acatamento
do instituto da delegificacéo, até porque, alémrdades de ordem prética, reveste-

se de sélidos argumentos juridicos.

José dos Santos Carvalho Filho menciona que, mowsedo sistema classico da
separacao de Poderes, o legislador ndo podena, egbressamente previsto na Constituicao,
delegar seu poder legiferante aos érgaos e enfidil@dministracdo. Contudo, afirma que,
modernamente, tendo em vista a existéncia de raatéei alta complexidade técnica, passou a
ser aceito nos ordenamentos o fendmeno da deglkegid, pelo qual, através da autorizacao

do legislador, a competéncia para regular detemamanatérias é transferida da lei para

23 BINENBOJM, Gustavo. As agéncias reguladoras indeeetes e democracia no braBikvista Eletrénica
de Direito Administrativo Econémico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bama 3, ago-set-out, 2005.
Disponivel na Internet: <http://www.direitodoestamom.br>. Acesso em 03 de julho de 2015, p.10.

24 ARAGAO, op. cit p. 390.
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outras fontes normativas.

No entanto, Carvalho Filho, ressalva que a mendmmelegacdo ndo € integral e
sem limites. O legislador deve manter para si apstémcia para o0 regramento basico,
baseado nos critérios politicos e administratiyy@ssando para o dominio do regulamento
apenas a matéria de ordem técnica, fixando parésne#éira tanto na lei.

Entendemos néo ser viavel em nosso ordenamendlicud aplicacdo do fenémeno
da deslegalizacdo, para admitir a degradacdo fodmajrau hierarquico de determinadas
matérias. O que pode ocorrer € a lei criadora désaas reguladoras, ao definir parametros
para a sua atuacao, deixar espaco para que, rtarggeea matéria técnica, a referida entidade
possa normatizar. Assim, quanto menos a lei det@mnimaior sera a abertura para a
regulacdo feita pela agéncia. Porém, o ato normagienico ndo tera o condao de alterar ou

revogar legislacao anterior, pelo contrario, deestar em consonancia com o disposto na lei.
4 A AUTONOMIA REFORCADA DAS AGENCIAS REGULADORAS NO BRASIL

No Brasil as agéncias reguladdfasdo autarquids em regime especial. Nesse
sentido, as autarquias séo pessoas juridicasealdiblico criadas por lei, conforme art. 37,
XIX, da CRFB, para executar atividades tipicas siado. Elas possuem patriménio e receita
préprios e dispde de autonomia de gestao, adndtiigtre financeira, nos termos do art. 5°, |,
do Decreto-Lei 200/1967.

No entanto, as agéncias possuem um regime espeumgRAS suas respectivas leis de
criacdo possuem disposicoes que reforcam essaoautgndistinguindo-as das demais
autarquias.

Rafael Oliveira explica que a especialidade domegidas agéncias pode ser
resumida em trés aspectos: autonomia normativegr@entada no item anterior, autonomia
administrativa reforcada e autonomia financeiraleda?®

Cabe ressaltar que esse regime especial € neogsa@ique a regulacdo seja técnica

e livre de influéncias politicas. Nesse sentidas IRpbberto Barroso explica que:

%5 CARVALHO FILHO, op. cit p.7.

26 Cumpre mencionar que as agéncias reguladoras peeteinstituidas para regular servigo publico cditi®
bem como para regular atividade econémica em seasttito, em que o particular atua segundo osneiteda
livre iniciativa.

2" Por serem autarquias, as entidades setoriais pseerariadas tanto pela Unido, como Estados, Mistri
Federal e Municipios, desde que a atividade reguésdeja dentro da esfera de atuacdo do respemiteo
federado. No presente estudo, o enfoque sera daapéacias reguladoras federais.

2 OLIVEIRA, op. cit p.115.
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A instituicdo de um regime juridico especial vigareservar as agéncias reguladoras
de ingeréncias indevidas, inclusive e sobretudmpoc@ssinalado, por parte do

Estado e de seus agentes. Procurou-se demarcagsfaorazao, um espaco de
legitima discricionariedade, com predominio degai#cnicos sobre as valoracfes
politicas®

Para garantir essa autonomia reforcada, a Lei 3862000, que dispde sobre a
gestdo de recursos humanos das agéncias reguladerascomo as leis que instituem as
agéncias, preveem algumas garantias, conformesali&ado a seguir.

Com o objetivo de despolitizar a regulacédo exerpielas entidades setoriais, a Lei
n°® 9.986/2000, prevé, no art. 5°, que os respectirggentes serédo escolhidos pelo Presidente
da Republica e por ele nomeados, ap0s aprovacd@o Seiado Federal, e deverdo ser
brasileiros, de reputacao ilibada, com formacawarsitéria e elevado conceito no campo de
especialidade dos cargos.

Essa previsdo objetiva que a nomeacao dos dirgedte fique apenas a cargo do
Presidente, para evitar manobras politicas. Contesge dispositivo vem sendo “driblado”
através da nomeagdo de dirigentes de forma intpalExecutivo, excluindo a sabatina do
Senado. A justificativa para essa nomeacao sedecmposicao, de forma rapida, glodrum
necessario para as deliberacbes da Diretoria dasciag, até que o titular seja nomeado
seguindo o procedimento previsto na Lei. Contudguetem ocorrido na pratica é o excesso
de nomeacao de interinos e por longo prazo de tempo

De acordo com o Tribunal de Contas da Unido - T@d relatorio de auditoria
operacional que avaliou a governanca da regulagacsetores de energia, comunicacdes e
transportes, exercida por meio das agéncias remalsdde infraestrutura (Acérddo n°
240/2015 - TCU - Plenario), na Agéncia NacionalTaansportes Terrestres - ANTT, no
periodo de 20/03/2012 até 31/12/2013, ou sejappdrdias, trés vagas, do total de cinco da
Diretoria, foram ocupadas de forma ininterrupta gEwidores indicados pelo Executivo, que
nao passaram pelo crivo do Senado. Além disso, génda Nacional de Transportes
Aquaviarios - ANTAQ, duas das trés vagas da Direttambém estavam ocupadas de forma
interina, desde 08/12/2012 até a data da elaborbg@espectivo relatorio, perfazendo o total
de 384 dias. Ademais, na Agéncia Nacional de Teleoicacdes - ANATEL, o quinto cargo
de Conselheiro foi ocupado de forma interina et@mmpta por 400 dia¥.

Conforme asseverado pelo TCU, a autonomia das@#scidas agéncias é colocada

em risco com a nomeacao de interinos. Esses n&ugmsas garantias conferidas aos

29 BARROSO,0p. cit p.9.
%0 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Ac6rddo n®/2815 - TCU - Plenario. Brasilia, 11 de feveraim
2015. Disponivel na Internet: <http://portal.tcwdpw/cidadao/cidadao.htm> Acesso em 1° de julh2de.
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titulares dos cargos, como o mandato fixo e a isipdglade de demissdd nutum Assim,
caso o interino ndo atue de acordo com os ideaisxdutivo, podera ser de pronto
destituido. Ademais, aquele nomeado de forma @eréio possui ampla legitimidade como
o titular do cargo, que é escolhido pelo PresiddatBepublica e sabatinado pelo Senado.

Além disso, de acordo com matéria publicada nodstdornal O Globo, em 26 de
janeiro de 2015, em tal data, das dez agénciaslackgas federais, cinco estavam
funcionando com problemas como diretores interinogrgos vagos ou presidentes
improvisados™*

Assim, no mencionado acorddo do TCU, foi recomendad Casa Civil da
Presidéncia da Republica que envide esforcos, tit@te sua competéncia, para que sejam
editados decretos para regulamentar, no ambitogénda Nacional de Petroleo, Agéncia
Nacional de Energia Elétrica e Agéncia Nacional Adeacdo Civil, a substituicdo dos
Conselheiros e Diretores em seus impedimentos astaamfientos ou no periodo de vacéancia
anterior & nomeacdo de novo Conselheiro ou Diretmmforme previsto no art. 10 da Lei
9.986/2000. Também €é recomendada a edicao dealg@ispara definir 0 prazo maximo para
a indicacdo pelo Presidente da Republica dos nopaea os cargos de Diretores e
Conselheiros das agéncias reguladoras, bem conzo para a sabatina pelo Senado e
posterior nomeacéao pelo Presidente, nos casoscdacia previsiveis e imprevisiveis.

Ademais, de acordo com o art. 9° da Lei 9.986/2@80dirigentes das agéncias
somente perdem o mandato em caso de renuncia, raeracgao judicial transitada em
julgado ou de processo administrativo disciplinarpmr outra condicdo prevista na lei de
criacdo da agéncia. Essa previsdo também buscar éviluéncia politica no ambito da
agéncia, nao permitindo que a exoneragao dos diggecorra de forma livre pelo Chefe do
Executivo, como nas demais autarquias.

No entanto, a lei de criacdo da Agéncia Nacionald@sportes Terrestres - ANTT
(art. 56 da Lei 10.233/2001) prevé como possiki@de perda do mandato dos membros da
Diretoria, 0 descumprimento manifesto das suabwagdes, além das causas previstas Lei
9.986/2000. Tal motivacdo abre brechas para desgtés discricionarias, pois € subjetiva, o
que reduz a estabilidade dos dirigentes na refagéacia.

Inclusive o TCU, no acdérdao ja mencionado, recoraeén@asa Civil da Presidéncia
da Republica que envide esfor¢cos, no ambito decengeténcia, para que seja excluida a

31 SASSINE, Vinicius. Metade das agéncias reguladest® desfalcad® Globo, Rio de Janeiro, 26/01/2015
Disponivel na internet em < http://oglobo.globo.domasil/metade-das-agencias-reguladoras-federtas-es
desfalcada-15148787> Acesso em 15 de julho 2015.
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expressdo “descumprimento manifesto de suas agdiesii do art. 56 da Lei de criagao da
ANTT.

Cumpre mencionar ainda que Mariana Mota Prado,aap#s reconhecer que a
estabilidade no cargo de diretor € relevante paitareinfluéncias politicas, afirma que
existem maneiras de contornar essa garantia. D@ esemplo o fendmeno dbrowing the
towel que é recorrente nos Estados Unidos, em que sidBnée consegue convencer o
Diretor da agéncia a renunciar oferecendo a elenawo cargo. Também menciona como
exemplo opolitical drift, em que, segundo pesquisas empiricas realizada€déd, ha
alteracdo nas orientacdes das agéncias ap0s unpadiapo politico assumir o poder. Assim,
conclui a autora que no Brasil também h& episoédjos sugerem haver razdes para
duvidarmos da efetividade da estabilidade dos Griest?

Cabe mencionar, ainda, que a duracdo do mandaiirdtor-Geral ou o Diretor-
Presidente da agéncia deve ser fixada pelo Présidien Republica no respectivo ato de
nomeacdao, nos termos do art. 5°, paragrafo unad.ed9.869/2000. Essa previsdo confere
poderes, ao Chefe do Executivo, que podem compesraeiutonomia da agéncia. Conforme
alerta Mariana Prado, o Presidente da Republice pxdr mandatos curtos e, assim, o
Diretor-Presidente para ser reconduzido, poderér@sivontades do Executivo.

Outra tentativa de reforco a autonomia da entidseterial € a previsdo de néo-
coincidéncia de mandato, que deve ser previstairkeIcriagcdo de cada agéncia, por forca do
art. 7 ° da Lei 9.986/2000.

A intercalacdo de mandatos € o objetivo desse sitbpm de forma que os diretores
sejam nomeados em momentos distintos e seus martdatbém cessem em datas diversas,
para evitar que muitos dos dirigentes sejam estmdhpelo mesmo Presidente da Republica.
Assim, no mandato do Chefe do Executivo existirfitgehtes nomeados pelo governo
anterior, o que reduzira a sua capacidade de mflaea agéncia.

Contudo, essa previsédo também fica comprometidaguasibilidade de reeleicdo do
Presidente da Republica, que pode ficar no poderatib oito anos. Reeleito o Chefe do
Executivo, chegara um momento em que todos ou eriaaos dirigentes das agéncias foram
escolhidos por ele. Além disso, quando ha atraaeshomeacdes, bem como a nomeacéao de
dirigentes interinos, a intercalagéo também fiegifizada.

Ademais, cabe ressaltar que, por ndo haver higeargotre as agéncias e 0s

%2 PRADO, Mariana MotaAgéncias reguladoras, idependéncia e desenho institonal, Disponivel na
Internet: <http://academico.direito-rio.fgv.br/cciiiwages/6/6d/Texto_Mariana_Prado.pdf.> Acesso enu®4
julho de 2015, p.133.

* PRADO, op. cit p. 134.
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Ministérios a que elas estao vinculadas, prevatecdoutrina o entendimento de que estes
apenas poderiam rever as decisbes das mencionatidades setoriais, caso houvesse
previsdo em lei de cabimento de recurso hierargmeooprio.

Nesse sentido, as leis criadoras das agénciasgm ndo dispdem sobre o recurso
hierarquico improéprio, o que confere maior autoreoas suas decisdes.

Contudo, foi aprovado pelo Presidente da RepubliParecer Normativo AGU AC
051, de 12 de junho de 2006, que prevé a possitididie revisdo ministerial de oficio ou por
provocacado de interessados, inclusive através tErposicdo de recurso hierarquico
improprio, das decisbes das agéncias, que ultrapass limites de suas competéncias
materiais definidas em lei ou regulamento ou qotem as politicas publicas definidas para o
setor regulado pela Administracéo Direta, o que davidas, fragiliza a autonomia decisoria
das mencionadas entidades setoriais.

Cumpre mencionar, ainda, que a doutrina apontadependéncia financeira das
agéncias reguladoras como outra garantia conttaéidias politicas do Executivo. Essa
independéncia seria assegurada, a principio, petsilplidade de cobranca de taxas
regulatorias, bem como pela aplicacdo de multasgestes do setor regulado.

Contudo, o Presidente da Republica pode exerceiémdia sobre o orgamento das
entidades setoriais, pois sdo de iniciativa do Ebex as leis que versam sobre o plano
plurianual, as diretrizes orcamentérias e os orgawmseanuais, de acordo com o art. 165 da
Constituicdo Federal. Nesse sentido, a Lei OrcagmierAnual - LOA engloba, dentre outros,
o orcamento das entidades integrantes da Admigdir®ireta e Indireta, incluindo-se aqui
as agéncias reguladoras, conforme 8 5°, | do meadamdispositivo da CRFB.

Além disso, o Chefe do Executivo pode, apds apdwvata LOA, editar Decreto
para conter despesas, sdo os chamados Decretastiegénciamento. Dessa forma, pode o
Presidente reduzir a quantidade de recursos ddetires agéncias, o que, segundo Mariana
Pradd*, poderia ser utilizado como manobra para intenfges no ambito das referidas
entidades setoriais.

Cumpre mencionar que, de acordo com o TCU, as ageneguladoras deveriam
possuir tratamento diferenciado das demais aut@sgoom relacdo a autonomia financeira.

No relatorio referente ao Acordao n° 240/2015 - TE€WPlenario, ja citado, é
mencionado que em acoérdao anterior, Acérddo n°12061 - TCU - Plenério, o TCU ja

havia diagnosticado que:

% PRADO,op. cit p.153.
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a) as agéncias se submetem aos ditames gerais otespo orcamentario; o
contingenciamento orgcamentario € a praxe; b) nastegm mecanismos especiais
que as diferenciem de outras unidades orgament&@jasm geral, ndo existe a
autossuficiéncia, que é a capacidade de suas asOpeceitas bancarem suas
despesas, e, quando ha, os recursos sao retidoExyedutivo para alavancagem do
superavit primario; e d) ndo existem mecanismosifis que garantam estabilidade
dos recursos destinados a elas.

Assim, o TCU constata que ndao houve avancos coatdel ao tratamento da
autonomia financeira das agéncias, razdo pela rggamenda, novamente, no Acordao n°
240/2015 — TCU - Plenério, que a Casa Civil daif@esia, dentro de sua competéncia,
envide esforcos para alterar a as regras orcarmentde forma a distinguir as agéncias
reguladoras das demais autarquias, no que dizit@smeorcamento, para conferir a elas real
autonomia financeira.

Cabe mencionar que a preocupacdo de George JerStigl inicio dos anos 70,
estava relacionada ao perigo da captura da regulaeid industria, nos Estados Unidds.
Contudo, no Brasil, verificamos que ha o risco aetera da entidade reguladora por parte do
préprio governo, mais precisamente pelo Presiddgmt@epublica. Assim, entendemos que 0s
mecanismos de blindagem das entidades setoriagsrdser repensados para que elas possam

atuar de forma técnica, livre de interferénciasutgo politico.

CONCLUSAO

No presente trabalho, analisamos que o modelo gldagfo através das agéncias
reguladoras foi implementado no Brasil para queledsdes setoriais fossem tomadas de
forma técnica e despolitizada.

Assim, as agéncias foram instituidas no pais sfivnaa de autarquias em regime
especial. Nesse sentido, as leis criadoras dess#adades setoriais, bem como a Lei
9.869/2000, que dispde sobre a gestdo de recursmsnos das agéncias reguladoras,

preveem alguns mecanismos que objetivam confetdnamia administrativa e financeira as

% George J. Stigler ressalta que o Estado podesemie uma ameaca ou ser uma fonte de recursosapara
atividade econdmica. Isso porque o Estado detéwderpde coercéo e, ainda, é capaz de auferir Edics
cidaddos através da tributacéo. Adverte que, devieises poderes, uma indistria pode conseguinéamseus
lucros ao utilizar o Estado a seu favor. Assim, ci@ma que uma industria com influéncia politicaéfpresséo
para que o governo adote medidas regulatériasmpegam ou dificultem o surgimento de novos entgeante
mercado, bem como que impecam o crescimento déstasexplica, segundo o autor, o porqué uma indlesd
invés de preferir ganhar do Estado uma subveng&tadem dinheiro, ira optar por outros tipos deefiieios,
pois naquele os recursos teriam que ser compaltitheom as suas concorrentes no setor, inclusiveacpielas
indUstrias que estéo ingressando no mercado. STRGEEorge J., A Teoria da regulacdo. In: MATTOS)lPa
(Coord.).Regulacéo econémica e democracia debate norte-americano, S&o Paulo: Editor@@#, p.23-48.
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agéncias, como forma de protegé-las de influémt@aszinho politico.

Contudo, verificamos no presente estudo a exisé@eibrechas nesses mecanismos
e a possibilidade de eles serem contornados pelergm, 0 que pode deixar as agéncias
vulneraveis a captura pelo Executivo, desvirtuamg@ooposito de sua instituicdo, que era uma
regulacdo baseada em critérios técnicos, ndoquditi

Assim, através do presente artigo, sem a pretafes@&sgotar o tema, busca-se trazer
a tona a questdo para debate, mostrando que osiisreoa de blindagem das agéncias

devem ser repensados.
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