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1. Introdugdo

O estudo do instituto, agéncias reguladoras, e as relagdes juridicas por ela cria-
das trazem a necessidade de discorrer sobre as diversas fases pelas quais o Estado Brasi-
leiro atuou na esfera econémica e como todas elas foram sobrepondo-se, dando origem
ao denominado Estado Regulador.

*Bacharel em Direito pela Faculdade de Direito de Sio Bernardo do Campo (36* turma — 2004).
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As agéncias reguladoras foram criadas no Brasil a pretexto de modernizar e conferir
maior eficiéncia a atuagdo do Estado em determinados setores. O termo agéncia foi usado
entre nds para batizar essas novas entidades por influéncia da terminologia juridica corrente
nos Estados Unidos, onde ¢ largamente utilizado como sinénimo de 6rgdos publicos.

A Reforma do Estado Brasileiro, ocorrida na década de 90 do século XX, teve
reflexo no cenario juridico brasileiro com a criagdo das agéncias reguladoras. No dmbito
federal, a primeira foi a ANEEL (Agéncia Nacional de Energia Elétrica), criada pela Lei
9.427. de 26 de dezembro de 1996, e instituida pelo Decreto n° 2.235/97, sob forma de
autarquia com regime especial, tendo como atribuigdes regular e fiscalizar a produgdo,
transmissio, distribuigio e comercializagdo de energia elétrica, em conformidade coma
as politicas e diretrizes do governo federal.

Tal reforma estatal consiste na implantagdo de um Estado que repassa a presta-
¢o direta dos servigos publicos & iniciativa privada, detendo o poder de regular, com a
finalidade de alcancar a eficiéncia administrativa permitindo uma maior atuagdo dos agen-
tes econdmicos e dos usuarios na regulagdo da prestagio dos servigos publicos e na fisca-
lizagdo das atividades economicas consideradas de interesse publico.

Com certeza, pela relevdncia e atualidade deste assunto, cada capitulo desta
monografia mereceria um trabalho em separado, mas, sentimos que neste momento ainda
ndio ha massa critica suficiente para isto que acreditamos ocorrera com o aprofundamento
das pesquisas que os estudiosos do assunto estdo realizando.

E sabido que estes novos entes administrativos sofrem muitas criticas, no entanto,
ha que se valorizar o esforgo desenvolvido por parte do Poder Pablico e dos agentes regu-
lados para construir, com destaque, um novo instituto no ordenamento juridico brasileiro.
O dissenso sobre as agéncias e seu poder normativo ¢ notério e propicia um reexame per-
manente deste orgdo.

Iniciamos por transitar, mesmo que de maneira sucinta, pela origem historica
das agéncias reguladoras e pela importancia e influéncia do modelo norte-americano na
implantagdo do nosso sistema regulador.

Em seguida, no Capitulo Il discorremos sobre a fungdo reguladora e procura-
mos demonstrar as diferengas que entendemos relevantes entre 0 poder regulamentar e 0
poder regulatério. Depois disso, no Capitulo 111 buscamos tragar as principais caracteris-
ticas das agéncias reguladoras e, logo em seguida, no Capitulo IV fizemos breve explana-
¢do sobre algumas das agéncias federais.

Em continuagfo, no Capitulo V abrimos espago para a caracteristica mais con-
trovertida das agéncias, qual seja, o poder normativo.

E, finalizando o trabalho, procuramos demonstrar alguns dos meios de controle
da atividade regulatéria e tragar alguns aspectos sobre a proposta de alteragdo no regime
juridico das agéncias em tramite na Camara € no Senado.
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2. Analise histérica até o presente
2.1. Historico do Surgimento das Agéncias Reguladoras

A fim de examinarmos as agéncias reguladoras e, antes de adentrarmos em
uma analise mais profunda, faz-se necessario uma retomada histérica do surgimento
de tais entes.

A histdéria demonstra a intervengdo do Estado na economia mesmo antes do
periodo pré-capitalista, entretanto, esta intervengdo apenas acentuou-se com o nascimen-
to do capitalismo.

No cendrio mundial, levando-se em conta os paises avangados, podemos dividir
o desempenho do sistema capitalista, neste século, em trés fases distintas: a primeira, que
vai do inicio do século XX até a década de trinta; a Grande Depressdo, que se inicia a
partir de entdo até a Il Guerra e, a chamada “Era Dourada™ ', dos anos cingilenta até o
primeiro choque do petréleo em 1973,

O interesse nessa periodizagfo historica reside no fato de que € possivel tragar,
a grosso modo, um desenvolvimento paralelo entre as fases do sistema capitalista e os
ciclos da regulagdo econémica.

Desta forma, ¢ possivel identificar um periodo no qual a regulagdo surge como
um resultado espontaneo e pouco planejado das transformagdes por que passava a base
produtiva das principais economias avangadas na virada do século, com o desenvolvi-
mento da eletrificagdo, telefonia, gas encanado, expansio do sistema ferroviario e mari-
timo, etc. A seguir, um periodo de institucionalizagdo, em que a regulagdo da atividade
econdmica se torna uma atividade na qual passam a estar envolvidos corpos técnicos
qualificados, no interior das institui¢des governamentais dotadas de atribui¢Ges bem de-
finidas. Este periodo iria da Grande Depressdo até o final da “Era Dourada”, no inicio da
década de setenta do século XX. Logo apds, encontramos um periodo de transigdo, de
indefini¢do e com algumas tentativas pouco articuladas de desregulamentagdo. O 0ltimo
periodo se inicia a partir dos anos oitenta do século XX e é conhecida como a era da
liberalizagdo ou da desregulamentagiio.

Cabe salientar que desregulamentagfio, nada mais é que a rentncia por parte das
instituicdes governamentais de suas atribuigdes de controle da atividade econdmica. E, ob-
servando a tendéncia mundial de desregulamentagfio, dois paises tiveram, indiscutivelmente,
um papel de lideranga neste processo, quais sejam, Estados Unidos e o Reino Unido.

! Nio foi possivel aferir a origem do termo “Era Dourada™, que se popularizou nas analises histéricas que tratam do desempenho
do sistema capitalista no periodo que vai do final da Segunda Guerra Mundial até o final dos anos setenta,
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Desta forma, podemos observar que o crescimento da economia capitalista no
mundo deu lugar a um quadro de crescimento e ineficiéncia das antigas estruturas.

Varias causas foram apontadas para justificar essa ineficiéncia, como a subita
alteragdo da dindmica financeira e a incapacidade das institui¢des em adaptar-se ao ace-
lerado ritmo de transformagdo social e econdmica. Independente da causa, no entanto,
predominava a idéia de que ndo era mais possivel manter a equagdo que relacionava
economia, politica e direito, nos mesmos termos que no periodo dos trinta anos pos-
segunda guerra mundial.

Surge entio uma aparente crise de um modelo de Estado que passaria a ter reduzida
sua atuagdo direta, tanto em relagdio aos direitos sociais que caracterizou o Estado de bem-
estar (satide, educacdo, previdéncia, moradia, etc.), quanto na intervengdo econdmica propri-
amente dita (indGstria de base, infra-estrutura de transportes, regulagdo econdmica, etc.).

Como conseqiiéncia, passa a ser essencial a redefini¢do do papel da Administra-
¢do Piblica, da maquina estatal, do aparelho que realiza ou executa a atividade material
no seu ambito interno. Esse fenémeno ¢ conhecido como “Processo de Reforma do Esta-
do” que nada mais ¢ do que a institui¢fio de um novo modo de organizar o Estado.

O Estado desenvolvia, entre outras atividades, a regulamentagio e fiscalizagio
da prestagdo do servigo piiblico, o que ndo gerava beneficio nenhum, somente onerando
mais a prestagdo, pois o Estado acaba regulando e fiscalizando a si préprio, por ser o
anico prestador do referido servigo.

Conforme ensina DioGo DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO:

“Ocorre que a regulagdo e a prestagio desses servigos, que original-
mente eram feitas pelo Estado, pouco a pouco passaram as proprias
entidades estatais, considerando-se, a partir dai, a desnecessidade
do que seria uma duplicidade de controle. Assim ¢ que os orgdos
estatais de controle centralizado foram perdendo forga quando niio
desaparecendo, confundindo-se na mesma entidade paraestatal tan-
to a presta¢do quanto o controle dos servigos™. 2

Com a modernizagio da estrutura da Administragdo Piblica, sobreveio a possi-
bilidade de ser repassada, através de contrato administrativo, a execugdo de servigos pa-
blicos e outras atividades de relevante interesse geral, ou capazes de oferecer riscos a
satde ou seguranga publica, a entes da sociedade.

? Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Mutagdes do Direito Admmistrativo, p.149.
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Tal possibilidade surgiu com a necessidade de “enxugar” a figura do Estado e da
Administrag@io Pablica, que se mostrava inepta a uma eficiente prestagio de servigos ptbli-
cos, por estar demasiadamente burocratizada e sua manutengio ser excessivamente onerosa.

Portanto, a alternativa que se mostrou mais atraente nesse panorama foi a possi-
bilidade do Estado repassar & iniciativa privada a execugdo dos servigos publicos, o que
viria a desonerar a Administra¢do e manteria a continuidade da prestagdo dos servigos.

Todavia, devido a relevancia que a prestagdo regular e continua de tais servigos tem
para a sociedade, tal matéria ndo poderia ser conduzida e regulada livremente pela iniciativa
privada, sendo necessaria uma atuagiio do Estado no sentido de regulamentar a prestagdo dos
servigos publicos e fiscalizar se estes estdo sendo realizados satisfatoriamente.

Para atender a esse objetivo foram criados entes estatais com a atribui¢do precipua
de regulamentar e fiscalizar a prestacio dos servigos phblicos, quais sejam, as agéncias
reguladoras.

2.2. AlInfluéncia da Experiéncia Americana

E de suma importincia para o presente trabalho tragar algumas breves conside-
ragdes sobre o modelo norte-americano das agéncias reguladoras, ja que este é conside-
rado, pela maioria dos doutrinadores, a principal inspiragdo para o surgimento e prolife-
ragio do que vem sendo chamando de “agencifica¢do” *. Ademais, como conseqiiéncia
da globalizagio, o crescimento das agéncias reguladoras vem sendo observado ndio ape-
nas no Brasil, mas também na Europa e em varios Estados latino-americanos®.

Introduzidas no direito norte-americano no final do século XIX as agéncias re-
guladoras s vieram a se consolidar a partir da década de 30 quando o entdo Presidente
Franklin Roosevelt pds em marcha o New Deal, com investimentos publicos na infra-
estrutura econdmica e social e com a regulagdo estatal das atividades econémicas.

Conrapo HuBNER MENDES sintetiza com perfeigiio a trajetdria das novas entidades:

*“A historia das agéncias reguladoras nos Estados Unidos passou por
quatro fases principais. O nascimento desse modelo de regulagio
deu-se em 1887, quando se verificou a premente necessidade de
conferir uma resposta reguladora as disputas que estavam a ocorrer
entre as empresas de transporte ferrovidrio e os empresdrios rurais.
(...) Neste ano, criou-se entdo a ICC e um pouco mais tarde, a FTC,
destinadas a controlar condutas anticompetitivas de empresas e

} Mario Chiti, Principio de sussidiarietd, pubblica amministrazione diritto amministrativo, p. 110.
* Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Administrativo, p. 400.
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corporages monopolistas. Numa segunda fase, localizada entre 0s
anos 1930 e 1945, a economia norte-americana, abalada por uma
forte crise, foi socorrida por uma irrupgdo de inimeras agéncias
administrativas que, como parte da politica do New Deal, liderada
pelo presidente Roosevelt, intervieram fortemente na economia. Tal
intervengdo, suprindo os principios basicos do Liberalismo e con-
ferindo ampla autonomia as agéncias administrativas, foi motivo de
um inicio de debate constitucional-jurisprudencial substancioso. O
terceiro momento, entre 1945 e 1965, foi marcado pela edi¢do de
uma lei geral de procedimento administrativo (APA — Administrative
Procedural Act), que trouxe uma uniformidade no processo de to-
mada de decisdes pelas agéncias, conferindo-lhes maior legitimida-
de. Entre os anos de 1965 e 1985 defrontou-se o sistema regulatorio
americano com um problema que desvirtuou as finalidades da
regulagdo desvinculadas do poder politico: a captura das agéncias
reguladoras pelos agentes econdmicos regulados. Explique-se: os
agentes privados, com seu colossal poder econdomico e grande po-
der de influéncia, diante de entes reguladores que dispunham de
completa autonomia perante o poder politico, ndo encontraram difi-
culdades para implantar um mecanismo de pressdo que acabasse por
quase que determinar o conteado da regulagio que iriam sofrer. Os
maiores prejudicados, por conseqiiéncia, foram os consumidores.
Finalmente em 1985, num processo que continua até os dias de hoje,
o modelo comegou a se redefinir para que consolide um modelo
regulador independente, mas com 0s controles externos adequados
para garantir essa independéncia.™

Percebe-se desta forma que as agéncias reguladoras surgiram da inegavel neces-
sidade de mudangas no curso do sistema capitalista ¢ da conseqiiente alteragdo da postu-
ra do Estado nas relagdes econdomico-sociais.

A presenca das agéncias € tdo marcante e numerosa no direito norte-americano
que o direito administrativo € conhecido como direito das agéncias®. Tanto que a consti-
tuigdo americana define agéncia como “qualquer autoridade do governo dos Estados
Unidos, que esteja ou ndo sujeita ao controle de outra agéncia, excluindo-se o Congres-
so, Tribunais e 0os Governos”.

Encontramos vérias classificagdes de agéncias no direito norte-americano, mas
a classificagdo mais antiga que encontramos as dividia em 2 espécies: regulatory agency

5 Carlos Ari Sundfeld (coord.), Direito Administrativo Econdmico, p. 99
% Eloisa Carbonelli apud Maria Sylvia Zanella Di Pictro, Parcerias na Administragdo Piiblica, p. 143
* Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Parceria na Administragdo Piblica, p. 134
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e non regulatory agency. Como a propria denominagdo ja denota, as agéncias regulado-
ras sdo aquelas com poderes normativo e decisério, enquanto que, as agéncias néo regu-
ladoras correspondem aquelas que prestam servigos piblicos e sociais, com poderes li-
mitados’. A despeito das agéncias salienta-se que exercem fungdes quase-legislativas e
quase judiciais, o que & primeira vista parece ir na contra mio da regra da unicidade de
jurisdigdo adotada pelos Estados Unidos da América. No entanto, esclarecedoras sio as
ligdes de Ernest GELHORN E RoNALD M. LEVIN, que nos demonstram que a delegagdo des-
tes poderes as agéncias ¢ necessaria para que o sistema regulatério seja efetivo, vez que
essa efetividade ¢ de interesse piblico. Ademais, demonstram que a questdo ja esta paci-
ficada pela jurisprudéncia®.

Consolidadas e legitimadas pela crise econémica dos anos 30, as agéncias vém
se aperfeigoando e se multiplicando, integrando-se definitivamente na estrutura adminis-
trativa do Estado norte-americano. Entretanto, muitas sdo as indagagdes feitas a respeito
dessas entidades.

2.3. O Cenario Brasileiro: O Estado Desenvolvimentista de 1930 a 1980

O Brasil viveu um cenario interessante no inicio da década de 30. Em 1930,
com a tomada do poder por Getulio Vargas e a quebra da tradicional politica do “café
com leite”, o Pais entrou em uma nova fase, adotando um novo modelo de Estado. O
Estado estava disposto a financiar o desenvolvimento do pais. Teve inicio, entdo, o “Es-
tado Desenvolvimentista™, que caracterizava-se principalmente pela excessiva interven-
¢do, tanto no plano das liberdades pessoais, quanto das liberdades econémicas.

Essa situagdo se consolidou com um outro golpe de Getiilio Vargas, qual seja, a
implantagdo do Estado Novo, que era um modelo autoritario de governo. Neste periodo,
percebe-se claramente a intervengdo do estado, principalmente na economia, coma cria-
¢do de érgdos como o DASP — Departamento de Administragio do servigo pablico, cor-
roborando a tese de que o Estado Novo — desenvolvimentista — era um estado burocrata.
Ainda nessa época, Getillio criou algumas autarquias com algum poder de regulamenta-
¢lo como o Instituto Nacional do Pinho ¢ o Instituto Nacional do Sal °.

Alguns anos apés, em 1950, Getillio Vargas retorna ao poder. Seu segundo go-
verno foi marcado pela continuidade que foi dado ao Estado Desenvolvimentista, desta
vez com foco para uma fase industrial. Neste periodo se encontra o inicio da campanha
nacionalista da Petrobras e a criagdo do Banco Nacional de Desenvolvimento.

* Emest Gellhor; Ronald M. Levin; apud. Jodo Antunes dos Santos Neto, € Direito Admmistrativo nos Sistemas Romanisticos e
do Commow Law, Revista da Faculdade de Direito de Sdo Bemardo do Campo, Sio Paulo, ano 07, nimero 09, p. 169,
? Arnoldo Wald, Luiza Rangel de Moraes, Alexandre de M. Wald, (2 Direto de Parceria e a Lei de Concessies, p. 226.
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Com o suicidio de Vargas em 1954 e com a eleigfio de Juscelino Kubitschek em
1955, um novo modelo de Estado se consolida. A economia nacional foi aberta para o
capital estrangeiro e verificou-se uma diminuigfio consideravel no que tange a interven-
¢do econdmica.

Como resultado dos esforgos de JK, o Brasil viveu o primeiro ciclo de cresci-
mento vertiginoso, ocorrido entre 1955 e 1959.

Com o fim do mandato de JK, ja com Jinio Quadros na presidéncia, teve inicio
a ruptura da base de sustentagdio do Estado, culminando, em 1964, com o golpe militar.
Este advento levou ao poder dois grupos diferentes. O primeiro grupo a assumir o poder,
liderado por Médici e Costa e Silva era a favor de uma maior abertura da economia, com
o incentivo a livre iniciativa e ao ingresso de capital estrangeiro, politica essa que resul-
tou no segundo ciclo de crescimento vertiginoso. Logo apds, em 1974, foi a vez do se-
gundo grupo assumir o poder. Com o General Geisel na presidéncia o Brasil sofre uma
mudanca brusca nos rumos da economia, o Estado volta a intervir fortemente na econo-
mia e, mais uma vez, o governo estava bancando o desenvolvimento do Estado. Esse
sistema teve fim, apenas quando se percebeu que o Estado ndo conseguia mais suportar o
nivel de desenvolvimento necessario para gerar desenvolvimento,

O intervencionismo estatal, com sinais de fraqueza ha uma década, comega a
ruir com os atos do Presidente Fernando Collor de Mello. E nessa época que comegam os
movimentos mais concretos no sentido da desestatizagéo.

Mas foi em 1994, com Fernando Henrique Cardoso na presidéncia, que a
desestatizagdo comega a tomar contornos mais definidos. Logo, com o objetivo de
diminuir a divida publica e fornecer algum tipo de liberdade econ6émica, nasce o
“Estado Regulador™.

As agéncias reguladoras brasileiras inserem-se neste processo de institui¢iio de um
novo modelo de Estado no Brasil por intermédio do Plano Diretor da Reforma do Estado,
elaborado pelo Ministério da Administragdo e da Reforma do Estado em novembro de 1995.

3. Da regulagdo
3.1. Distingao entre Regulacdo e Regulamentagdo

A compreensdo exata do papel exercido pelas agéncias reguladoras esta vincu-
lada a fungdo reguladora (competéncia regulatoria). Entretanto, para evitar o surgimento
de qualquer duvida e impropriedades técnicas é necessario tragar a distingdo entre

regulacdo e regulamentagdo.

Conforme nos ensina MARIA SYLVIA ZANELLA D1 PIETRO:
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“Regular significa estabelecer regras, independentemente de quem
a dite, seja o Legislativo ou o Executivo, ainda que por meio de
orgdos da administra¢do direta ou entidade da Administragdo indi-
reta. Trata-se de vocdbulo de sentido amplo, que abrange inclusive
a regulamentagdo, que tem um sentido mais estrito.”

“Regulamentar significa também ditar regras juridicas, porém, no di-
reito brasileiro, como competéncia exclusiva do Poder Executivo, Pe-
rante a atual Constitui¢dio, o poder regulamentar ¢ exclusivo do Chefe
do Poder Executivo (art. 84, I'V), ndo sendo incluido no paragrafo uni-
co do mesmo dispositivo, entre as competéncias delegaveis.” "

A regulagdo, deste modo, pode ser vista como um tipo de fun¢do dotada de
riqueza sensivelmente maior do que a mera regufamentagdo. Para melhor esclarecer o
assunto podemos nos valer das analises de VitaL Moreira' . Conforme ensina o referido
doutrinador, o termo regulagdo abrange trés acep¢des juridicas distintas.

Num primeiro sentido, mais amplo, a regulagéo seria toda a forma de interven-
¢do do Estado no dominio econémico, independentemente dos instrumentos usados, bem
como dos fins perseguidos. Ou seja, “cobriria todas as atividades do Estado em relagdo
com a economia, incluindo o exercicio de atividades empresariais (empresas publicas em
sentido genérico) e as tarefas de condicionamento e disciplina da atividade privada”.

Num outro momento, a regulagdo, numa acepgdo menos abrangente, seria a in-
tervencdo estatal na economia por outros meios que néio a participagdo direta na ativida-
de econdémica. Equivaleria a coordenagfio, ao condicionamento e a disciplinagdo da ativi-
dade econdmica privada pelo Estado. Melhor dizendo: indica toda e qualquer interven-
¢do do Estado na atividade econdmica exercida sobre os entes privados, excluindo-se a
participagdo direta estatal.

Pelo terceiro significado, mais restrito, a regulacio € apenas o condicionamento
normativo da atividade econdémica privada, por meio de lei ou de outro instrumento
normativo. A regulagiio estaria reduzida a estatui¢do de normas de normas de conduta da
atividade econdmica, deixando-se de lado as tarefas de implementagfo administrativa ou
técnica dessas regras.

Destas trés acepgdes, a segunda é a mais utilizada para esclarecer o que seria a regulagio.
Ressalte-se que fundamento juridico da denominada fungdo reguladora, no

ordenamento juridico brasileiro, se encontra no artigo 174 da Constituicdo Federal de 1988,
o qual dispde que o Estado é o agente normativo regulador da atividade econdmica.

" Maria Sylvia Zanella Di Pictro, Parcerias na Administragio Piblica, p, 140/141
" Vital Moreira, Auto Regulagdo Profissional e Administragdo Piblica, p. 34/35.
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Do exposto, resta claro que o fato de que a regulagdo estatal se da por instru-
mentos normativos, tendo em vista que o proprio escopo da Administragdo Pablica ¢,
justamente, concretizar o mandamento legal.

A tarefa agora é analisar o que vem a ser o regulamento ¢ as diferentes formas
de sua exteriorizagdo.

3.2. O Poder Regulamentar e as Espécies de Regulamento

A Administragdo Publica, no exercicio de sua discricionariedade, tem o “poder-
dever” " de editar normas complementares & execugdio da lei. Este poder possui cunho
constitucional e é denominado Poder Regulamentar.

Na ligdo de Josi CRETTELA JR., 0 Poder Regulamentar:

“E a faculdade que tem o Executivo, para tornar mais intangivel a
regra juridica geral, de ditar outras regras juridicas que facilitem a
aplicagiio da lei, fazendo com que sejam fielmente executadas.” 1

Para D10GENES GASPARINI:

“E a atribuicdo privativa do Chefe do Poder Executivo para expedir
atos normativos, compativeis com a lei e visando desenvolvé-la.” '4

Outrossim, para Maria SyLvia ZaNeLLA D1 PieTro 0 Poder Regulamentar:

“Insere-se, portanto, o poder regulamentar como uma das formas
pelas quais se expressa a fung@io normativa do Poder Executivo. Pode
ser definido como o que cabe ao Chefe do Poder Executivo da Unido,
dos Estados e dos Municipios, de editar normas complementares a
lei, para sua fiel execugdo.” "

Portanto, ja é possivel ter-se em mente qual o trago caracteristico dos regula-
mentos no direito brasileiro, qual seja, o de complementagdo dos ditames prefixados em
lei, em seus sentidos formal e material, sendo vedada a inovagdo da ordem juridica por
meio de seus preceitos abstratos e gerais, por carecerem de legitimidade para tanto.

Nesta linha de raciocinio, importante demonstrar alguns conceitos doutrinarios
do que seria o regulamento, pois ndo ha um conceito unanime sobre o tema.

2 Importante ressaltar que entendemos que o poder regulamentar ndo se trata de faculdade, inclusive podendo incorrer em crime
de responsabilidade por parte do Chefe do Poder Executivo.

2 José Crettela Jr., Manual de Direito Admmistraiivo, p, 151,

" Didgenes Gasparini, [ Xreito Administrativo, p. 109,

15 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Admintstrativo, p. 87.
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Destarte, para HELY LoPES MEIRELLES:

“Regulamento € ato administrativo geral e normativo, expedido pri-
vativamente pelo Chefe do Executivo (federal, estadual ou munici-
pal), através de decreto, com fim de explicar o modo e forma de
execugdo da lei (regulamento de execugdo) ou prover situacdes nio
disciplinadas em lei (regulamento auténomo ou independente).” '

Segundo DIOGENES GASPARINI :

“Regulamento € o ato administrativo normativo, editado, mediante
decreto, privativamente pelo Chefe do Poder Executivo, segundo
uma relagdo de compatibilidade com a lei para desenvolvé-la.” 7

De acordo com CLEMERSON MERLIN CLEVE :

“No Brasil, o regulamento substancia comando normativo secunda-
rio despido de aptiddo para inovar véalida e originalmente o
ordenamento juridico.” '*

Visto o que sdo os regulamentos, incumbe realizar breves apontamentos sobre a
sua classificagdo, tendo em vista a importincia destes para o presente estudo.

Encontramos na doutrina vérias classificagdes para os regulamentos, umas le-
vando em conta a relagdo destes com seus destinatarios, algumas a abrangéncia de seus
efeitos, entre outras. Entretanto, a classificagdo que ¢ adotada com maior freqiiéncia e a
que entendemos mais importante ¢ a que divide os regulamentos em executivo e autdno-
mo ou independente.

O regulamento de execugdo € aquele tradicionalmente conferido ao Chefe do
Poder Executivo, destinado a dar fiel execugdio s leis, tal qual disposto no artigo 84, 1V
da Constituigdo Federal de 1988. Ele ndo pode ultrapassar os limites da lei, nem repetir
ou desrespeitd-la, serve apenas para explicar o modo e a forma de execugio da lei.

Desta forma, verifica-se que esta primeira espécie de regulamento presta-se a
precisar o conteiido dos conceitos que, de modo sintético ou de modo impreciso, foram
referidos pela lei, e determinar o modo de agir da Administraiio Publica.

De outro lado, o regulamento autdnomo € aquele que traz para o ordenamento
Juridico normas que ainda néo foram disciplinadas pela lei, ou seja, o Chefe do Executi-
vo, ao editar um regulamento auténomo estara exercendo fung¢do legislativa.

'* Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, p. 119,
'’ Didgenes Gasparini, Direito Administrativo, p. 111,
'* Clémerson Merlin Cléve, Medidas Provisérias, p. 34.
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Logo, percebe-se, que esta espécie de regulamento ndo existe no ordenamento
juridico brasileiro, ele representa verdadeira afronta ao principio da legalidade. Ade-
mais, o fato do Poder Executivo exercer fungio normativa sem qualquer espécie de con-
trole pelo Legislativo, fere o principio constitucional da separag¢dio dos poderes, na medi-
da em que o exercicio autonomo e desmesurado da fungdo regulamentar implica a
inobservancia da independéncia e harmonia entre os Poderes.

Embora o entendimento doutrindrio majoritario ¢ de que o regulamento auténo-
mo nio exista no ordenamento juridico brasileiro, encontramos opinides divergentes,
conforme demonstra a ligdo de DIOGENES GASPARINI:

“Embora ndio expressa, a autorizagdo constitucional para a pratica
do ato normativo independente € de natureza constitucional. No sis-
tema tripartido de fungdes, € a Constituigdo que arrola as matérias
de competéncia privativa deste ou daquele Poder e que devem ser
disciplinadas pelos seus titulares, com a utilizagdo desta ou daquela
espécie de ato. E o norte para um entendimento adequado e afirmador
da existéncia dos regulamentos autonomos.” "

3.3. A Desregulacao

A desregulagdo foi um dos instrumentos utilizados no processo de reforma do
Estado e consiste na reniincia por parte das institui¢des governamentais de suas atribui-
¢oes de controle da atividade econdmica.

Para Juan CarLOS CASSAGNE, a desregulagdo:

“N#o ¢é um fim em si mesma, sendo um ponto de partida tendente a
reinstaurar o principio de liberdade e a transparéncia dos mercados,
a partir do qual os particulares devem ajustar sua atuagdo a prética
das liberdades, trabalhar e brigar efetivamente por seus direitos, sem
aguardar tudo do Estado, cuja fungdio tem que se limitar ao papel de
arbitrio imparcial que atua sobre os fatores econémicos, quando estes
entrem em conflito e sua intervengfo seja absolutamente necessaria
para o bem estar da comunidade.” *

A reforma do Estado envolve um processo de delimitagio de seu papel regula-
dor que, muitas vezes, era excessiva. Facilmente se excedia na regulagiio para proteger
direitos sociais, para garantir padrdes de qualidade dos bens e servigos e para assegurar o
bom funcionamento do mercado em areas monopolistas.

¥ Diogenes Gasparini, Poder Regulamentar, p.133.
* Juan Carlos Cassagne, La Intervencidn Adminisirativa, p.164.
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Assim, em diversos Paises foram sendo implementadas reformas do Estado, onde
foi se assumindo um papel com a desregula¢do, como medida necessaria para se atingir
os fins regulatérios de cunho econémico e social.

Desta forma, tornava-se necessario ao mesmo tempo desregular e regular, ou
seja, desregular para reduzir a interven¢do do Estado e regular para viabilizar a
privatizagdo. Ademais, entendemos que a palavra desregulagiio pode até ser questionada,
haja vista que, a exemplo da politica de abertura de mercados, esta ndo supde uma
desregulagdio, posto que muitas vezes a liberalizagdo de um setor exige a elaboragéo de
uma regulagdo mais complexa e minuciosa do que a existente em um monopélio®'.

As politicas de liberalizagdo de mercados conferidas a determinados segmentos
empresariais resultaram em uma reestruturagdo de setores, como nos setores de energia e
telecomunicagdes. Como exemplo, tem-se o setor elétrico, na qual houve uma segrega-
¢do dos servigos com a obrigatoriedade de separagdo das atividades. As atividades de
geragdo e comercializagdo passam a ter carater de atividade econdmica, atuando em regi-
me de concorréncia. J4, os servigos de transmissdo e distribuigdo em decorréncia da pro-
pria atividade a elas inerentes, sfio servigos publicos, posto que ambos utilizam os siste-
mas e redes pilblicas e envolvem o usudario em geral.

Cabe deixar registrado que, o fendmeno da desregulagiio nos Estados Unidos
muito se assemelha com o processo de regulagdo que vem sendo instaurado no Brasil.
Conforme dito, as agéncias no Direito Administrativo norte-americano constituem toda a
organizagdo administrativa. Sendo assim, falar em desregulagdo nos Estados Unidos quer
dizer diminuir a interveng¢do do Estado na atividade privada, ou seja, se assemelha com
objetivo do novo modelo de Estado Regulador, qual seja, a diminui¢fio da intervengio
direta do Estado nas atividades privadas.

3.4. A Teoria da Captura
A intervengdo do Estado justifica-se com a ocorréncia de defeitos no mercado
e na existéncia de desigualdade na distribui¢do da renda, ou seja, a regulagdo estatal

pressupde a regulagiio econdmica e social.

Em havendo, portanto, deficiéncias de mercado e desigualdade na distribuigo de
rendas, a regulagio estatal é necessaria, sendo esta, conforme define MARGAL JUSTEN FiLHO:

“Um conjunto ordenado de politicas pablicas que busca a realiza-

¢do de valores econdmicos e ndo-econdmicos, reputados como es-
senciais para determinados grupos ou para a coletividade em seu

! Margal Justen Filho, O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes, p.A45.
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conjunto. Essas politicas envolvem a adogdo de medidas de cunho
legislativo e de natureza administrativa, destinadas a incentivar pra-
ticas privadas desejaveis e a reprimir tendéncias individuais e cole-
tivas incompativeis com a realizagdo dos valores prezados.””

Resta claro que as finalidades regulatdrias devem estar relacionadas a realiza-
¢do dos valores fundamentais da Nag#o, e, portanto, ndo podem reduzir-se unicamente
aos valores econémicos. A propria Constitui¢do Federal Brasileira de 1988, ao tratar da
Ordem Econdmica e Financeira traz em seu artigo 170, como sendo um dos fundamentos
da ordem econdmica, a existéncia de uma justi¢a social, para garantir a possibilidade de
todos contarem com o minimo para satisfazer as suas necessidades fundamentais.

No que tange a regulagdo econdmica, cumpre salientar que sdo nas falhas® de
mercado que encontramos a justificativa para a regulagdo econémica, imprescindivel para
que nio haja perigo de uma “captura® * do regulador.

Observamos, ademais, que as finalidades do Estado podem ser desviadas a de-
cisdes ndo eficientes, acarretando no favorecimento dos interesses dominantes dos gru-
pos mais influentes no processo de decisdo, em outras palavras, o 6rgdo regulador passa
a identificar como bem comum os interesses da industria que € por ele regulada.

Em particular, os setores industriais afetados, incluindo acionistas, gestores e
funcionérios dos orgdos e entidades publicas, podem exercer influéncia sobre as atua-
¢Oes regulatorias, de maneira que seus interesses particulares se anteponham aos objeti-
vos de eficiéncia e equidade. Desta forma, este mecanismo de “captura do regulador”
consiste em conseguir que o 6rgio ou entidade reguladora, através de seus agentes, pro-
ponha o que as empresas querem” .

Conforme demonstrado, a chamada Teoria da Captura aponta problemas nas
relagdes entre regulador e regulado, que resultam em decisdes favoraveis ao proprio agente
e nfio a coletividade. Assim, a captura surge como um dos principais problemas da
regulagdo e, para que isso nfio ocorra, é necessario que haja uma reestruturagfo no senti-
do de aprimorar a fungdo reguladora.

# Margal Justen Filho, O Direito das Agéncias Regnladoras Independentes, p.40

¥ As falhas de mercado quase sempre estdo presentes nas economias e tendem a diminuir o nivel de eficiéncia econdmica nos
mercados. Neste contexto, a intervengéo regulatéria se faz necessiria para minimizar e/ou corripir as falhas existentes.

* A expressdo “captura”, muito utilizada pela doutrina, principalmente no dmbito do Direito Econdmico, foi ulilizada primordial-
mente por George J. Stigler (1971) em sua brilhante " The Theory of Economic Regulation”.

¥ | possivel ainda ampliar o escopo do conceito de captura para incluir também as relagdes entre o érgdo regulador e o governo.
Isto tipicamente acontece quando a eficiéncia da indistria subordina-se a outros interesses do Governo, como por exemplo 4 busca
da estabilidade econdmica no curto prazo, ou necessidade de atender objetivos eleitorais imediatos.
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3.5. A Regulacdo Econémica como um Aspecto da Relagdo entre Estado e
Economia

A questdo da regulagdo econdmica, definida como a agéio do Estado que tem por
finalidade a limitagdo dos graus de liberdade que os agentes econdmicos possuem no seu
processo de tomada de decisdes €, indiscutivelmente, uma das principais discussdes das
Gltimas décadas, ainda que, abordado pela sua antitese, isto é, como desregulagdo da
atividade econémica®.

Com a reforma do Estado, este se retira do cendrio econdmico na qualidade de
operador, mas a sua presenga se faz sentir, fortemente, no controle de atos e diretrizes
econdémicas. CaLIXTO SaLoMAO FiLno® leciona que a contribuigiio da regulagio no con-
texto da atividade econémica, se bem aplicada, sera a:

“(...) de um Estado que decide retirar-se da interven¢do econdmica
direta (através da prestacdo de uma gama bastante variada de servi-
¢os) para sua func¢do de organizador das relagdes sociais e econdmi-
cas e que, por outro lado, reconhece ser para tanto insuficiente o mero
e passivo exercicio de um poder de policia sobre os mercados.”

Das concepgdes ideologicas do Estado, o bem comum é uma meta sempre pre-
sente, e nesse passo entdo, ¢ que ainda incumbe ao poder pablico regular os negdcios nas
atividades econdmicas. Eliminar essa possibilidade pode comprometer aquele ideal, como
escreveu Eros RoBERTO GRAU:

“A destruicio e mesmo o mero enfraquecimento do Estado condu-
zem destarte, inevitavelmente, a auséncia de quem possa prover ade-
quadamente o interesse publico e, no quanto isso possa se verificar,
o proprio interesse social.” **

O Estado ¢ agente normativo e regulador da atividade economica, devendo, por
via de conseqiiéncia, exercer, na forma da lei, as fun¢des de fiscalizacgdo, incentivo e
planejamento, conforme dispde o caput do artigo 174 da Constitui¢do Federal.

Entretanto, a Carta Magna, apesar desses preceitos autorizadores da regulagio
estatal, adotou como regra a democracia econdmica, pela qual vige a regra da livre inici-
ativa das forgas produtivas, intervindo o Estado no mundo econdmico apenas em carater
excepcional. Desta forma, a regra € a livre iniciativa (art. 1°), somente podendo atuar na

* Ronaldo Fiani, Tearia da Regulagdo Econdmica: Estado Atual ¢ ‘erspectivas Futuras, artigo a ser publicado na Editora da
UFRJ, disponivel em www.ic,ufty br/gre/pdfs/teoria_economica.pdf., 1998, p.01.

¥ Calixto Salomdo Filho, Regnlagdo da Atividade Econdmica, p. 14,

* Eros Roberto Grau, A Ordem Econdmica na Constituicio de 1988, p. 56.



434 REVISTA DA FACULDADE DE DIREITO DE SAO BERNARDO DO CAMPO - 2005

exploragdo da atividade econdmica quando necessério aos imperativos da seguranga na-
cional ou relevante interesse coletivo (art. 174, capui).

A intervencdo na atividade econdmica ocorre quando, na forma da lei, o Estado
atua como agente normativo e regulador, expedindo atos normativos diretivos (estabelecendo
coativamente comportamentos dos agentes econémicos) ou indutivos (estimulando determi-
nados comportamentos que interessam aos objetivos econdmicos do poder publico).

As instituigdes interventivas, segundo D10Go pE FIGUEIREDO MOREIRA NETO™,
podem ser classificadas em quatro modalidades: regulatoria, concorrencial,
monopolista e sancionatdria.

Dié-se a intervengdio regulatéria quando o Estado regula os investimentos de
capital estrangeiro, incentivando os reinvestimentos e regulando a remessa de lucros,
com base no interesse nacional (art. 172); quando ordena o transporte aéreo, aquatico e
terrestre (art. 178); quando restringe a propriedade da empresa jornalistica e de radiodi-
fusdo sonora ou de sons e imagens a brasileiros natos ou naturalizados ha mais de dez
anos (art. 222); quando restringe a participagéio de pessoa juridica no capital social de
empresa jornalistica ou de radiodifusdo, exceto a partidos politicos ou a sociedade cujo
capital pertenga exclusivamente a brasileiros (art. 222, §1°); quando regula a compra ¢
venda e a revenda de combustiveis de petréleo, alcool carburante e outros combustiveis
derivados de matérias-primas ndo renovaveis (art. 238); e quando regula a produgdo e
comércio de material bélico, para torna-la dependente da autorizagdo e de fiscalizagdo da
Unido (art. 21, VI).

J4 a intervengdo concorrencial da-se quando o Estado, suplementando a inicia-
tiva privada, atua em nome da seguranga nacional ¢ do interesse coletivo, em atividades
definidas em lei (art. 173). Essa atuagdo se da por meio de empresas publicas e socieda-
des de economia mista.

A interveng¢do monopolistica afasta completamente a iniciativa privada do setor
entregue a atuagiio do poder publico, como nos casos do servigo postal e do correio aéreo
nacional (art. 21, X), das telecomunicag¢des em geral (art. 21, XI), entre outros.

Por fim, a intervengdo sancionatéria, em que o Estado, como regulador da ativi-
dade econdmica, sanciona os abusos do poder econdmico, tendo como norte a funcdo
social da propriedade, com objetivo de evitar a dominagdo dos mercados (através de
trustes, oligopélios e cartéis), de estimular a concorréncia e de evitar o aumento arbitra-
rio de lucros (art. 173, §4°).

Todas essas formas de regulagiio podem causar prejuizos econdmicos aos agen-
tes nela envolvidos diretamente e nos administradores de forma geral.

# Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Crso de Diretto Administrativo, p. 357/363.
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4. Das agéncias reguladoras
4.1. Conceito

O direito positivo brasileiro ndo contemplou qualquer defini¢do do que venham
a ser as agéncias reguladoras, desta forma, para suprir essa lacuna normativa, transferi-
mos essa missdo para os operadores do Direito.

Os conceitos doutrinarios acerca do que venha a ser agéncia reguladora sio
os mais diversos e levam em conta elementos distintos, conforme a abordagem dada
ao assunto.

Exemplo desta multiplicidade de definigdes pode ser encontrada no seguinte rol
de ligdes doutrinérias.

MaRrcAL JusTEN FiLHO, 0 qual realiza uma ampla abordagem do tema sob o pris-
ma do direito comparado e do direito positivo brasileiro, propde que agéncia reguladora
independente ¢ uma:

“(...) autarquia especial, criada por lei para intervengio estatal
no dominio econémico, dotada de competéncia para regulagio
de setor especifico, inclusive com poderes de natureza regula-
mentar e para arbitramento de conflito entre particulares, e su-
jeita a regime juridico que assegure a sua autonomia em face da
Administragdo Direta”.>”

ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO, de outro lado, com base em alguns elementos

trazidos pelas normas juridicas brasileiras, as defini como:

“(..) autarquias de regime especial, dotadas de consideravel autono-
mia frente 4 Administra¢fo centralizada, incumbidas do exercicio
de fungdes regulatérias e dirigidas por colegiado cujos membros
sdo nomeados por prazo determinado pelo Presidente da Republica,
apds prévia aprovagiio pelo Senado Federal, vedada a exoneragédo
ad nuntum.”*!

Em sentido semelhante, MARcos JURUENA VILLELA SouTo entende que as agénci-
as reguladoras sdo:

“Entidades que integram a Administragfio Publica indireta, criadas
por lei para o exercicio da autoridade inerente a fungdo de intervir

* Margal Justen Filho, O Direito das Agéncias Reguladoras Independ L p. 344,
*! Alexandre Santos de Aragdo, Agéncias Reguladoras ¢ a Evolugde do Direito Adminstrativo, p. 275.
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na liberdade privada por meio de ponderagdo entre interesses em
tensdio, tendo, assim, personalidade de direito publico, caracterizan-
do-se como autarquia, por exigir autonomia em relagio ao poder
central, da espécie de autarquia especial, por ser dotada de indepen-
déncia, que se manifesta, principalmente, pela atribui¢do de man-
datos fixos a uma diregdo colegiada.”

Finalmente, PauLo RoBerTO FERREIRA MOTTA ensina que:

“Uma agéncia reguladora deve ser conceituada como um ente admi-
nistrativo dotado de autonomia, sendo que a sua criagdo deve ser
realizada por lei especifica, com personalidade juridica de direito
publico interno, patrimdnio proprio e competéncias perfeitamente
especificadas no texto legal criador daquela. A lei de criagdo, por
sua vez, deve limitar, detalhadamente, toda a competéncia, delega-
da pelo legislador a agéncia reguladora. Os limites da delegag@o
devem encontrar na lei criadora o locus de sua intensidade e dimen-
sdo, a fim de que possa o intérprete, com presteza e corre¢éio, veri-
ficar, no futuro, o campo normativo que continua no dmbito de sua
competéncia do Parlamento e do Executivo.””

No entanto, do que foi exposto, percebe-se que, a luz do direito positivo brasi-
leiro e das ligdes doutrinarias colacionadas, as agéncias reguladoras sdo autarquias sob
regime especial voltadas ao exercicio da fungdo reguladora estatal sobre o dominio eco-
némico, as quais estdio estruturadas com estabilidade funcional dos seus dirigentes,
definitividade administrativa de suas decisdes e receitas financeiras proprias.

4.2. Natureza Juridica

No plano juridico formal, as agéncias brasileiras nada mais sdo do que as velhas
e conhecidas autarquias, pessoas juridicas de direito publico, agora com nova roupagem
e dotadas de um grau maior de independéncia em relagdo ao seu poder central, dai a
qualificagdo de especial que lhes ¢ conferida.

Assim, importante € a investigagio do que seria o aludido regime especial a que
estdo submetidas as autarquias sob regime especial denominadas agéncias reguladoras.

Conforme observado por CELs0o ANTONIO BanpEIRA DE MELLO™, 0 regime especi-
al das agéncias reguladoras esta definido em quatro de todos os diplomas normativos que
as instituiram,

% Marcos Juruena Villela Souto, Direito Admimstrativo Regulatirio, p. 254,
™ Paulo Roberto Ferreira Motta, Agéncias Reguladoras, p. 101
* Celso Antonio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, p. 160,
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Segundo o artigo 8°, §2° da Lei 9.472/1997, a especialidade do regime dos
entes reguladores brasileiros estaria garantida pelas suas independéncia administrativa,
auséncia de subordinagfio hierarquica, estabilidade e determinabilidade dos mandatos de
seus dirigentes, bem como sua autonomia financeira.

De outro lado, o artigo 1°, paragrafo tnico, da Lei 9.961/2000, prescreve que o
regime especial se caracteriza pela autonomia administrativa, financeira, patrimonial e
de gestdo de recursos humanos das autoridades reguladoras, pela autonomia de suas de-
cisGes técnicas e pelo mandato fixo de seus dirigentes.

JaaLei 9.782/1999, em seu artigo 3°, paragrafo nico, estabelece que o regime
em exame estd vislumbrado pela independéncia administrativa, pela estabilidade de seus
dirigentes e pela autonomia financeira,

Por tltimo, a Lei 10.233/2001, no artigo 21, § 2°, apregoa que o regime especial
das autarquias ¢ determinado pelas independéncias administrativa, financeira, funcional,
bem como pela atribui¢do de mandato fixo aos seus dirigentes.

Percebe-se, desta maneira, que o regime especial das agéncias reguladoras esta-
ria configurado pela atribui¢do de independéncia administrativa e financeira aos referi-
dos entes; a concessdo, aos seus dirigentes, de mandatos fixos e estaveis, além da
definitividade administrativa das decisdes técnicas exaradas.

Para melhor destacar as agéncias reguladoras das demais autarquias, entende-
mos necessario verifica-se qual o conceito tradicional de autarquia,

Nos termos do artigo 5°, 1, do Decreto-Lei 200/67, autarquia é o servigo auténo-
mo, criado por lei, com personalidade juridica, patriménio e receita proprios para execu-
tar atividades tipicas da Administragdo Publica, que requeiram, para seu melhor funcio-
namento, gestdo administrativa e financeira descentralizada.

Assim, ante o cotejo dos tragos caracteristicos das autarquias tradicionalmente
concebidas e daquelas ditas especiais, percebe-se que a diferenca existente entre elas
esta na investidura de mandato fixo e estavel aos dirigentes, bem assim, pela falta de
ingeréncia hierarquica da Administragiio Central sobre os atos decis6rios, ambas no que
atine as agéncias reguladoras.

Visto que a natureza juridica das agéncias reguladoras é de autarquia de regime
especial, bem como as caracteristicas que o configura, mister, agora, que se proceda a uma
analise destas caracteristicas que fazem das agéncias reguladoras autarquias especiais.

4.3. Caracteristicas

Antes de analisarmos as caracteristicas das agéncias faz-se necessario uma bre-
ve exposi¢do sobre a prestagdo de servigos plblicos pelo Estado.



438 REVISTA DA FACULDADE DE DIREITO DE SAO BERNARDO DO CAMPO - 2005

A prestagdio de servigos piiblicos é uma das fung¢des do Estado, que podera
executa-los de modo centralizado ou descentralizado. No direito brasileiro, o servigo &
pliblico porque a lei atribuiu esse servigo ao Poder Publico e, portanto, como dispde o
artigo 175 da Constituigdo Federal, este podera presta-lo diretamente (de modo centrali-
zado) ou sob regime de concesséio ou permissdo (de modo descentralizado).

Como j4 visto, o atual processo de reforma pelo qual o Estado passa, ensejou a
necessidade de conferir a entes privados a exploragfio de servigos publicos. Estes servi-
¢os, ao serem explorados pela iniciativa privada, devem ser fiscalizados e necessaria-
mente regulados por entes que possuam prerrogativas suficientes para que se alcancem
os objetivos elencados por Jost CARLOS DE OLIVEIRA™ :

a) Proteger os direitos dos consumidores;
b) Promover a competividade entre os concessiondrios;

c) Promover o livre acesso do usudrio ao servigo com qualidade, continuidade,
eficiéncia, igualdade, confiabilidade, e a ndo-discriminagéo entre usuarios;

d) Homologar tarifas justas e razoaveis;
e) Atualizar constantemente o servigo;

f) Controlar, fiscalizar sem que haja ingeréncia politica nos érgdos técnicos en-
carregados de promover a fiscalizagdo;

g) Manter o equilibrio econémico-financeiro do contrato.

Esses objetivos sé poderiam ser efetuados mediante a criagdo de agéncias regu-
ladoras, que possuem a natureza juridica de autarquias especiais e que integram a Admi-
nistragdo Puablica Indireta, sendo vinculadas ao Ministério competente para tratar da res-
pectiva atividade.

Conrapo HUBNER MENDES salienta que:

“Por opg¢do politica, decidiu-se conferir a tais entes uma maior li-
berdade decisoria, imune a contingéncias politicas difusas e contra-
ditorias. Com todas as restrigdes que sdo necessarias para a utiliza-
¢do deste termo, outorgou-se as agéncias uma certa independéncia.”*

* José Carlos de Oliveira, O Estado Regulador nas Concessdes de servigos Piiblicos, Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia,
ano 33, n” 129, jan — mar 1996, p. 101.
* Conrado Hiibner Mendes, Reforma do Estado ¢ Agéncias Reguladoras. Direito Administrativo Econdmico, p. 123,
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Desta forma, torna-se relevante, a andlise dessa caracteristica das agéncias re-
guladoras, qual seja, a sua independéncia, para que se compreenda o alcance e o limite de
suas atuagdes.

A independéncia das agéncias deve ser entendida em compatibilidade com o
regime constitucional brasileiro. Essa questdio ha que ser assinalada no que concerne aos
trés Poderes do Estado. Primeiramente, em relagdio ao Poder Judiciario nos utilizaremos
a licdo de MAR1A SyLvia ZANELLA D1 PIETRO:

“Independéncia em relagdo ao Poder Judicidrio praticamente nio
existe; a agéncia pode dirimir conflitos em altima instdncia admi-
nistrativa, mas isso nio impede e ndo pode ter o conddo de impedir
o controle de suas decisdes pelo Poder Judiciario.” *’

Em relagdo ao Poder Legislativo, as agéncias reguladoras também ndo podem
ser consideradas independentes, pois a propria Constitui¢do Federal prevé no artigo 49,
inciso X, sua sujeigfio ao controle pelo Congresso Nacional, € ao controle financeiro,
contéabil e orgamentario exercido pelo Legislativo, com auxilio do Tribunal de Contas,
conforme previsto nos artigos 70 e seguintes da Carta Magna.

Porém, é na independéncia em relagdo ao Poder Executivo que encontramos o
requisito fundamental para configuragdo da autonomia das agéncias, ponto este que foi
destacado com extrema objetividade por CARLOS ARI SUNDFELD:

“(..) na realidade, o fator fundamental para garantir a autonomia da
agéncia parece estar na estabilidade dos dirigentes. Na maior parte
das agéncias atuais o0 modelo vem sendo o de estabelecer mandatos.
O Presidente da Republica, no caso das agéncias federais, escolhe
os dirigentes ¢ os indica ao Senado Federal, que os sabatina eapro-
va (0 mesmo sistema usado para os Ministros do Supremo Tribunal
Federal); uma vez nomeados, eles exercem mandato, ndo podendo
ser exonerados ‘ad nuntum’; isso ¢ o que garante efetivamente a

autonomia™.*®

Assim, a estabilidade de seus dirigentes no exercicio do cargo ¢ garantida
pelo exercicio de mandato fixo, que somente poderdo perder nas hipéteses expressa-
mente previstas, quais sejam, as concernentes aos crimes de improbidade administrati-
va, violagdo grave dos deveres funcionais e descumprimento do contrato de gestdo.
Ademais, esta afastada a possibilidade de exoneragéo ad nuntum (imotivada) durante o
periodo da investidura.

* Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Parcerias na Administragdo Publica, p. 131.
* Carlos Ari Sundfeld (coord.), Direito Administrative Econdmico, p. 24/25.
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Os dirigentes deverdo ter reputagdo ilibada, formagdo universitéria e elevado
conceito no campo de especialidade dos cargos para os quais serdo nomeados, sendo
escolhidos pelo Presidente da Republica, apds aprovagéo pelo Senado Federal.

Tal estabilidade conferida aos dirigentes suscitou muitas dividas e indagagdes,
sendo que muitas das criticas foram embasadas na Simula 25 do Supremo, que consoli-
dou o entendimento de que “A nomeagdo a termo ndo impede a livre demissdo, pelo
Presidente da Reptiblica, de ocupante de cargo de dirigente de autarquia’.

Outrora, depois de editar a Sumula 25, a mesma suprema corte houve por bem
reconhecer que haviam alguns detalhes a serem acrescidos na referida decisdo. Assim,
editaram a Sumula 47 que afirmava a possibilidade da existéncia de cargos com garantia
de mandatos fixos n@o suprimiveis por decisdo politica do Presidente da Republica. Tais
hipéGteses, porém, teriam caréter excepcional. Portanto, a regra geral continuou sendo a
constante na Simula 25, mas agora com a ressalva de que, em situagdes especiais, seria
possivel haver excegdes. Uma dessas excegdes era a dos reitores universitarios.

Entretanto, tal questdio so foi superada com o advento do julgamento da Agdo
Direta de Inconstitucionalidade n° 1949, proposta pela AGERGS — Agéncia Estadual de
Regulagdo dos Servigos Pablicos Delegados do Rio Grande do Sul. Por maioria de votos,
o julgamento da medida liminar da referida ADIN considerou constitucional o mandato
fixo dos dirigentes da AGERGS.

Neste julgamento é oportuno destacar o voto do Ministro Nelson Jobim, que
influenciou fortemente a corte. Em seu voto, demonstrou que, de acordo com o artigo 52,
1IL, “f” da Constituigfio Federal, outros titulares e cargos que a lei designasse, poderiam
ser submetidos a prévia aprovagio do Senado Federal. Ademais, no que tange a exonera-
¢80 ad nuntum afastou a aplicabilidade da Sumula n°® 25, vez que néo violaria as compe-
téncias do Chefe do Poder Executivo, e que a exoneragdo seria admitida apenas por justa
causa ¢ mediante prévio procedimento administrativo, assegurado o contraditorio e a
ampla defesa, ou se advier a mudanga da lei criadora da agéncia independente.

Em resumo, a impossibilidade de exoneragio ad nuntum dos dirigentes deve ser
compreendida como sendo uma garantia que lhes foi conferida pela legislagdo especifi-
ca, com o objetivo de assegurar a independéncia das agéncias reguladoras, néo obstante
as injungdes politicas sofridas, tudo com o intuito primordial de conferir maior especia-
lidade técnica aos setores regulados.

Ainda em relaciio aos dirigentes das agéncias, o legislador, ao disciplinar a du-
ragéio de sua investidura no cargo, optou por ndo torna-los coincidente com o mandato do
Chefe do Executivo.

Com isso, os dirigentes indicados por um Presidente da Repiiblica seguem ocu-
pando, durante o mandato do Presidente seguinte.
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Sobre o assunto, transcreveremos o entendimento de CELSO ANTONIO BANDEIRA
DE MELLO:

“Questdo importante ¢ a de saber se a garantia dos mandatos por todo
o prazo previsto pode ou nio estender-se além de um mesmo periodo
governamental. Parece-nos evidentissimo que ndo. Isto seria o mes-
mo que ingressar a liberdade administrativa do futuro governo. Ora,
€ da esséncia da Republica a temporariedade dos mandatos, para que
o povo, se o desejar, possa eleger novos governantes com orientagdes
politicas e administrativas diversas do Governo precedente.”

Entretanto, em que pesem os argumentos do ilustrissimo jurista, ndo podemos
concordar com tal posigdo. Ora! Se temos como certo que um dos principais, sendo o
principal, objetivo da agéncia reguladora ¢ o exercicio de sua fungfio sem a influéncia de
interesses politicos, ndo ha como sustentar que a existéncia de mandatos ndo coinciden-
tes possam atrapalhar o desempenho eficiente e voltado para a satisfacdo dos interesses
da coletividade, ao contrario, visa a continuidade administrativa e a preservagédo do ad-
ministrador de tal ente contra ingeréncias politicas . Tomar posigdio contraria a esta seria
o mesmo de dizer que as agéncias foram criadas para satisfazer os interesses politicos
predominantes em certo tempo.

Esse também foi o entendimento esbogado pelo Ministro Victor Nunes que opi-
nou pela impossibilidade de demissdo ad nuntum, tendo em vista que a investidura de
prazo certo, além de objetivar a prote¢do do servidor contra demissdes arbitrdrias ou
imotivadas, visaria a garantir a “continuidade de orientag¢do e a independéncia de agdo”
dos entes auténomos, permitindo desta forma que seus titulares fiquem protegidos contra
as injungdes do Chefe do Poder Executivo e “possam dar plena execugdo a politica ado-
tada pelo Poder Legislativo, ao instituir o 6rgdo auténomo e deferir-lhe as atribuigges”.
Declara, entfio, que a garantia de independéncia do exercicio de suas fungdes de dirigen-
tes de 6rgios autdnomos se concretiza em face de qualquer ocupante da Chefia do Poder
Executivo, mesmo contra aquele que tiver feito as nomeagdes.

Cabe também observamos com se da a criacfio e a extingdo das agéncias reguladoras.
Sendo uma autarquia, as agéncias reguladoras devem ser criadas por lei ordiné-
ria especifica, conforme exige o inciso XIX do artigo 37 da Constitui¢do Federal, e por
representar uma opg¢dao discriciondria de descentralizagio de uma fungfo da Administra-

¢do, a iniciativa desta lei € privativa do Chefe do Poder Executivo.

As agéncias reguladoras, pelo principio da simetria, sé poderdo ser extintas por
Lei, cujo juizo de conveniéncia e oportunidade inclui-se no exercicio do poder hierarqui-

¥ Celso Antdnio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, p. 162,
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co de quem a instituiu. Assim, a iniciativa de Lei que vise a extingdo de determinada
agéncia, obrigatoriamente, tera que ser de iniciativa do Chefe do Poder Executivo.

4.4. Os atos das agéncias

Os atos praticados pelas agéncias reguladoras sdo atos administrativos, inde-
pendentemente de sua matéria pouco importando sua forma.

Ensina HELy LopEs MEIRELLES que:

“Ato Administrativo é toda manifestagdo unilateral de vontade da Ad-
ministragdo Publica que, agindo nessa qualidade, tenha por fim ime-
diato adquirir, resguardar, transferir, modificar, extinguir ¢ declarar

direitos, ou impor obrigagdes aos administrados ou a si propria”.*

Ainda sobre o mesmo assunto o autor esclarece que:

“A Administragdo Publica realiza sua fung¢do executiva por meio de
atos juridicos, que recebem a denominagdo especial de atos admi-
nistrativos. Tais atos, por sua natureza, conteido e forma, diferen-
ciam-se dos que emanam do Legislativo (leis) e do Judicidrio (deci-
sdes judiciais), quando desempenham suas atribui¢des especificas

1 41

de legislagdo e de jurisdigdo”.

Diante destas categorias de atos, podemos afirmar, sem duvidas, que a atribui-
¢do, as agéncias reguladoras, de competéncia para a expedigdo de atos de conteido
normativo é a que mais enseja davidas. Alega-se que tal atividade seria reservada a lei

De fato, a grande questdo é a de identificar se a competéncia regulamentar das
agéncias invade ou ndio a competéncia legislativa. Temos que, dada a natureza de ente
administrativo, as normas das agéncias devem abranger apenas aspectos técnicos desti-
nados a regular a atuagdo submetida a sua regulagio.

Tudo isso sem inovar originalmente a ordem juridica e atingir direitos ou inte-
resses dos destinatarios da regra, que estejam protegidos pela Lei.

4.5. Responsabilidade das agéncias reguladoras por seus atos
Conforme j4 tivemos a oportunidade de nos manifestar, a regulagdo da atividade

econdmica e social pode acarretar prejuizos aos agentes nela envolvidos diretamente e nos
administradores de forma geral, levando & fixagdo da responsabilidade civil do Estado.

“ Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, p. 145.
“! Hely Lopes Meirelles, op. cit., p. 144.
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A influéncia do liberalismo econdémico assemelhou o Estado ao individuo para
que pudesse ser responsabilizado pelos atos culposos dos seus agentes. Segundo preco-
niza o artigo 159 do Cédigo Civil, “aquele que, por ag@o ou omissdo voluntdria, negli-
géncia, ou imprudéncia, violar direito. ou causar prejuizo a outrem, fica obrigado a
reparar o dano”,

Entretanto, néio se pode assemelhar a Administragdo Publica, em razio de seus
privilégios e poderes, aos particulares. Desta forma, preferiu-se afastar os principios sub-
Jjetivos da culpa civil e adotar principios objetivos,

Para diferenciarmos a responsabilidade civil objetiva da subjetiva, vale trans-
crevermos o que CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO leciona:

“Ha responsabilidade civil objetiva quando basta para caracteriza-
la a simples relagdo causal entre um acontecimento e o efeito que
produz. Ha responsabilidade subjetiva quando para caracteriza-la ¢
necessario que a conduta geradora de dano revele deliberagdo na
pritica do comportamento proibido ou desatendimento indesejado
dos padrdes de empenho, atengio ou habilidades normais (culpa)
legalmente exigiveis, de tal sorte que o direito em uma ou outra
hipétese resulta transgredido”.*

Importante salientar que podemos observar trés teorias que buscam identificar a
responsabilidade objetiva do Estado. quais sejam, a teoria da culpa administrativa. teoria
do risco administrativo e a teoria do risco integral.

Na dindmica da responsabilidade do Estado, é dominante a teoria do risco ad-
ministrativo, que conduz a responsabilidade objetiva, nos termos do §6° do artigo 37 da
Constituigio:

“As pessoas de direito publico e as de direito privado prestadoras
de servigos piiblicos responderio pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso
contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.”

Entendemos que o termo “agentes”, utilizado no texto constitucional, abrange
as autarquias, bem como as pessoas juridicas de direito privado prestadora de servigos
publicos. Lembramos que as agéncias reguladoras ingressam em nosso sistema juridico
ndo como autarquias comuns, mas como autarquias sob regime especial.

_——

* Celso Antonio Bandeira de Mello, Curso de Direito Adminmsirativo, p 847
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Rurh HELENA PIMENTEL, esclarece:

“No regime de concessdo e permissao de servigos publicos, o Esta-
do deve atuar de forma a regular, fiscalizar ¢ controlar o servigo, 0
que se explica mais em razao da titularidade estatal sobre a ativida-
de. O Poder Pablico estabelece as normas de organizagio e funcio-
namento dos servigos de acordo com as necessidade coletivas, e
exerce a fiscalizagio e o controle sobre as atividades desenvolvidas
pela entidade prestadora do servigo publico delegado, com o que
busca manter o oferecimento ¢ o funcionamento dos servigos com
maior eficiéncia, qualidade e a um custo razoavel para o usudrio™."

Neste sentido é competéncia do Estado o fornecimento, fiscalizagdo e controle
dos servigos publicos. Contudo, como ja evidenciado, o Estado esta repassando parte
destas atribuigdes as agéncias reguladoras.

Ademais, tendo em vista o regime especial destes entes, (autonomia administra-
tiva, auséncia de subordinagdo hierarquica, estabilidade de seus dirigentes, mandado fixo
e autonomia financeira) devemos observar atentamente as palavras de Maria Syrvia Di
PieTRO ao tratar da independéncia das agéncias:

“(...) isto significa que a lei, ao criar a agéncia reguladora, esta ti-
rando do Poder Executivo todas essas atribui¢des para coloca-las
nas maos da agéncia”."!

Assim, podemos afirmar que da mesma forma que o Estado possui responsabi-
lidade por seus atos, as agéncias também terdo responsabilidade pelos atos exercidos na
sua fun¢do reguladora.

Da atividade reguladora exercida por estes entes, destarte, podera surgir a res-
ponsabilidade civil por atos comissivos e omissivos. Estes, segundo RoODRIGO SANTOS
Neves' , poderdo ser observados da seguinte forma: responsabilidade da agéncia por da-
nos causados em decorréncia do planejamento e do fomento, responsabilidade por danos
causados pelo desequilibrio econdmico financeiro dos contratos administrativos, respon-
sabilidade pela falta de zelo pela concorréncia e pela auséncia de fiscalizagdo.

Conquanto os danos possam ocorrer em todas as formas de intervengdo, eles
sdo mais fregiientes nos dominios da intervengdo regulatoria da economia.

* Ruth Helena Pimentel, Entidudes Prestadoras de Servigos Piblicos ¢ Responsabilidade Extracontratual, p. 209,
# Maria Sylvia Di Pietro, Direrio Admamstrativo, p. 406
* Rodrigo dos Santos Neves, Responsabilidade Civil das Agencias Regnladoras, Jiris Sintese, n° 36, ago/set, 2002.
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Podemos tomar como exemplo a limitagio do lucro como opgdo de politica
econdmica, que pode ser praticada através de tabelamento ou regulamentagio de pregos,
inclusive em defesa do consumidor (art. 170,V). Essa limita¢do, ndo pode ser predatéria,
de modo a impedir a recuperagdio dos custos e a obtengio de uma margem razoavel de
lucro, em ofensa ao principio da lucratividade, que ¢ alma do capitalismo.

Importa afirmar também que os valores indenizatorios pagos pelas agéncias,
em decorréncia de atos ilicitos (configurado o dolo e a culpa) praticados por seus servi-
dores poderdo ser recuperados mediante agdo regressiva movida pela entidade contra o
agente causador do dano.

Porém, se o prejuizo decorrer de ato licito, a agéncia responde igualmente, mas
ndo pode regredir contra o agente.

4.6. Da inexisténcia de recursos para outros 6rgios e o controle dos atos

Por serem auténomas e independentes, as agéncias reguladoras, no ambito da
administragdo publica, dizem a ltima palavra nas matérias de sua competéncia. Das suas
decisdes ndo cabe recurso hierdrquico, comum de ser utilizado no ambito administrativo.

Nem ¢ admissivel o uso de recurso hierarquico, eis que, como ensina a doutrina,
esse tipo de inconformismo s6 ¢ cabivel quando previsto em lei e, as leis que instituiram
as agéncias ndo prevéem o uso desse tipo de recurso.

Isto por que, como ja vimos, as agéncias sdio autarquias especiais, sem subordi-
nagdo hierarquica, dotadas de independéncia e autonomia.

Entretanto, a Administragdo Direta pode exercer o chamado controle
autdrquico®, que tem como finalidade impedir que as autarquias se desvirtuem dos obje-
tivos previstos em sua lei instituidora. Sendo assim, podemos considera-lo como um
controle finalistico o qual ndo devemos confundir com controle hierarquico.

Ademais, explica MaRrIA SyLvia ZanNeLLa Di PIETRO que:

“A regra € a autonomia; a excecdo € o controle; este niio se presu-
me; s6 pode ser exercido nos limites definidos em lei.”"

Portanto, apesar da sua independéncia e autonomia, os atos das agéncias estiio
submetidos ao controle:

* Hely Lopes Meirelles, Dircito Admmistrativo Brasileiro, p. 326,
" Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Admimistrativo, p. 73
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Do Poder Executivo, no que tange a estarem ou ndo cumprindo com seus obje-
tivos, de tal sorte que se houver desvio, o Ministério ao qual estiver vinculada a agéncia,
pode instaurar procedimento administrativo para destitui¢do de seus dirigentes.

Além disso, como qualquer agente do poder piiblico, as agéncias ficam subme-
tidas a fiscalizagdo e controle do Poder Legislativo (artigo 49, X, da Constitui¢fio Fede-
ral), que pode e deve, a qualquer tempo, pedir explicagdes e justificativas acerca das
decisdes tomadas. Controle, que mais se justifica diante o fato dos seus dirigentes terem
passado pela aprovagdo prévia do senado Federal.

Também, o Tribunal de Contas exerce um controle no que tange a gestdo admi-
nistrativa, como toda e qualquer autarquia. Todavia, o Tribunal de Contas da Unido tem
examinado a validade dos atos mediante analise da razoabilidade do seu contetido e sob
o prisma da eficiéncia, com fundamento no artigo 37 da Constituigdo Federal.

O Ministério Pablico, em face de suas amplas atribui¢des, pode exercer o con-
trole dos atos de cunho regulatério. Porém ao fazé-lo deve usar das acdes judiciais colo-
cadas ao seu dispor. E logico que antes de ir a juizo podera instaurar o Inquérito Civil
Pablico como ato preparatdrio da Agdo Civil Publica.

Enfim, como todo ato administrativo, os atos das agéncias se sujeitam ao con-
trole jurisdicional. Ndo importa a categoria do ato, sera unicamente o Poder Judiciario,
por forga do principio da universalidade da jurisdigdo (art. 5°, XXXV, da Constituigio
Federal), o competente para decidir, com definitividade toda e qualquer controvérsia que
seja levada a seu conhecimento. Mesmo por que, 0 aperfeigoamento do direito € conse-
qiiéncia da inafastabilidade do controle exercido pelos Tribunais.

Vale transcrever a ligio de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO a respeito:

“Nada ha de surpreendente, entio em que o controle judicial dos
atos administrativos, ainda que praticados em nome de alguma dis-
cricio, se estenda necessaria e insuperavelmente a investigagdo dos
motivos, da finalidade e da causa do ato. Nenhum empego existe a
tal proceder, pois é meio — e, de resto, fundamental — pelo qual se
pode garantir o atendimento da lei, a afirmagfio do direito.”™

Niio fogem a regra os atos normativos baixados pelas agéncias. O Poder Judicia-
rio, a vista dos principios legais que regem a atividade regulada, verificara se o ato normativo
estd ou ndo conforme os objetivos legais de modo a considera-lo valido ou néo, abrangen-
do o exame de compatibilidade vertical em relagdo as Leis e a Constituigao Federal.

# Celso Anténio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, p.825.
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Ademais, entendemos importante relembrar que as leis instituidoras das agénci-
as reguladoras prevéem, mesmo que de forma timida, a participagdo social no controle de
suas atividades.

5. As agéncias reguladoras em espécie

Neste capitulo faremos uma breve abordagem de cada uma das agéncias regula-
doras criadas no Direito Brasileiro. Entretanto, importante salientar que o objetivo deste
néo € um estudo aprofundado de cada uma das agéncias, vez que, este demandaria um
estudo longo e individualizado.

5.1. Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL

A Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL foi criada pela Lei n® 9.427,
de 26 de dezembro de 1996 e regulamentada pelo Decreto 2.235/97, apds um processo de
reestruturagdo do setor elétrico que foi realizado através das Leis 8.031/90, 8.631/93,
9074/95 e dos Decretos n® 1.717/95 e 2.003/96.

Esta agéncia ¢ uma autarquia vinculada ao Ministério de Minas e Energia, a qual
compete o exercicio das fungdes inerentes ao Poder Concedente dos servigos publicos de
energia elétrica e do uso de potenciais de energia elétrica, tendo como base no artigo 13 da
Lei 9.648/98, autorizando o Operador Nacional de Energia Elétrica Interligado — NOS,
pessoa juridica de direito privado de cunho associativo, integrada por concessionarios,
permissionarios, autorizatarios e consumidores livres, a coordenar e controlar as operagdes
de geragdo e transmissdo de energia elétrica nos sistemas interligados.

Sua estrutura € formada por 20 superintendéncias e 4 diretorias, que decidem
sobre os assuntos de sua responsabilidade, de forma coletiva, além de um presidente.

Internacionalmente, a ANEEL tem um acordo de cooperagdio com a Associagdo
de Energia dos Estados Unidos (USEA), com o objetivo de fazer parte do “Parceiros para
Programas de Energia”, existente entre USEA e a Agéncia Norte-Americana para Desen-
volvimento Internacional (USAID). Além disso, tem acordos de cooperagdo com outras
agéncias reguladoras norte-americanas: lowa Ulilities Board, Florida Public Service
Commission e Oregon Utilities Commission.

5.2. Agéncia Nacional de Telecomunicagdes - ANATEL

A Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL foi criada pela Lei n®
9.472 de 16 de julho de 1997 e regulamentada pelo Decreto n° 2.338/97 ¢ pela resolugio
da ANATEL n® 270/01.

Do Ministério das Comunicagdes, a ANATEL herdou os poderes de outorga,
regulamentagdo e fiscalizagdo e um grande acervo técnico patrimonial.
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Um Conselho Consultivo, formado por representantes do Poder Executivo, do
Congresso Nacional, provedores e usudrios de servigos e a sociedade como um todo,
acompanha e monitora todas as suas iniciativas. Todas as regulamentagdes definidas pela
ANATEL devem ser previamente submetidas a consulta piiblica. Além disso, existe um
ouvidor, que deve apresentar, periodicamente, avaliagdes criteriosas dos resultados da
agéncia. As reunides do comité geral sdo abertas ao publico.

Os recursos do Fundo de Fiscalizagio das Telecomunicagdes (FISTEL) sdo a
principal fonte da autonomia financeira da agéncia.

Dentre suas atribui¢des, destacam-se as seguintes:
* Implementar apolitica nacional de telecomunicagdes;

= Propor a institui¢do ou eliminagdo da presta¢do de modalidades de servigo no
regime publico;

* Propor o plano geral de metas para universalizagdo dos servigos de teleco-
municagdes;

= Compor administrativamente conflitos de interesses entre prestadoras de ser-
vicos de telecomunicacdes;

* Atuar na protegéio e defesa dos usudrios

» Atuar no controle, prevencdo e repressio das infragdes de ordem econdmica,
no dmbito das telecomunicacdes, ressalvadas as competéncias legais do CADE.

» Estabelecer restrigdes, limites ou condi¢des a grupos empresariais para obten-
¢do e transferéncia de concessdes, permissdes e autorizagdes, de forma a garan-
tir a competicdo e impedir a concentragio econémica no mercado.

« Estabelecer a estrutura tarifaria de cada modalidade de servigos prestados em
regime publico.

5.3. Agéncia Nacional do Petréleo — ANP

A Agéncia Nacional do Petroleo — ANP foi criada pela Lei n® 9.478 de 06 de
agosto de 1997, regulamentada pelo Decreto n® 2.455/98, nas diretrizes emanadas do
Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE e em conformidade com os interes-
ses do Pais.

E uma autarquia especial vinculada ao Ministério de Minas e Energia. A agén-
cia estd sediada no Rio de Janeiro, e sua proposta € promover a regulamentagio, os con-
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tratos e a inspegdo das atividades econdmicas da industria de petréleo. A ANP estd envol-
vida em todas as atividades do setor; desde autorizar as operag¢des de uma distribuidora
de combustiveis - seja ela de alcool ou produtos derivados de petréleo e outros combus-
tiveis automotores , o comércio, a construgdo, a operagdo e o aumento da capacidade de
armazenamento, até definir as obrigagdes dos distribuidores.

5.4. Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA

A Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA foi criada pela Lei n°
9.781 de 26 de janeiro de 1999 e regulamentada pelo decreto n® 3.029/99.

Na estrutura da Administragdo Pablica Federal, a agéncia estd vinculada ao Mi-
nistério da Saiide, sendo que este relacionamento ¢ regulado por contrato de gestdo.

A finalidade institucional da agéncia é promover a prote¢do da saide da popula-
¢dio através do controle sanitario da produgio e do comércio de produtos (principalmente
medicamentos) sujeitos a inspe¢do sanitaria. Além disso, a agéncia controla portos, aero-
portos e fronteiras, bem como é responsavel, juntamente com o Ministério das Relagdes
Exteriores, pelas questdes internacionais e aquelas de relacionamento com instituigdes
estrangeiras que tratam de assuntos de responsabilidade da agéncia.

5.5. Agéncia Nacional de Saide Suplementar - ANS

A Agéncia Nacional de Saiude Suplementar — ANS foi instituida pela Lei n°
9.961 de 28 de janeiro de 2000 e regulamentada pelo Decreto n° 3.327/00.

A agéncia é responsavel nacionalmente pela regulamentagéo, controle e super-
visdo das atividades que asseguram a assisténcia complementar a saide. A Agéncia Naci-

onal de Sande Suplementar estabelece:

« Critérios para processos de licenciamento de prestadores de servigos para com-
panhia de seguros de saude;

» Pardmetros, qualidade e planos de cobertura para servigos prestados por segu-
radoras de saude;

+ Normas para repasse financeiro dos programas de satide pablica;
» Normas para definir doengas e condigdes de sande pré-existentes.
Além disso, decide sobre a cria¢io da sub-segmentagdo dos planos de satide,

autoriza reajuste de pregos dos servigos, e estabelece regimento fiscal e técnico para
seguradoras de satde.
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Assim como outras agéncias brasileiras, seus diretores (o conselho é formado
por 5 diretores incluindo 1 presidente) tém mandato fixado por lei e autonomia adminis-
trativa e gerencial.

5.6. Agéncia Nacional de Aguas — ANA

A Agéncia Nacional de Aguas — ANA foi criada pela Lei n° 9.984 de 17 de julho
de 2000 e regulamentada pelo Decreto n® 3.692/00, inserindo-se no Sistema Nacional de
gerenciamento de Recursos Hidricos, cujo principal diploma ¢ a Lei n® 9.433/97.

Sua proposta é assegurar o uso racional dos recursos hidricos, tentando prevenir
a poluigio de rios e outros mananciais aquaticos. Trata-se de uma autarquia especial,
vinculada ao Ministério do Meio Ambiente, que entre outros assuntos esta envolvida
com o problema das secas, especialmente na Regido Nordeste.

O trabalho da Agéncia é coletar, distribuir e investir a receita obtida pela Unido,
com o uso dos recursos hidricos pela populagdo. Além disso, tem a responsabilidade de
inspecionar a operagio feita em reservatorios por parte de instituigdes pablicas e privada
de maneira a garantir a utilizagéo diversificada da agua, isto é, consumo humano, indus-
trial e tratamento sanitario. A lei estabeleceu as regras de concessiio para exploragio das
reservas de agua da Unido.

5.7. Agéncia Nacional de Transportes Terrestres - ANTT

A Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT foi instituida pela Lei n°
10.233 de 5 de junho de 2001,

Vinculada ao Ministério dos Transportes, possui independéncia administrativa,
autonomia financeira e funcional e mandato fixo de seus dirigentes. Constituem a esfera

de atuagdo da ANTT:

« O transporte ferrovidrio de passageiros e cargas ao longo do Sistema Nacional
de Viagao;

* A exploragio da infra-estrutura ferroviaria e o arrendamento dos ativos
operacionais correspondentes;

+ O transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros;
« O transporte rodovidrio de cargas;
+ A exploragio da infra-estrutura rodoviéria federal;

+ O transporte multimodal; e
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» O transporte de cargas especiais e perigosas em rodovias e ferrovias.

A ANTT articular-se-a com as demais agéncias, para resolugdo das interfaces do
transporte terrestre com os outros meios de transporte, visando 8 movimentago intermodal
mais econémica e segura de pessoas e bens.

Além disso, harmonizara sua esfera de atuagiio com a de érgdos dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios encarregados do gerenciamento de seus sistemas viari-
os e das operagdes de transporte intermunicipal e urbano.

5.8. Agéncia Nacional de Transporte Aquaviarios — ANTAQ

A Agéncia Nacional de Transporte Aquavidrios — ANTAQ foi instituida pela
mesma lei que criou a ANTT, qual seja, Lei n® 10.233 de 5 de junho de 2001.

Vinculada ao Ministério dos Transportes, possui independéncia administrativa,
autonomia financeira e funcional e mandato fixo de seus dirigentes. Constituem a esfera
de atuagdo da ANTAQ:

* A navegacio fluvial, lacustre, de travessia, de apoio maritimo, de apoio portu-
ario, de cabotagem e de longo curso;

* Os portos organizados;
* Os terminais portuarios privativos e;
* O transporte aquaviarios de cargas especiais e perigosas.

A ANTAQ articular-se-a com as demais agéncias, para resolugio das interfaces
do transporte aquaviarios com as outras modalidades de transporte, visando & movimen-
tagdo intermodal mais econ6mica e segura de pessoas e bens.

A ANTAQ harmonizara sua esfera de atuagdo com a de 6rgdos dos Estados e dos
Municipios encarregados do gerenciamento das operagdes de transporte aquaviarios
intermunicipal e urbano.

5.9. Agéncia Nacional de Cinema - ANCINE

A Agéncia Nacional de Cinema — ANCINE foi criada pela Medida Proviséria n®
2228-1 de 6 de setembro de 2001,0u seja,antes da promulgagdo da Emenda Constitucio-
nal 32/01. Desta forma, entendemos que, como as medidas provisérias tem forga de lei,
foi atendido o requisito do artigo 37, XIX da Constitui¢dio Federal que dispde que as
autarquias devem ser criadas por lei.
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Entre as atribuigdes mais relevantes da ANCINE, todas a serem exercidas de
acordo com a politica tragada pelo Conselho Superior do Cinema, estdo a regulagdo e
fiscalizagdio da industria cinematografica e videofonogréfica, além de estimular o desen-
volvimento desta indistria, promover a integragdo das atividades governamentais a ela
relacionadas, aumentar a competividade, promover a auto-sustentabilidade e articulag&o
de vérios elos de sua cadeia produtiva, estimular a universalizagdo do acesso as obras
cinematograficas e videofonogréficas, especialmente as nacionais e garantir a participa-
¢do diversificada das obras estrangeiras no mercado brasileiro.

5.10. As Agéncias Reguladoras Estaduais

Em alguns estados, foram criadas agéncias que visam, da mesma forma que as
nacionais, regular servigos delegados.

Além de suas fungdes especificas em relagdo aos servigos delegados dos estados,
as agéncias estaduais podem firmar convénios com as agéncias nacionais, com o escopo de
realizar os servigos de regulagdo dentro de seu territorio. Entretanto, vale ressaltar que a
possibilidade de convénio depende da lei de constituigdo da agéncia. Portanto, cada uma
tem suas regras para formalizagdo de um convénio ou acordo de cooperagéo.

Em Sio Paulo, por exemplo, temos a Comissdo de Servigos Publicos de Energia
— CSPE, instituida pela Lei Complementar Estadual n® 833 de 17 de outubro de 1997.

6. O poder normativo das agéncias reguladoras
6.1. A deslegalizagéo
Surgido na Franga, o instituto da deslegalizagdo ou delegificagdo traz em seu
bojo a possibilidade de outras fontes normativas, estatais ou ndo, regular por atos propri-
os determinada matéria, ou seja, ¢ a retirada do ambito da lei propriamente dita o conddo
de reger determinada matéria.
A deslegalizagio consiste, nas palavras de Dioco FiGueirepo MoREIRA NETO, na:
“(...) retirada pelo proprio legislador, de certas matérias, do domi-
nio da lei (domanaine de la loi), passando ao dominio do regula-
mento (domaine de |'ordonnance)”.”
No Brasil, a Constitui¢io Federal traz em varios dispositivos a possibilidade da

deslegalizagdio de matérias para entidades estatais e ndo estatais em favor de: entidades
desportivas privadas (artigo 217,1), dos érgdos reguladores das prestagdes de servigos de

“ Diogo de Figuciredo Moreira Neto, Mutagdes do Direito Administrativo, p. 166.



REGULAGAOQ ESTATAL E AS AGENCIAS REGULADORAS 453

telecomunicagdes (artigo 21, XI) e da exploragdo de petréleo (artigo 177, §2°, I11) e das
universalidades em geral (artigo 207).

Em todas essas hipdteses, por sua sede constitucional, temos uma reserva
inquestionavelmente legitima de poder normativo em favor de 6rgdos ou entidades estra-
nhas ao Poder Legislativo. E mais, como essas esferas normativas autdnomas fundamen-
tam-se diretamente no Poder Constituinte, estdo protegidas contra as ingeréncias que a
elas venham a ser impostas, ressalvada, naturalmente, a incidéncia de normas da propria
Constituigdo, e a possibilidade de balizamento e coordenagio de carater piblico — nao
técnico —pelo Poder Legislativo.

Com efeito, devemos observar que o Poder Legislativo, face a complexidade,
dinamismo e tecnicizagdo da sociedade, tem distinguido aspectos politicos dos de natu-
reza preponderantemente técnica da regulagdo e, consciente das suas naturais limita¢des,
transpassando a outros 6rgdos ou entidades, piblicas ou privadas, a normatizagio de
cunho marcadamente técnico,

A necessidade de descentralizagdo normativa, principalmente de natureza técni-
ca, € a razéio de ser das agéncias reguladoras, ao que podemos acrescer o fato da compe-
téncia normativa integrar o préprio conceito de regulagio.

Desta forma, como néo observamos proibigdes, a deslegalizacdo legal sera sem-
pre possivel no ordenamento constitucional vigente, desde que a Constituigdo ndo a proi-
ba expressamente.

Deve-se observar que o artigo 25 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias
determinou a revogagdio de todas as normas delegadoras de competéncia normativa, in verbis:

“Art. 25. Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da pro-
mulgagdo da Constituigdio, sujeito esse prazo a prorrogagéo por lei,
todos os dispositivos legais que atribuam ou deleguem 2 6rgdo do
Poder Executivo competéncia assinalada pela Constituigéio ao Con-
gresso Nacional, especialmente o que tange a:

1 — agdo normativa”,

Importante ressaltar que o dispositivo transcrito se propde aos abusos pratica-
dos pelo regime ditatorial que vigia até a promulgagio da atual Carta, mas nio se propde
a por termo a delegagdo legislativa, proposta por diversas vezes pela prépria Constitui-
¢éo conforme supra exposto.

No caso das agéncias reguladoras, trata-se de uma delegagio legislativa conhe-
cida pela doutrina e jurisprudéncia americana como ‘delegation standards ', que ocorre
quando o ato emanado pelo Poder Legislativo fixa pardmetros (standards) adequados e
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satisfatorios para se pautar a atuagdo do orgio delegado, ou seja, € a fixagdo de limites a
atuagdo do poder delegado.

Exemplos de deslegalizagdes legais, visto que os exemplos supracitados sdo de
deslegalizagdes constitucionais, sdo os casos das Leis instituidoras das Agéncias regula-
doras. Referidas Leis determinam o ambito de atuagdo e os atos normativos produzidos
pelas agéncias regerdo o mercado de atuagdo especifica de cada agéncia.

6.2. A competéncia normativa das agéncias reguladoras

Conforme conceito adotado de fungfio reguladora, percebe-se que a existéncia
do poder normativo € inerente & propria definigao da referida atividade desempenhada
pelo Estado, conforme atribuigdio do artigo 174 da Constituigdo Federal de 1988.

Entretanto, em que pese a necessidade do exercicio da fungdo normativa pelas
agéncias reguladoras, como forma de desenvolvimento da fungdo reguladora, o tema da
atribui¢do da competéncia normativa aos referidos entes suscita iniimeras discussdes face
ao regime juridico brasileiro e a sua pretensa inadequagido ao modelo regulatorio.

Ademais, esta tarefa ¢ dificultada, por um lado, pelo conservadorismo de parte
da doutrina, e, por outro lado, pela confusdio da nomenclatura existente na matéria®
regulamentos interpretativos, autonomos, independentes, executivos, delegados, etc.

Vislumbra-se, de um lado, opinides de doutrinadores como, Maria SyLvia
ZANELLA D1 PiETRO, LUCIA VALLE FIGUEIREDO E ARIANNE BRITO RODRIGUES CAL, as quais
entendem que somente as agéncias reguladoras com previsdo constitucional exerceriam
poderes regulamentares.

De fato, acaso se leia a Constitui¢do Brasileira, no sentido tradicional e, destarte,
se parta da premissa de que todas as hipoteses normativas de atribuigao de Poderes
Legislativos ao Poder Executivo (tais como as medidas provisorias e leis delegadas) devem
ser interpretadas restritivamente, chegaremos a conclus@o que somente a Agéncia Nacional
de Telecomunicagdes € a Agéncia Nacional de Petréleo, contempladas no texto constituci-
onal em seus artigos 21, XI e 177, §2°, 111, seriam aptas a exercer poderes regulamentares.

Este posicionamento, no entanto, ndo esta isento de criticas. MARCAL JUSTEN
FiLuo® nos ensina que esta solugdo nio pode ser admitida, porque a previsdo constituci-
onal de exercicio de poderes normativos pelas agéncias reguladoras, pelo simples fato de
estarem contidas no texto constitucional, o que supostamente lhes daria uma roupagem
especial, retira a competéncia do Poder Legislativo.

* Cabe salientar que, conforme ji contemplado neste trabalho, que o ordenamento juridico brasileiro, com o advento da Constitui-
cdo Federal de 1988, s6 recepcionou os regulamentos de execugio.
1 Marcal Justen Filho, O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes, p. 359/544,
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Assim, ao invés de simplesmente negarmos a atribuigdo de poderes normativos
as agéncias reguladoras, o que acabaria por lhes retirar a propria esséncia, deve-se buscar
os instrumentos legitimadores que expliquem a natureza juridica desta fungéo.

A questdo da natureza juridica dos atos normativos dos agentes reguladores pode
ser resolvida se partirmos do pressuposto de que as leis podem ser exaustivas ou nfio
quanto a uma determinada matéria. Desta forma, existiriam lacunas caso nem todos os
pressupostos do comando normativo estivessem em lei.

Quando a lei disciplinadora de determinada matéria deixa margem para maior
autonomia do aplicador, ha discricionariedade técnica. No entanto, deve-se relembrar,
que a prévia existéncia de lei esta contida a idéia de discricionariedade, ou seja, esta ndo
existe sem aquela. Ademais, ao configurar a discricionariedade, a lei pode fazé-lo pela
impossibilidade de selecionar abstrata e antecipadamente todas as alternativas disponi-
veis para resolver um certo problema.

Ainda, segundo o referido autor, o ato administrativo discriciondrio, desta ma-
neira, ha de ser compativel com a norma legal em seu conteiido, espirito ¢ finalidade,
assim como a atuagdo do legislador em relagio a Constituigéio Federal. Deste modo, po-
demos falar que a finalidade do ato administrativo discriciondrio ¢ dar seguimento ao
espirito da lei, e ndo inovar a ordem juridica ou complementa-la em desconformidade aos
seus preceitos.

Também pode haver discricionariedade quando se constatar a intengéo do legis-
lador de relegar a disciplina de uma determinada relagd@o juridica ou de um setor da rea-
lidade social a critérios técnico-cientificos, de acordo com o progresso futuro.

Assim, Mar¢aL JusTen FiLno™ define o seu posicionamento, no sentido de que
a competéncia normativa abstrata das agéncias reguladoras é enquadrada como uma ma-
nifestagdio do poder discriciondrio.

Entende, o autor, que a discricionariedade pode ser o fundamento para a edigdo
de normas gerais, tais como se passa no tocante ao regulamento, ja que ndo pode haver
delegaciio de poder legislativo as agéncias reguladoras.

Logo, a atribuigdo de poder regulamentar de carater secundario as agéncias, ja
que o primario é de titularidade do Chefe do Poder Executivo, seria manifestada por
meio de atos discricionarios, cuja fungfio essencial é a de complementagdo das normas
legislativas, que lhes conferem esta competéncia, de modo a desenvolver os principios, o
espirito e o conteido dos referidos regramentos de origem legislativa.

2 Margal Justen Filho, O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes, 418,
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Importante também analisar os limites impostos a essa delegagéio normativa co-
metida as agéncias reguladoras.

Moreira NETO™ leciona que essa atividade normativa das agéncias reguladoras sofre
duas ordens de limitagOes, as limitagdes de ordem externa e as limitagdes de ordem interna.

As limitagdes de ordem externa s3o as mesmas a que se submetem qualquer ato
normativo, ou seja, a norma editada pela agéncia reguladora deve estar contida e se har-
monizar com o direito vigente.

J4, as limitagdes de ordem interna sdo os parametros formais e materiais que a
préopria norma delegante de competéncia normativa impde.

Os pardmetros formais estabelecem os limites procedimentais e temporais a se-
rem observados pelas agéncias reguladoras na elaboragio das normas de sua competéncia.

Os parametros materiais fixam o contetido substantivo das normas produzidas
pelas agéncias reguladoras, importando sua violagio na desvalidagdo da norma produzi-
da, por usurpagdo do poder.

Ainda no que tange aos limites internos da atividade normativa das agéncias
reguladoras, ha que se atentar para a razdo pela qual as mesmas foram introduzidas na
Administragdio Pablica brasileira, que ¢ subtrair da competéncia direta dos centros de
decisdo politico-administrativas, que se baseiam em juizos de oportunidade e convivén-
cia, as decisdes nas quais o fundamento deva obedecer a critérios técnico-cientificos.

Novamente com DioGo FIGUEIREDO MorEIRA NETO™ :

“(...) o contetido valido das normas baixadas pelas agéncias regula-
doras esta integralmente definido na margem de escolha técnico-
cientifica que a legislagdo delegante abriu a exclusiva discri¢do dos
respectivos agentes técnicos.

Ultrapassar tais limites, ao acrescentar as normas reguladoras crité-
rios politico-administrativos onde ndo devam existir, caracteriza
invasiio de poderes que sdo prdprios a esfera das decisdes do Poder
Legislativo, e propositadamente retirados.”

Portanto, a atividade normativa das agéncias reguladoras ndo pode ultrapassar
os limites impostos pela legislacdo delegante da competéncia, bem como, deve pautar
suas decisdes em critérios estritamente técnico-cientificos.

* Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Mutagdes do Direito Administrativo, p. 167/168.
* Diogo Figueiredo Moreira Neto, op. cit., p. 170.
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6.3. O carater ndo-exclusivo da competéncia do chefe do poder executivo

E imprescindivel analisar o alcance do inciso IV do artigo 84 da Constitui¢do
Federal, que dispde ser de competéncia privativa do Presidente da Republica expedir
decretos e regulamentos para a fiel execugiio de leis. A interpretagéio desse dispositivo
nos leva a uma questdio bastante polémica, qual seja, o carater ndo exclusivo da compe-
téncia do chefe do Poder Executivo em relagdo ao poder regulamentar.

Uma derradeira observagiio deve ser feita para nos prevenir de qualquer posi¢do
que, partindo de uma interpretagfo literal e isolada do artigo 84,

IV da Constituigdo Federal, entenda que o poder regulamentar s possa ser exer-
cido pela Administragfo central do Estado, em ultima instancia, pelo Chefe do Poder
Executivo.

Segundo parece, ndo € possivel nos esquivar a respeito: o comando do artigo
84, IV ¢ absolutamente claro e inequivoco ao estabelecer que a competéncia presidencial
€ privativa. Ao dizé-lo, esta a prever que nfio pode a lei subtrair-lhe tal competéncia.

No entanto, a regra do artigo 87, paragrafo tnico, Il, da Constituigdo Federal, cons-
titui a demonstragdo cabal de que a competéncia do artigo 84, IV ndo é exclusiva do Presiden-
te, vez que atribui aos Ministros de Estado a competéncia para expedigio de regulamentos.

Outro dispositivo que nos faz chegar & mesma conclusdo é o inciso V, do artigo
49 da Constituigdo, quando prevé a competéncia do Congresso Nacional para “sustar os
atos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delega-
¢do legislativa™. Percebe-se que o legislador referiu-se ao “Poder Executivo™ e ndo ape-
nas ao Presidente da Republica.

Devemos, ademais, ter em mente que a Constituigdo Federal deve sempre ser
interpretada levando-se em conta as caracteristicas histéricas, politicas e ideolégicas.

Observamos, também, que, dentre os principios e regras de interpretagdo cons-
titucional, que decorrem da premissa fundamental da supremacia das normas constituci-
onais, estd a regra da unidade da constitui¢dio, que significa que a interpretagdo da cons-
tituigdo deve se dar de modo a evitar contradigdes entre suas normas™ .

Concluimos, destarte, que outras autoridades sfo legitimadas a estatuir normas
juridicas hierarquicamente inferiores e subordinadas a lei. Importante, neste contexto,
salientar que nfio cabe aos particulares invocar, por exemplo, a regra do artigo 84, 1V,
para deixar de cumprir regulamentacéo editada por outra autoridade que ndo o Presidente
da Republica, com o argumento de que apenas este teria tal competéncia.

* Alexandre de Moraes, Direito Constitucional Admuinistrativo, p. 64.



458 REVISTA DA FACULDADE DE DIREITO DE SAO BERNARDO DO CAMPO - 2005

6.4. Principio da legalidade e regulagdo

Assim como boa parte dos assuntos juridicos, o principio da legalidade possibilita
diversas formas de abordagem. Hoje, ndio se fala mais em uma Unica legalidade e, sim, em
vérias, ja que para cada ramo do Direito que se Ihe queira aplicar, existird um sentido diverso.

Ratificando a assertiva, basta verificar que, no ambito do Direito Penal, o prin-
cipio da legalidade esta previsto no artigo 5°, XXXIX da Constitui¢do Federal de 1988 e,
representa as idéias de proibir a retroatividade da lei penal, de vedar a criagao de crimes
e penas pelo costume, de proibir o emprego de analogia para criar crimes, fundamentar
ou agravar penas, bem como proibir incriminagdes vazias e indeterminadas.

Ja, na seara do Direito Tributdrio, o principio da legalidade vem contido no
artigo 150, 1, da Lei Fundamental brasileira ¢ exprime a necessidade de que, no Brasil,
“ninguém possa ser obrigado a pagar wm tributo ou a cumprir um dever instrumental
tributdrio que ndo tenham sido criados por meio de lei da pessoa politica competente

E, finalmente, a legalidade verificada no campo do Direito Administrativo, trazida
pelo caput do artigo 37 da Constituigdo Federal onde estabelece, enfaticamente, que: “A
administragdo ptiblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios da legalidade (...)".

Desta forma, percebe-se que o principio da legalidade comporta inimeras
tratativas, vez que se aplica a todos os ramos do Direito positivo brasileiro.

Contudo, ndo podemos perder de vista que a viga-mestra do principio em ana-
lise esta no artigo 5°, Il da Constituigdo, que determina que ninguém serd obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa se ndo em virtude de lei.

Percebemos, entdo, que o principio da legalidade esta diretamente ligado ao
vocabulo lei. O legislador, seguindo a tradigdo das constituigdes anteriores, preferiu nao
se utilizar de outros termos. Com isso, o principio da legalidade garante aos particulares
que suas liberdades ndo serdo perturbadas sendio em decorréncia de mandamento advindo
do Poder Legislativo.

Conforme demonstrado, nosso ordenamento preferiu nfio tolerar que o Poder
Executivo, valendo-se dos regulamentos pudesse inovar a ordem juridica e conseqiiente-
mente interferir na liberdade e na propriedade dos administrados.

Essa questdo nos remete novamente ao artigo 84, IV da Constitui¢io Federal,
que confere competéncia regulamentar do Chefe do Poder Executivo para a produgdo de
regulamentos para a “fiel execugdio” da lei, ou seja, esse dispositivo nos revela que a
fungdo regulamentar, no Brasil, ¢ limitada & produgdo dos chamados regulamentos exe-
cutivos, ndo admitindo aqueles que criam obrigagdes em revelia da existéncia de lei.
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O professor CELsO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO elucida bem a questio:

“Nos termos do artigo 5°, II,”ninguém sera obrigado a fazer ou dei-
xar de fazer alguma coisa senfio em virtude de lei”. Ai ndo se diz
“em virtude de” decreto, regulamento, resolugdo, portaria ou
quejandos. Diz-se “em virtude de lei”. Logo, a Administragio nio
podera proibir ou impor comportamento algum a terceiro, salvo se
estiver previamente embasada em determinada lei que lhe faculte
proibir ou impor algo a quem quer que seja. Vale dizer, nio lhe é
possivel expedir regulamento, instrugdo, resolugdo, portaria ou seja
14 o que for para coartar a liberdade dos administrados, salvo se em
lei ja existir delineada a contengéo ou imposigdo que o ato adminis-
trativo venha a minudenciar”,*

Pois bem, fica demonstrado que toda atividade regulamentar s6 tem validade se
subordinada a lei, e que o Executivo pode expedir decretos e regulamentos apenas para
cumprir dispositivos legais.

Ademais, importante ressaltar a diferenga do principio da legalidade em relagiio aos
particulares e a Administragiio Publica. Enquanto aos particulares é permitido fazer tudo aquilo
que a lei ndo proibe, & Administragio Piiblica s6 € licito agir de acordo com o que a lei expres-
samente autoriza, ou seja, a Administragdo s6 pode agir se devidamente autorizada por lei.

Importantes sdo as palavras de DioGo FIGUEIREDO MOREIRA NETO que demonstra
com maestria a importancia dos dispositivos legais supra citados :

“(..)aregrado art. 5°, 11, bem como o disposto nos arts. 37 e 84, 1V,
da Carta Magna do Pais possuem relevo transcendente, pois assu-
mem fungdo chave no sistema juridico. Correspondem a verdadeira
pedra angular de nosso Direito Publico, na medida em que respon-
dem pelo critério de preservagdo de um ponto nodular da ordem
Juridica brasileira. Deles depende a mantenga, sob o ponto de vista
Juridico, de instituigdes concebidas para garantir o individuo contra
eventuais desmandos do Estado”.”’

Tem-se, desta forma, que o principio da legalidade garante o particular contra os
possiveis desmandos do Poder Executivo e do préprio Judiciario, vez que o disposto no
artigo 5° II, é reputado como fundamento de direitos individuais e, assim, por ser o natural
desdobramento de direitos politicos da representagio popular na constitui¢do dos poderes,
reprime o absolutismo do poder estatal e condiciona a atividade da Administragdo Publica.
Portanto, a obediéncia suprema dos particulares, pois ¢, para com o Legislativo, sendo que
os outros Poderes s6 compelem na medida em que atuam na vontade da lei.

* Celso Antdnio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrative, p. 86.
*" Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Mutagdes do Direito Administrativo, p, 316,
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Destarte, retira-se do exposto que o principio da legalidade, dogma consagrado pela
Constituigdo Federal e imprescindivel para a existéncia do Estado, garante as pessoas que
suas liberdades e o seu patrimdnio néo serdo perturbados, a ndo ser em decorréncia de man-
damento advindo do Poder legislativo, que é orgdo que representa a vontade dos cidaddos.

7. A analise de atos regulatoérios pelo CADE®®

O tema da possibilidade de analise dos atos regulatérios pelo CADE envolve, pri-
meiramente, a questdo da aplicabilidade da Lei 8.884/94 em relagdo aos setores regulados.

Os principios da ordem econdmica, presentes no artigo 170 da Constituigao Fede-
ral, alcangam todos os setores da economia e tém como destinatarios tanto os agentes pri-
vados como os agentes publicos. Ndo por outra razo, a propria Lei 8.884/94, em seu artigo
15, estabelece que seu texto ¢ aplicavel a todas as pessoas fisicas e juridicas de direito
plblico ou privado, bem como quaisquer associagdes de entidades ou pessoais, constitui-
das de fato ou de direito, ainda que temporariamente, com ou sem personalidade juridica.

De mais a mais, os artigos 20 e 54 da Lei da Concorréncia que tratam, respecti-
vamente, da competéncia repressiva e preventiva do CADE, sfio genéricos e néo fazem
distingdo quanto a situagdes advindas de um ou outro setor da economia, o que confirma
que abrangem a economia como um todo.

Considerando-se, por conseqiiéncia, a Lei de Concorréncia aplicavel as agénci-
as reguladoras, é preciso saber como o CADE se relaciona com estes entes no que toca,
especificamente, a possibilidade de revisdo ou supressdo de atos regulatérios.

A Lei de Concorréncia prevé em seu artigo 7°, X, que o CADE poderd requisitar
dos agentes piblicos as medidas necessarias ao cumprimento da Lei. No entanto, duas
situagdes precisam ser diferenciadas. Primeiro, a hipotese do texto de uma lei qualquer
estabelecer determinada situagfio que gera distorgdes concorrenciais e, outra, em que se
estabelecem restricdes por meio de regulamentos administrativos — veiculados pela
regulagdo setorial. Interessa-nos, aqui, a segunda hipdtese. Ndo admitir a possibilidade
de censura, pelo CADE, destes atos infralegais contrarios a legislag@io da concorréncia
representa atribuir um valor indevido a competéncia regulamentar das agéncias.

Ora, se as leis setoriais ndo adotam a isengfo antitruste, jA que reconhecem a
competéncia do CADE, por que n#o poderia um ato infralegal contréario a Lei 8.884/94
ser suspenso ou de alguma forma censurado pelo Conselho.

** Hely Lopes Meirelles, Diretto admmstrativo Brasileiro, p. 617, nota de rodapé n®. 96, esclarece eu o CADE € autarquia federal,
vinculada ao Mimistério da Justiga, constitui orgdo judicante com Jun\.dlgﬁn em todo o territério nacional. E cOmMpOsto por um presi-
dente e seis consclheiros, todos de notavel saber juridico ou econdmico e reputagiio ilibada, nomeados pelo Presidente da Repiblica,
apos aprovagdo de seus nomes pelo Senado Federal, para um mandato de dois anos, permitida uma recondugdo. Junto a0 CADE
funciona uma procuradoria, com incumbéncia de prestar assessoria juridica 4 autarquia ¢ defende-la em juizo, além de um represen-
tante do Ministério Pablico federal, que, nessa qualidade, deve oficiar nos processos sujeito a  apreciagio do Conselho.
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E admissivel que as agéncias instrumentalizem poderes normativos, atribuidos
por lei, para o alcance das finalidades almejadas, mas, reconhecer que o exercicio do
poder regulamentar seja exercido ao arrepio da Lei de Defesa da Concorréncia significa
legitimar a derrogacéo tacita deste diploma.

Assim, parece bastante razoavel que, utilizando-se critérios proporcionalidade
e de interveng¢do minima na vida privada, o CADE use os meios necessarios para repreen-
der a pratica de tais atos. Entretanto, esta atuagdo do CADE deve ser muito ponderada,
ndo sendo possivel interpretar o arcabougo normativo setorial de maneira a provocar
distor¢des e arbitrariedades.

Ao lado do controle administrativo pelo CADE dos atos das agéncias, outro
importante mecanismo de defesa da concorréncia constitui-se na possibilidade de con-
testagdo judicial de posturas regulatérias que contrariem o direito antitruste. Tal deman-
da judicial estaria baseada na atribui¢gdo do CADE de zelar pela observancia da Lei 8.884/
94 (art. 7°,1). Entretanto, o ideal seria, primeiramente, a atribuigéo pacifica com o ente setorial,
para, s6 depois, cogitar o acesso ao Judiciario. Esta tarefa depende também de melhor apare-
lhamento do CADE para acompanhar, permanentemente, os mercados regulados.

Outra importante questdo ¢ saber se o CADE pode preencher as lacunas regula-
mentares eventualmente deixadas pelas agéncias, ou mesmo, substituir normas omissas
ou contraditérias que tragam riscos 4 ordem concorrencial. A jurisprudéncia do CADE,
sobre esta questdo, tem admitido uma “competéncia residual” em matéria de regulagdo.

Na representagdo™ movida por CEBRACAN contra RODONAL, o CADE en-
tendeu que haveria competéncia residual para a aplicagdo do Direito da Concorréncia
quando a regulamentagéo fosse deficiente. Embora longa, vale citar parte do interessante
voto vogal do ex-conselheiro ANTONIO FONSECA:

“Institucionalmente o setor de transportes ¢ regulamentado, no en-
tanto o regulamento federal é precario e desatualizado. O érgdo re-
gulador do Ministério dos Transportes (Departamento de Transpor-
tes Terrestres) ndo goza de independéncia de atuagdo nem tem repu-
tagdo na regulamentagio no regime de livre mercado. Os regula-
mentos, isto €, alguns decretos sobre o assunto, sdo anteriores a
Constituigdo de 1988, tempo em que a ordem econdmica era
marcadamente centralizadora, com forte presenga do Estado como
agente explorador ou protetor da produgdo de certos bens ou servi-
¢os, considerados relevantes a seguranga nacional. A situagdo é pro-
picia & formagdo de grupos, com forte poder de influéncia junto ao
Governo, que podem operar das mais variadas formas, incluindo a

* Representagio 07/93.
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divisdo de mercados, em detrimento de outros agentes. Ha, portan-
to, um problema de regulamentagdo que gera também uma questdo
de concorréncia. Diante desse quadro, a jurisprudéncia atual do
CADE € no sentido de que existe uma competéncia residual da agén-
cia de concorréncia, sempre que o regulamento é inexistente ou fa-
lho e/ou a autoridade fiscalizadora se revela inerte ou relapsa na
supervisio e aplicagfio (enforcement) do regulamento. Isto afasta o
motivo do arquivamento ostentado pelo titular da SDE/MJ. A atua-
¢do dos 6rgdos de defesa da concorréncia tem um duplo propdsito:
punir os agentes que eventualmente, se beneficiando do caos regu-
lamentar, se vejam envolvidos em praticas restritivas da concorrén-
cia e pressionar o 6rgdo regulador para adotar as medidas adequa-
das a fim de sanar os vicios da regulamentagio”.

Sendo assim, diante de regulamenta¢des que podem trazer graves prejuizos a
concorréncia e, por conseguinte, aos interesses da coletividade, bem como no caso de
inexistir regulamentagdo necessaria a realizagdo desta finalidade, tem-se por admissivel
o preenchimento destas imperfeigdes pelo CADE — que devera atuar somente em hipote-
ses excepcionais e diante de problemas concretos que lhe sdo trazidos.

Do contrario, havendo clara e irrestrita atribuigfio de regulamentagéo pelo CADE,
todo o modelo de regulagdo setorial estaria posto em jogo.

8. Controle do Tribunal de Contas

O controle exercido sobre as agéncias, pela entidade de fiscalizagdo superior
denominada Tribunal de Contas, é também conhecido como controle externo da regulagéo.

O controle na fiscalizag@o contabil, financeira e orgamentaria das agéncias dar-se-a
pela atuagdio direta do Tribunal de Contas para averiguar a legalidade, legitimidade e
economicidade doa atos emanados pela agéncia no exercicio das atribui¢des e competéncias
constitucionais e legais pertinentes, conforme expressa o artigo 70 da Constituigdo Federal.

Sobre essa fiscalizag¢do ensina 1vEs GANDRA MARTINS que:
“Legalidade, legitimidade e economicidade sdo, portanto, os
pardmetros da execugdo orgamentdria, cabendo rigida fiscalizago
de tais pressupostos, na operacionalidade das proposi¢des aprova-

das pelo Congresso.”

Assim, aos atos auditados pelo Tribunal de Contas, ndo basta s6 atenderem aos
preceitos legais, mas também tém que ser legitimos e trazer economicidade para a agéncia.

“ Ives Gandra Martins, Comentarios a Constituigdo do Brasil, 4° volume, p. 06.
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Além deste controle realizado pela auditoria do Tribunal de Contas, estas Cor-
tes também podem, conforme previsto no §2° do artigo 74 da Constitui¢do Federal, ser
provocadas por qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato considerados
parte legitima para denunciar irregularidades ou ilegalidades por quem entenda que a
agéncia estd descumprindo preceito constitucional ou legal obrigatdrio.

O direito de representagdo perante as Cortes de Contas ¢ também um dos instru-
mentos postos a disposi¢do dos cidaddos para impedir que a agéncia exorbite nas suas
atribuigdes, denunciando conduta ilegal ou irregular, conforme estabelece o preceito an-
teriormente citado.

Observa-se que o papel do Tribunal de Contas € fundamental para que o regime
regulatério se sustente, pois se deve garantir a transparéncia sobre os processos
regulatorios, vez que a independéncia pode levar a comportamentos indesejados por par-
te daqueles que delegaram os poderes para as agéncias. Podemos apontar como exemplo
a captura do agente regulador pelo regulado, ou mesmo por grupos especificos de consu-
midores (normalmente grandes consumidores), em detrimento de principios regulatorios
de equidade e eficiéncia.

O Controle do Tribunal de Contas tem-se mostrado bastante eficiente e com
relevantes contribuigdes para o aperfeicoamento do sistema, procurando identificar e re-
comendar praticas regulatorias que possam alavancar o desempenho dos entes estatais
envolvidos bem como buscar criar um histérico de politicas de regulagio que sirva de
base para tomadas de decisdes.

Assim, entendemos que o papel do Tribunal de Contas deve ser mantido e inten-
sificado, no que diz respeito ao controle externo do regime regulatéorio, vez que ainda
existem possibilidades de captura do regulador.

9. A proposta de alteracdo no regime juridico das agéncias reguladoras

As agéncias reguladoras federais foram criadas no governo Fernando Henrique
Cardoso, inspiradas na experiéncia internacional, como entes publicos dotados de auto-
nomia em relagdo ao Poder Executivo. Para sua criagio nestes moldes, foi importante a
atuagéio do Congresso e do Conselho da Reforma do Estado, 6rgéo consultivo ligado ao
Presidente da Republica.

Com o advento do governo Lula, iniciou-se um debate sobre o grau de autonomia
destas agéncias. Neste contexto, ganha especial relevidncia o Projeto de Lei n® 3.337/04.

O Projeto de Lei n® 3.337/04, dispde sobre a gestfio, a organizagiio e o controle
social das agéncias reguladoras, modificando diversos dispositivos, desde a legislagdo
especifica de cada agéncia, bem como outras leis que ja buscavam unificar a gestdo des-
sas autarquias especiais.
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O projeto determina modificagdes nas seguintes agéncias: Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL), Agéncia Nacional de Petroleo (ANP), Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (ANATEL), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA),
Agéncia Nacional de Saide Suplementar (ANS), Agéncia Nacional de Aguas (ANA),
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ), Agéncia Nacional de Transpor-
tes Terrestres (ANTT) e a Agéncia Nacional de Cinema (ANCINE).

Vejamos a seguir demonstrar as modificagdes introduzidas que entendemos fun-
damentais:

Sobre a competéncia das agéncias a principal modificagiio introduzida é a devo-
lugéo aos Ministérios das tarefas de formulagdo das diretrizes das diversas politicas en-
volvidas e execugdo das ag¢des proprias do poder de outorga de concessdes, permissdes e
autorizagdes para a exploragfo e prestagdo de servigos pliblicos ou de exercer atividade
econdmica mediante concessdo ou permissdio, bem como a definigdo dos planos de ou-
torga, elaboragio de editais, julgar as licitagdes, celebra¢do e renovagdo de contratos,
decretagdo de caducidade e etc. No entanto, o projeto de lei admite que a possibilidade
de cada ministério delegar essas atribui¢des a agéncia, exigindo, principalmente quanto
aos atos proprios da licitagdo e contratagdo, a manifestagdo formal das agéncias.

O processo de decisdo das agéncias reguladoras, no que diz respeito a atividade
de regulagio setorial, torna-se colegiado. As Diretorias Colegiadas ou Conselhos Direto-
res das Agéncias Reguladoras deliberardo por maioria absoluta dos votos de seus mem-
bros, dentre eles o Diretor-Presidente, Diretor-Geral ou Presidente que, na sua auséncia,
devera ser representado por seu substituto, definido em regimento préprio.

No entanto, para as demais questdes, é facultado a agéncia adotar processo de
decisdo monocratica, em cada uma de suas diretorias, cabendo recurso i Diretoria
Colegiada ou Conselho Diretor, desde que interposto pela parte interessada ou por, pelo
menos, dois membros da Diretoria. O processo decisorio podera comportar ainda audién-
cia publica, ou outros meios de participagdo dos interessados, disponibilizando estudos,
dados e material técnico.

Os dirigentes das agéncias mantém o mandato fixo. Ademais, mantém o atual
sistema de mandatos escalonados dos dirigentes e a forma de nfio coincidéncia destes
com o do Presidente da Republica, permanecendo inalteradas as atuais condigdes para a
demissdo e substituigfio dos dirigentes, vedada a demissdo ad nuntum. O projeto unifor-
miza a duragdio dos mandatos em quatro anos, permitida uma tnica recondugio.

A grande inovagdo € a exclusdo da necessidade do Presidente da Republica de-
signar os Presidentes, Diretores-Gerais ou Diretor-Presidente das agéncias, embora mantida
a necessidade de aprovago pelo Senado.

O controle social das agéncias reguladoras independentes € um avango im-
prescindivel para a legitimidade e eficiéncia na agdo regulatéria. Além da consulta
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publica, sdo instituidos e ampliados os mecanismos de controle através da apresenta-
¢do de relatérios anuais de suas atividades e da criagdo de Quvidorias em todas as
agéncias reguladoras.

O projeto de lei determina ainda que todas as agéncias celebrem contratos de
gestdo e de desempenho com o titular do Ministério a que estiver vinculada.

Ficam também unificados os mecanismos de interagdo entre as agéncias e 0s
orgdos de concorréncia: Secretaria de Direito Econdmico do Ministério da Justica, Se-
cretaria de Acompanhamento Econdmico do Ministério da Fazenda e Conselho Adminis-
trativo de Defesa Econdmica.

E, ainda, as agéncias reguladoras cabera monitorar e acompanhar as praticas de
mercado dos agentes dos setores regulados, auxiliando os 6rgdos de defesa da concorrén-
cia na observancia do cumprimento da legislagdo de defesa da concorréncia. Aos drgos
de defesa da concorréncia fica a responsabilidade pela aplicagdo da legislagdo de defesa
da concorréncia, analisando atos de concentragdo e instaurando e instruindo averigua-
¢Oes preliminares e processos administrativos para apuragdo de infragdes contra a ordem
econémica. O CADE emitira decisdo final sobre os atos de concentragiio e conduta
anticoncorrenciais.

10. Conclusdo

Percebe-se pelo exposto que o Brasil mudou substancialmente a forma de atua-
¢éo do Estado na década de 90. Acompanhando uma tendéncia que se verificou em varios
paises, o Brasil estruturou iniimeras reformas visando diminuir a drea de atuacdo do Es-
tado, pois este ndo conseguia manter um nivel desejavel de investimento que pudesse
gerar desenvolvimento.

Feitas estas breves consideragdes podemos concluir que:

1. As agéncias reguladoras brasileiras foram criadas a partir de 1996, na esteira
do processo de privatizagdes e reformas do Estado, tendo sua concepgio profundamente
influenciada pela doutrina estrangeira.

2. As agéncias reguladoras foram criadas por leis de iniciativa do Poder Execu-
tivo, com natureza autarquica, com autonomia administrativa, financeira e técnica, o que
lhe da a qualificagfio de autarquia especial.

3. Atualmente as principais agéncias reguladoras federais sio: a Agéncia Naci-
onal de Energia Elétrica (ANEEL), a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL),
aAgeéncia Nacional de Petroleo (ANP), a Agéncia Nacional de Satide Suplementar (ANS),
a Agéncia Nacional de Aguas (ANA), a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
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(ANVISA), a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT), a Agéncia Nacional
de Transportes Aquavidrios (ANTAQ) e a Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE).

4. As agéncias reguladoras sdo dirigidas por orgdos colegiados compostos por
brasileiros nomeados pelo Presidente da Republica, mediante prévia aprovagio do Senado.

5. Os dirigentes das agéncias reguladoras possuem mandato fixo e esta afastada
a exoneragio imotivada (ad nuntum). Ademais, entendemos que o mandato dos dirigen-
tes ndo precisa coincidir com o mandato do Chefe do Executivo, uma vez que as decisdes
tomadas pelas agéncias ndo devem ser influenciadas por interesses politicos.

6. As normas estatuidas pelos entes reguladores possuem natureza juridica de
atos discricionarios e, como tal, buscam seus fundamentos de validade e seus prdprios
limites na lei que instituiu as agéncias, sendo totalmente vedado as referidas autarquias
veicular qualquer inovagdo dos contetdos legais, bem como a deturpagdo de sentido da
norma legal.

7. O artigo 84, IV da Constituigdo Federal ndo deve ser interpretado de forma
isolada, porque, se o for, concluiremos pela inconstitucionalidade do poder regulamen-
tar conferido as agéncias reguladoras.

8. A atuagfio das agéncias reguladoras sujeita-se a controles exercido pelo Exe-
cutivo, pelo Legislativo e pelo Judicidrio.

De qualquer modo, a constitucionalizag¢@o do modelo regulatério requerera, por
parte dos tribunais brasileiros, verdadeira atitude de construgo jurisprudencial, e a com-
preensdo do texto constitucional como de maneira aberta ¢ adaptével as novas necessida-
des da sociedade contemporinea.

Ademais, desenvolvemos este trabalho porque acreditamos que regular as ativi-
dades privatizadas é atender o bem comum.
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