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RESUMO
Este trabalho consiste na andlise do processo decisorio realizado pelas agéncias
reguladoras no Brasil, a partir do restabelecimento da democracia e estabilizacéo
econdmica, verificado na segunda metade da década de 90. O reposicionamento do
pais no plano internacional como mercado promissor a hovos investimentos impés a
necesséria adequacdo da legislacdo ao modelo de Estado Gerencial, com o
propésito de proporcionar seguranca juridica aos investimentos internacionais,
retomada do crescimento econémico e, em observancia ao principio da Eficiéncia da
Administracdo Publica, o acesso de maior numero possivel de usuarios aos servigos
publicos. A relevancia deciséria conferida a entidades detentoras de autonomia e
independéncia em relacdo ao Poder Executivo central acarreta uma série de
conflitos de interesses que transbordam a grupos econdmicos e usuarios dos
servicos, na medida em que também encontra resisténcia de mandatarios investidos
em cargos eletivos que identificavam as agéncias reguladoras como Obice a
implantacdo de politicas publicas de governo que nédo se coadunam as politicas
publicas de Estado perseguidas pelos 6rgdos regulatérios. Este quadro dinamico de
interesses multifacetados e conflitantes exige manifestacdo do Poder Judiciario
sobre questdes de elevado nivel técnico que extrapolam o plano da mera afericdo de
legalidade e juridicidade. No tocante ao exame jurisprudencial, especialmente no
ambito do Supremo Tribunal Federal, a pesquisa se estendeu por demandas néo so
relacionadas a deliberacdes técnicas das agéncias reguladoras que foram objeto de
questionamento entre concorrentes e demais agentes econdmicos, mas também
litigios envolvendo discussdo acerca de competéncia regulatéria e conflitos
suscitados entre agéncias de diferentes entes federativos. Levando-se em conta as
politicas publicas e a legitimidade democrética dos agentes politicos que influenciam
diretamente naquelas decisdes, conclui-se que, em razdo do elevado nivel de
capacitacdo técnica exigido das agéncias reguladoras que tratam de matéria afeta a
sua atribuicdo, na esteira do controle judicial vem prevalecendo a deferéncia
administrativa, conservando sempre que possivel a decisdo adotada pelos entes
regulatorios, sem prejuizo de uma conducédo do processo a partir da analise quanto
a juridicidade das deliberacdes, a luz dos principios insculpidos na Carta da
Republica, com o fito de aprimorar e desenvolver as agéncias reguladoras como
direcionadoras da atividade econ6mica exercida pela iniciativa privada.
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ABSTRACT
This work is the analysis of the decision making process performed by the regulatory
agencies in Brazil, since the restoration of democracy and the economic stabilization
of the mid-nineties. Repositioning the country internationally as a promising market
imposed the necessary adequacy of the legislation to a Managerial State model, in
order to ensure legal certainty for international investment, resumption of economic
growth and, according the efficiency to principle in the Public Administration, access
to public services to the largest possible number of users. The decision making
relevance attached to these entities with autonomy and independence from the
Central Executive Power entails a series of conflicts of interest that overflow
economic groups and service users, once elected agents resist the regulatory
agencies because they identify them as an obstacle to the implementation of
governmental public policies, which differ from the public policies pursued by state
regulators. This dynamic picture of multifaceted and conflicting interests requires
demonstration of the Judiciary concerning high technical issues, which go beyond the
simple verification of legality and constitutionality. Regarding the judicial review,
especially that of the Supreme Court, the research extended throughout legal claims
not only related to technical decisions undertaken by the regulatory agencies, those
that were subject to questioning among competitors and other economic agents, but
also disputes involving discussion of regulatory jurisdiction as well as conflicts arising
between different agencies of federal entities. Taking into account the public policies
and the democratic legitimacy of political agents who directly influence those
decisions, the conclusion is that, due to the high level of technical training demanded
by the regulatory agencies that deal with matters related to its competence,
concerning judicial control what has been prevailing is administrative deference, by
maintaining wherever possible the decision adopted by regulatory entities, without
prejudice to conducting the whole process from the analysis as to the legality of the
mentioned deliberations, under the rule of constitutional principles. The decision
making process aims enhancing and developing the regulatory agencies in order to
direct economic growth of the private sector.
KEYWORDS.
Decision Making. Regulatory Agency. Managerial State. Legal Security. Efficiency
Principle. Autonomy. Independence. Public Policies. Multifaceted Interests. Judiciary.
Legality. Constitutionality. Federal Supreme Court. Regulatory Jurisdiction.
Democratic Legitimacy. Political Agents. Judicial Control. Administrative Deference.



SUMARIO
INTRODUCAO
1. O AMBIENTE REGULATORIO NO BRASIL
2. AEVOLUCAO DO ESTADO ATE O SURGIMENTO DAS AGENCIAS REGULADORAS
2.1. O Estado Minimo
2.2. O Estado do Bem Estar Social
2.3. O Estado Gerencial
2.4. O Ingresso do Brasil no Estado Gerencial
3. AS AGENCIAS REGULADORAS E O PROCESSO DECISORIO
3.1. A Abordagem Cientifica da Regulacéo
3.2. A Teoria da Captura
3.3. As Falhas de Mercado
3.4. As Falhas de Governo
3.5. As Modalidades de Regulacéo
3.6. A Legitimidade Regulatéria
3.7. A Qualificagdo dos Dirigentes
3.8. A Melhor Regulagéo
4. INFLUENCIAS DO PODER EXECUTIVO E LEGISLATIVO NAS DELIBERA(;C)ES
REGULATORIAS
4.1. O Legislativo e Executivo na Composi¢cado das Agéncias
4.2. O Controle do Tribunal de Contas da Uniéo
4.3. O Conflito Normativo
4.4, O Aparelhamento Politico
4.5. O Desaparelhamento Regulatério
4.6. Supervisdo Ministerial
5. O CONTROLE DO PODER JUDICIARIO NO DIREITO REGULATORIO
5.1. A Regulamentacio no Ambito das Agéncias
5.2. Jurisdigdo Una e Administrativa
5.3. O Ativismo Judicial e a Atividade Regulatoria
5.4. A Deferéncia Administrativa
CONSIDERACOES FINAIS
REFERENCIAS



INTRODUGCAO

A partir da segunda metade da década de 90, o Brasil se reposicionou no
plano internacional como um mercado extremamente atraente para novos

investimentos.

Na condicdo de pais emergente e com expressiva demanda reprimida de
servicos até entdo prestados por empresas estatais, face a auséncia de regras
claras e capazes de se amoldar a dindmica do mercado internacional, o investidor

ainda ndo vislumbrava um ambiente seguro e propicio para ingresso de capital.

Neste quadro, surgem as agéncias reguladoras constituidas por um corpo
técnico capaz de identificar as necessidades do mercado interno conciliando o
interesse dos diversos agentes econbmicos, com vistas a efetiva prestacdo do
servico em condi¢cbes de atingir o maior numero possivel de usuarios, mediante o

pagamento de preco compativel e qualidade superior aquela até entdo oferecida.

Em razdo da complexidade que envolve tomada de decisdo eminentemente
técnica afetando grupos distintos com interesses antagonicos, verifica-se uma série
de conflitos determinantes ao exercicio de pressao sobre o 6rgao regulador visando
a substituicdo daquela vontade.

Direcionados ao Poder Judiciario, responsavel pela solucdo final das
controveérsias, o julgador ndo mais se limita a afericdo da estrita legalidade dos atos
administrativos, na medida em que lhe incumbe decidir as demandas a luz da
Constituicdo da Republica e sob enfoque do direito pés-moderno, o que exige a
analise da juridicidade dos atos, dentro de uma concepcdo principiologica e
parametrizada pela dignidade da pessoa humana e funcao social dos contratos.

A relevancia do tema no mundo contemporaneo pode ser aferida pela
indicacdo do prémio Nobel de Economia, conferida a Jean Tirole em 2014,
economista francés que com seu trabalho “A ciéncia de domar as empresas
poderosas” apresentou importantes contribuicdes tedricas para que se alcance uma
efetiva regulacdo na atuacdo de grandes empresas que, dominando determinado
segmento do mercado em regime de monopdlio, criam blogueio ao ingresso de

novos agentes por conta de falhas de mercado relacionadas ao déficit de



informacgé&o, auferindo maiores lucros a partir da elevacao dos custos, em detrimento
da sociedade.

O trabalho de Tirole apresenta nova abordagem nas questdes relacionadas
com politicas publicas que devem inibir fusdes ou cartéis além de regular
monopdlios, defendendo regras de politica simples como limitar os precos para 0s
monopolistas, proibindo a cooperagdo entre concorrentes, permitindo ao mesmo
tempo, a cooperacao entre empresas com diferentes posicdes na cadeia de valor.*

Outro evento recente que da densidade ao trabalho ora apresentado, diz
respeito a crise hidrica verificada na regido Sudeste, especialmente no estado de
Sao Paulo, indicando fortes pressdes politicas em ano eleitoral que prevaleceram
em relacdo a gestdo eficiente sob a responsabilidade de agéncias reguladoras,
obviamente comprometidas pelo aparelhamento politico, hoje fortemente existente
nos orgaos regulatérios.

A partir das controvérsias ja submetidas a apreciacdo do Judiciario, o trabalho
tem por propdésito identificar o posicionamento prevalente nas decisdes proferidas,
levando em conta sua dimensdo e repercussdes no efetivo desenvolvimento das
agéncias reguladoras como direcionadoras da atividade econdmica exercida pela

iniciativa privada.

! <http://www.nobelprize.org/nobel_prizes/economic-sciences/laureates/2014/press.html>. Acesso em
02 dez. 2014.
Economista Jean Tirole, da Franca, ganha o Nobel de Economia de 2014. G1. S&o Paulo, 13 out. 2014. Disponivel
em <http://g1.globo.com/economia/noticia/2014/10/jean-tirole-ganha-o-nobel-de-economia.html>.
Acesso em 02 dez. 2014.
Pesquisa do Nobel de Economia trata da regulacéo dos mercados. G1. Sao Paulo, 13 out. 2014. Disponivel em
<http://g1.globo.com/economia/noticia/2014/10/pesquisa-do-nobel-de-economia-trata-da-regulacao-
dos-mercados.html> Acesso em 02 dez. 2014.
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1. O AMBIENTE REGULATORIO NO BRASIL

Como indicativo do modelo de Estado que se pretende construir, ao termo do
periodo de excecdo que perdurou por mais de duas décadas, o preambulo da Carta
da Republica de 1988 consagrou o Estado Democratico de Direito estabelecendo os
paradigmas das politicas publicas voltadas precipuamente para o respeito a
dignidade da pessoa humana, aos valores sociais do trabalho e da livre iniciativa.

Assegurando o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a
seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica, a Carta Politica
ndo se mostrou desatenta a efetiva intervencdo do Estado na ordem econdmica,
ainda que inicialmente apenas para balizar sua atuacdo com aquele propdsito.

Este formato ndo pode ser analisado de forma divorciada do contexto mundial
que no final da década de 80 experimentava a reacomodacdo dos agentes
econdmicos, em razdo da crise do petroleo artificializada pelos paises produtores
que, a partir de uma sistematica reducdo na oferta, provocou aumento no preco
internacional, elevacdo do custo da producéo e fuga do capital de investimento.

Empresas multinacionais na busca de novos mercados voltavam-se para
paises que oferecessem disponibilidade de mé&o de obra barata ou demanda para
servicos, desde que houvesse garantias para o regular exercicio da atividade.

Por seu turno, o parque industrial brasileiro encontrava-se obsoleto e sem
condicbes de disputar espaco no mercado mundial, face aos altos custos de
producdo decorrentes da pifia infraestrutura que inviabilizava o escoamento da
producdo, bem como das medidas anticiclicas que ndo resultavam estimulo a
atividade econdmica.

Neste quadro, sdo tracadas as politicas publicas do Estado brasileiro,
consubstanciadas no conjunto de programas de ag¢do governamental visando a
realizacdo dos objetivos socialmente relevantes, estabelecendo dialogo com as
atividades privadas a serem executadas com a perspectiva de produzir riquezas,
mas que também estimulassem novos investimentos, gerando receita ao Estado e
renda ao trabalhador.

Embora a época o pais se mostrasse extremamente auspicioso ao ingresso
de novos investimentos, a legislacdo de maneira geral ainda anacronica, revelava

grande entrave ao ingresso de capital, sem olvidar que o Estado, em diversos
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segmentos da economia, atuava diretamente por intermédio de empresas estatais
que ndo atendiam as crescentes demandas.

Assim, revela-se imprescindivel a modernizacédo do Estado que, se apegando
ao modelo burocratico, inviabilizava a efetiva prestacdo de um servico adequado e
compativel com a evolugao verificada no mundo.

Com a edicdo de emendas constitucionais em meados da década de 90, tem
inicio o processo de modernizacdo do Estado brasileiro que ganha contornos de um
Estado Gerencial a partir da criacdo de um grupo especial de autarquias
denominadas agéncias reguladoras, 6rgdos inspiradas no modelo americano, cujo
objetivo institucional consistia no exercicio da intervencdo estatal no dominio
econdmico para evitar abusos perpetrados por pessoas da iniciativa privada, bem
como exercicio da funcdo de controle dos entes privados que passariam a prestar 0s
servicos publicos sob a forma de concesséo ou permissao.

Esta atividade com diversidade de objetivos reclama uma nova dinamica ao
Estado que, tendo como funcdo béasica o fomento, o controle e a fiscalizacédo
adequados ao regime de desestatizacdo, guarda intima relacdo com as politicas
publicas delineadas nos fundamentos da Republica, impondo o surgimento do
Estado gerencial no Brasil com vistas a efetiva execugcdo de atividades
administrativas tipicas de Estado.

No Brasil, a atuacdo das agéncias reguladoras sempre gerou uma série de
guestionamentos e ruidos nas relacfes institucionais com os agentes politicos. O
Legislativo, pelo fato de aquelas exercerem a regulamentacdo de segmentos
econdmicos com alta densidade normativa, enquanto que no Poder Executivo, o
conflito sempre decorreu da divergéncia entre as politicas publicas de Estado em
gue as agéncias se pautam e o0s interesses do mandatario temporario voltado para
realizacées de politicas publicas tragcadas no curto periodo de um governo, o0 que
avoluma litigios levados ao Poder Judiciario, impondo-se uma decisdo definitiva
ponderando o carater técnico daqueles decisbes, o interesse da coletividade, dos
concorrentes e também dos agentes politicos que vez por outra pretendem fazer
valer seus interesses mediante 0 esvaziamento na atuacdo das agéncias
reguladoras.

A regulacdo envolve uma fascinante interdisciplinaridade de conceitos
juridicos, econbmicos e politicos que atestam a impositiva necessidade de se alargar

e aprofundar o grau de conhecimento relativo a outras matérias, o que ganhou
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relevancia no plano internacional com o trabalho vencedor do prémio Nobel de
Economia de 2014.

Por sua vez, no plano nacional as recentes discussdes, inflamadas pelo
periodo eleitoral, expuseram a crise de gestdo dos recursos hidricos que aponta
uma série de equivocos dos érgaos regulatérios no que tange ao gerenciamento
articulado na utilizacdo da 4gua e geracdo de energia, revelando inércia de 6rgaos
regulatorios e interesses politicos predominantes, em detrimento da eficiéncia a ser
perseguida pela Administracdo Publica.

Deste modo, o trabalho tem por propdsito aprofundar os conhecimentos
relacionados a atuacdo das agéncias reguladoras e o posicionamento a ser adotado

pelo Poder Judiciario quando acionados para decidir sobre conflitos dessa grandeza.
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2. A EVOLUCAO DO ESTADO ATE O SURGIMENTO DAS AGENCIAS
REGULADORAS

A seguranca sempre foi determinante e elemento central no estabelecimento
das relagBes entre os individuos no convivio social. Ainda no sistema feudal, onde
pequenos nucleos eram formados ao redor de um senhor detentor de terras, a
garantia da vida e subsisténcia dos individuos proporcionava a sensacao de
seguranga a todos.

O aglutinamento dos individuos promoveu o fortalecimento de uma estrutura
capaz nao sO de prover a seguranca de seus integrantes, mas também proporcionar
o0 aumento dos limites territoriais. Assim, surge o Estado Absolutista, caracterizado
pela auséncia de limites aos poderes do rei que representava a vontade do Estado.
Era o Rei, o Estado e a Religido personificados em uma Unica pessoa que detinha o
poder e a forga, proporcionando a segurancga, o acumulo de riquezas e a expansao
territorial, 0 que deu ensejo ao mercantilismo, centrado na associacdo entre a
politica e a economia.

As guerras promoviam a expanséo territorial favorecendo o crescimento da
economia a partir do capitalismo comercial e da circulagdo de produtos por toda
Europa que, por outro lado, acarretavam o enfraquecimento politico do Absolutismo
criando as condi¢cdes para surgimento de uma nova classe social — a burguesia,
determinante na evolucdo para o Estado Moderno que, passando a acumular
riquezas com a atividade econOmica, exerceu forte influéncia no poder,

especialmente ao longo dos séculos XVII e XVIII.

2.1. O Estado Minimo

A mudanca no campo politico é marcada pela Revolucdo Francesa que
estabelece trés ideais introduzidos pela burguesia nesta relacdo com o Estado
Moderno e sua atuacdo sobre os individuos: observancia a legalidade, separagéo
dos poderes e consagracao de direitos do cidadéo.

Consolida-se um rompimento total com o regime anterior a partir de uma nova
ordem juridica, filoséfica, social, cultural e histérica, criadora de um Poder
Constituinte originario caracterizado pela revolugdo burguesa contra a nobreza e o

monarca.
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Dois sdo os marcos histéricos e formais do constitucionalismo
moderno: a Constituicdo norte-americana de 1787 e a francesa de 1791
(que teve como preambulo a Declaracdo Universal dos Direitos do Homem
e do Cidadao de 1789), movimento este defragrado durante o lluminismo e
concretizado como uma contraposicao ao absolutismo reinante, por meio
do qual se elegeu o povo como o titular legitimo do poder.”

A Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o, estruturados na
liberdade, igualdade e fraternidade sao inseridos na Constituicdo positivando 0s
direitos de 12 dimensdo que remetem ao Estado de Direito limitado pela ordem
juridica, onde o povo, representado pelo Legislativo, € que traduz a vontade geral
restringindo a atuagcédo do Executivo, personificado no governante que passa a fazer
apenas o0 que a lei autorizar, evidenciando-se a inacdo do Estado que ja nao
interfere nas relacdes, mas apenas assegura direitos, vedando a violacdo de
domicilio, a prisdo sem o devido processo legal, dentre outras ndo intervencdes que
privilegiam a méaxima liberdade possivel através da autonomia da vontade.

No ambito da Economia, atendendo aos interesses da burguesia, a partir do
final do século XVIII o Estado Moderno se fincou na Teoria do Liberalismo
Econdmico, doutrina baseada na obra mais famosa de Adam Smith — “Uma
Investigacdo sobre a Natureza e as Causas da Riqueza das Nacgdes”, mais
conhecida simplesmente como “A Rigueza das Nac¢fes”, que, em sintese, entendia
caber ao Estado apenas observar a nova organizacdo processada pelos individuos,
caracterizando o laissez faire, laissez passer do Estado perante os fendmenos

econdmicos e sociais ocorridos a partir da “méo invisivel do mercado”.

De acordo com a sua doutrina, o mercado reger-se-ia por suas
préprias leis, sendo os agentes privados mais eficientes para ditar as
relag6es econdmicas, devendo o Estado manter-se alheio a esse processo,
com poucas e reduzidas funcdes. Nesse momento, iniciava-se a base
tedrica para o ciclo de menor intervencao governamental na economia em
funcéo gla superacdo do mercantilismo, em que havia enorme controle pelo
Estado.

Ganha forca, a doutrina jusnaturalista de Jean-Jaques Rousseau que

priorizava um Estado democratico de modo que seu pacto era realizado através do

2 LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. S&o Paulo: Saraiva. 172 Edicdo, 2013, p.
60.

® RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. Regulacéo Juridica, Racionalidade Econdmica e
Saneamento Basico. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p. 11.
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racionalismo, possibilitando que todos pudessem participar das decisdes coletivas, a
fim de se extinguir as desigualdades politicas. As virtudes naturais do homem seriam
determinantes nas escolhas e na promocao da defesa de seus proprios interesses,
ndo cabendo ao Estado promover qualquer interferéncia, haja vista que o
alargamento de seu poder sob o aspecto econémico apenas propiciava um Estado
cada vez mais forte e afastado dos verdadeiros interesses dos individuos.

2.2. O Estado do Bem Estar Social

Paradoxalmente, esta ordem econdmica ndo reduziu as diferencas entre 0s
individuos, na medida em que embora impusesse uma postura abstencionista ao
Estado, criou um abismo entre aqueles que integravam classes sociais distintas,
fazendo prevalecer o acumulo de riquezas pela classe dominante, obtido a partir do
exaurimento das classes que nao detinham o poder econdmico e que contribuiam
apenas com a forca de trabalho para producéo da riqueza alheia.

Ainda no final do século XIX, diante da crescente desigualdade que se
verificava, assegurar aqueles direitos ja ndo atendia aos interesses dos individuos e
o consideravel aumento dos nucleos populacionais concentrados nas cidades
evidenciava a necessidade de uma efetiva prestacéo de servi¢cos pelo Estado com o
propésito de atender as demandas da sociedade.

A eclosdo de movimentos sociais das classes operarias denunciava o
inconformismo com o estado de coisas e novas doutrinas filosoficas de forte cunho
social, capitaneada por Karl Marx, reclamavam a adocao da ideia de governo da
sociedade e eliminacdo de classes como determinantes para prote¢cado do operario.

Este quadro, agregado a Revolucdo russa de 1917 do povo trabalhador
contra a burguesia, evidenciava a ineficiéncia do Estado Liberal abstencionista
dando lugar ao modelo interventivo e fiscalizador onde prevalece o interesse publico

ao regime econdmico capitalista.

Em outro momento, além da classificacdo dicotbmica em ramo de
direito publico e de direito privado, a evolugdo do Estado liberal para o
Estado social de direito faz surgir a necessidade de se reconhecer, ao lado
da dicotomia, a categoria dos direitos sociais, cujas normas de direito do
trabalho e de direito previdenciario expressam a manifestacdo de um
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Estado prestacionista, intervencionista e realizador da chamada justica
distributiva, tendo como marco inicial a Revolugao Industrial.*

A impositiva concessao de direitos de 22 dimensao inaugura o Estado Social
de Direito (Welfare State) caracterizado por conquistas sociais que promovem
igualdade de condi¢gBes aos individuos, exigindo que o Estado ofereca os meios
para que todos tenham acesso a servicos publicos adequados, consistentes na
prestacdo de saude, educacdo, disponibilizacdo de transporte, comunicacoes,
energia, dentre outros servicos.

Atraveés do dirigismo do Estado promovedor e ativo, as intervencées na ordem
econdmica e social, de forma subsidiaria, atenuam desigualdades materiais entre o
mais forte e o mais fraco visando a obtencdo de uma igualdade de fato, garantindo
aos individuos a possibilidade de exigir do Estado uma atuacdo positiva, interferindo
diretamente para garantir maior igualdade ndo so perante a lei (formal), mas também
igualdade de fato (material) e pluralistica, tratando igualmente os iguais e

desigualmente os desiguais, de acordo com a concepcéao de Aristételes.

Nesse novo cenario ganhou destaque a teoria Keynesiana, que
reivindicava maiores gastos pulblicos para aquecer a economia
aumentando-se 0 peso do Estado no produto nacional, para o fim
especifico de reverter quadros de recessdo. Dai surgiu a base tedrica para
um novo ciclo que, dessa vez, implicou maior interven¢cdo do Estado na
economia. Em func¢&o da conquista de direitos sociais (fruto da concepg¢éo
keynesiana de que uma maior intervencdo do Estado seria necessaria),
surgiu o chamado Estado de Bem Estar Social. Esse novo modelo de
Estado refletia uma intervencdo consideravelmente mais extensa,
ampliando-se a prestacéo estatal de servicos a fim de garantir a expansao
dos direitos sociais (habitacao, salde, educacao, etc.).

O dirigismo com a participacao ativa do Estado nos fatos econdmicos, seja na
funcdo distributiva ou alocativa, proporciona distribuicdo da riqueza de forma um
pouco mais equanime e fornece, a certas categorias sociais, elementos de protecao
contra as regras exclusivamente capitalistas, oferecendo minimas condi¢des de vida
aos mais fracos e correcdo no funcionamento das for¢cas de mercado, cuja ordem

econdmica passa inclusive pela atuacdo do proprio Estado através de empresas

* LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. S&o Paulo: Saraiva. 172 Edicdo, 2013, p.
56.

> RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. Regulacéo Juridica, Racionalidade Econdmica e
Saneamento Basico. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p. 13.
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industriais e comerciais, proporcionando maior eficiéncia no controle das condutas
privadas prejudiciais & comunidade.

O dirigismo econdbmico enseja a constitucionalizacdo normativa,
especialmente verificada na Carta mexicana de 1917 que invoca direitos de 22
dimenséo e na Constituicdo alema de 1919 (Weimar) que eleva meros principios
reguladores ao status de regras juridicas obrigatérias a sociedade e ao Estado,
evidenciando regulacéo especifica formadora dos postulados da ordem econdémica e
social insculpidos na Carta Politica que até entdo se preocupava apenas com a

organizacéo politica.

2.3. O Estado Gerencial

Diante de uma sociedade complexa e dinamica, a impoténcia dos
instrumentos tradicionais de atuagdo revelam um Estado lento e preso a rotinas
burocréaticas préprias da estrutura organizacional da Administracdo Publica que se
perdem no atingimento de seus objetivos, passando a ndo oferecer mais um servico
adequado, o que impde a adocdo de mecanismos administrativos mais ageis e

tecnicamente mais especializados.

Os argumentos a favor do Estado Minimo ganharam relevo por
ocasido da suposta crise desse Estado de Bem-Estar Social, que registrava
altos dispéndios governamentais, justamente por ter o Estado assumido a
conta de diversos gastos sociais, entre os quais saude, educacgdo e
previdéncia. A intervencdo direta do Estado na economia e o consequente
aumento da maquina estatal teriam gerado decadéncia tecnolégica e
crescentes déficits, além de ineficacia e ineficiéncia na prestacdo dos
servigos publicos, aumentando a distancia entre o governo e a sociedade.’

E a denominada volta do péndulo decorrente dos movimentos extremos entre
o Estado abstencionista e o Estado intervencionista que abre espaco para a figura
do particular como prestador do servigco publico atuando no lugar do Estado em
segmentos especificos, desde que o lucro auferido mantenha compatibilidade com
as tarifas exigidas.

A Administracdo Publica, limitando-se a fiscalizagdo quanto a adequada

prestacao do servigo, inaugura o Estado Gerencial atuando na ordem econdmica

® RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. Regulacéo Juridica, Racionalidade Econdmica e
Saneamento Basico. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p. 14.
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através das agéncias reguladoras, autarquias instituidas diretamente como
controladoras do sistema econdmico quando delegado a empresas privadas,
sobretudo através de concessdes e permissdes de servicos publicos, com o escopo
de estabelecer regras claras e uniformes a partir do diagnostico social e das
condi¢gbes econdmicas.

Os parametros estabelecidos na nova ordem econbmica evidenciam
limitadores reciprocos que o distingue claramente do liberalismo econémico daquele
Estado que figurava como mero observador, na medida em que se estabelecem
condicionamentos a livre iniciativa para atingimento da justica social, ndo deixando o
Estado de ser o executor direto em alguns segmentos onde ainda exerce a atividade
econdmica, ingressando efetivamente no plano da execucédo que, em principio, seria

destinada a iniciativa privada.

Ndo ha como negar, portanto, que o tamanho da maquina do
Estado deixou efetivamente de ser a principal questdo. O conflito entre o
big government e o Estado Minimo arrefeceu em sua relevancia, voltando-
se o foco para a necessidade de um Estado forte em contraposicdo ao
conceito de auséncia estatal. Menos Estado ndo é, ao contrario do que
muitos hoje acreditam, necessariamente melhor. Na verdade, resta
delimitar qual objeto de atuacdo do Estado, pois a qualidade e a efetividade
dos gastos publicos torna-se a questéo principal.’

O Estado tem papel estratégico na promocdo do progresso técnico e da
acumulacao de capital, além de lhe caber a responsabilidade principal pela garantia
de uma razoavel distribuicdo de renda, éxito que leva a um crescimento do Estado

nao apenas na intervencdo, mas também no plano social e empresarial.

2.4. O Ingresso do Brasil no Estado Gerencial

A partir da década de 90, é perceptivel no Brasil a ineficacia do Estado Social
para dar conta das demandas crescentes que impde um processo de
desestatizacao/privatizacdo reduzindo o tamanho do Estado que passa a
desempenhar apenas atividades especificas e vinculadas a funcdo estatal,

delegando a iniciativa privada a prestacdo daqueles servicos destinados aos
usuarios.

O direito de regulagdo, entendido como disciplina juridica
autbnoma, é recente no Brasil. Até meados da década de 90 ndo havia

"RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. Regulacéo Juridica, Racionalidade Econdmica e
Saneamento Basico. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p. 16.
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maiores preocupac¢fes quanto ao papel do Estado como regulador da
economia. Tampouco se investigava a fundo o que poderia ser, para o
direito brasileiro, a regulacdo econdmica. O assunto era circunstancial,
secundario vez que a presenca do Estado nas relacées econdmicas era
estruturada por meio de outras técnicas. Até entdo, o que se prestigiava
era a cisdo quase mecanica das atividades estatais pelo bindémio poder de
policia servico publico. A toda evidéncia, para a teoria tradicional esta
segunda ordem de atividades — servicos publicos — ndo poderia albergar a
regulacdo (quem regula ndo presta o servigo). Por tal motivo, o direito da
regulacdo era subsumido ao género poder de policia administrativa. Ao
lado dessas duas categorias, o Estado também atuava empresarialmente
no dominio econdémico privado — ndo exatamente para disciplinar os
mercados, mas sim com vistas a neles ingressar devido aos mais variados
motivos (auséncia de interesse da iniciativa privada, projetos de integragéo
nacional, consolidacdo do poder politico-econdmico, etc.). O Estado
brasileiro era ou alienigena ou invasor — de fato ou de direito — no mundo
da Economia.®

Os movimentos no Estado brasileiro favoraveis ao surgimento das agéncias
reguladoras podem ser identificados na posse do primeiro presidente da Republica
eleito de forma direta. Em 15/03/90, dentre varias medidas que delineavam o rumo
do pais, foi editada a Medida Proviséria n. 155, convertida na Lei n. 8031/90, que
instituindo o Programa Nacional de Desestatizacdo (PND) reposicionava o Estado
como agente, apenas naquelas atividades indispensaveis, fomentando a livre
concorréncia de mercado estabelecida na Carta da Republica, mediante a
transferéncia dos servicos publicos a iniciativa privada.

Indiretamente, em razdo da alienacdo de ativos, este plano permitia a
reducdo da divida publica e o saneamento das financas, além de promover a
retomada de investimentos nestas empresas até entédo integrantes da Administracao
Indireta, a viabilizar o crescimento econdmico e a modernizacdo do parque
industrial.

O fato € que, em funcgéo das dificuldades politicas enfrentadas neste primeiro
mandato, interrompido pela instauracdo do processo politico de impeachment e
inexisténcia de base parlamentar, a efetivacdo das medidas ali contempladas
limitou-se ao campo normativo.

Com a estabilizacdo econbmica alcancada no Plano Real e as emendas
constitucionais editadas na segunda metade da década de 90, o modelo brasileiro

se volta para um padrdao de menor impeto interventivo e pela desregulamentacéo da

® SUNDFELD,Carlos Ari; ROSILHO, André. Direito da Regulacao e Politicas Publicas. So Paulo:
Malheiros, 2014, p.107-108.
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economia, veiculado através da Medida Proviséria n. 1481-52, convertida na Lei n.
9491/97.

Neste regramento, mantendo oS mesmos objetivos que genericamente
visavam ao afastamento do Estado como executor das atividades voltadas a
iniciativa privada, foram tracados parametros para seu cumprimento pela
Administracdo Publica com a criacdo do Conselho Nacional de Desestatizacéo,
orgao constituido por ministros de Estado que, subordinados a Presidéncia da
Republica, ficava responsavel pela concepcdo da modalidade operacional a ser
aplicada a cada desestatizacao.

As antigas empresas paraestatais se transformariam em pessoas do setor
exclusivamente privado. Convertia-se 0 processo de descentralizacdo por
delegacdo legal, do qual resultavam as entidades da Administracdo Indireta em
descentralizacdo por delegacdo negocial ja que as novas pessoas desempenhariam
suas atividades através do sistema de concessao de servi¢os publicos.

O afastamento do Estado dessas atividades haveria de exigir a instituicdo de
orgaos reguladores como, alias, passou a constar do art. 21, Xl, da Constituicdo da
Republica, com a redacdo da Emenda Constitucional n. 08/95 e do art. 177, § 2°, lll,
com a redacao da Emenda Constitucional n. 09/95.

O processo de privatizagdo reduzindo a participacdo efetiva do
Estado na execucdo dos servicos impds a necessidade de regulagéo a fim
de incrementar o bem-estar social desejado, o que decerto rechagou
medidas tendentes a restringir a concorréncia, evitando reproduzir a
ineficiéncia dos monopolios estatais até entao verificada.’

Pela natureza da fungéo exercida, foram entdo criadas agéncias autarquicas
ou governamentais denominadas agéncias reguladoras, com tipica funcdo de
controle e, no bojo dessas alteracdes, inicialmente vieram a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (ANEEL), instituida pela Lei n. 9427/96 e, em seguida, a Agéncia
Nacional de Telecomunicacfes (ANATEL) e a Agéncia Nacional do Petroleo (ANP),

criadas pelas Leis n. 9472/97 e n. 9478/97, respectivamente.

® RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. Regulacéo Juridica, Racionalidade Econdmica e
Saneamento Basico. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p. 61.
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3. AS AGENCIAS REGULADORAS E O PROCESSO DECISORIO

A regulacdo econbmica, como conjunto de acdes publicas consubstanciadas
em regras, limita a liberdade de acéo ou escolha das empresas, dos profissionais
liberais e dos consumidores, estabelecendo parametros de conduta em determinado
espacgo-tempo com o proposito de alcancar a melhor distribuicdo possivel em termos
de qualidade, quantidade e universalidade.

Sua adocéo é sustentada pelo poder de coercao que a sociedade concede ao
Estado, sendo em regra aplicada diretamente pelo Poder Publico através de érgaos
especificos que promovem o fomento, a regulamentacdo e a fiscalizacdo da
prestacdo de servicos publicos relevantes a sociedade e cuja execucdo foi

repassada a iniciativa privada.

Dentro da perspectiva de um ciclo de menor intervencéo, o Estado
possuiria trés diferentes formas para intervir na economia, quais sejam:
promogcdo de atividades de fomento (incentivo), formulacdo de
planejamentos e processo de prestacdo direta e/ou de fiscalizagdo de
atividades econbmicas (produtos ou servi¢cos). Essa orientagdo atingiu o
Brasil que, em sua Constituicdo Federal, mais especificamente no capitulo
pertinente aos principios gerais da atividade econbmica, explicitamente
adota a tendéncia global no sentido de alteragdo da intervencdo estatal
(art. 174, da CF)."

A avaliacdo da medida adotada no ambito regulatério deve ser objeto de
intenso e constante acompanhamento para que se verifique o atingimento de seu
efetivo proposito fulcrado nas politicas publicas do Estado.

Ha de se fazer uma ponderacdo quanto ao interesse imediato — menor custo,
na medida em que nem sempre esta € a melhor alternativa regulatéria ja que inibe a
melhoria na qualidade daqueles servicos que demandam alta tecnologia e constante
desenvolvimento.

Quem fixa as regras visa a mudanca do comportamento natural do sujeito
regulado, de modo que sua conduta futura seja compativel, estabelecendo o0s
parametros que levam em conta metas a serem alcancadas com vistas a
necessidade de aprimoramento dos servigos, acompanhando néo s6 a evolugao no
mercado, mas também a relagdo entre demanda e oferta, a partir da adog¢édo de

preco compativel que possibilite 0 acesso a maior parcela da populacao.

1 RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. Regulacéo Juridica, Racionalidade Econdmica e
Saneamento Basico. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p. 18-19.
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Assim, a regulacdo representa uma intervengcdo no dominio econémico que
ndo se limita & disposicdo de regras a serem cumpridas pelos agentes, impondo
sancdes aqueles que apresentarem conduta diversa. A tarefa remete a analise do
comportamento dos agentes e principalmente identificacdo daquilo que se pretende
obter a partir da atuagéo do Estado.

Objetivamente identificamos como agentes neste campo de forgcas, o Poder
Concedente personificado no ente federativo, 0 concessionario representando a
iniciativa privada e o usuario na condi¢cdo de consumidor. E o chamado Triangulo
Regulatério onde se identifica com clareza os interesses de trés forcas distintas que
atuam no mercado e cuja conduta deve ser objeto da regulagéo.

A agéncia reguladora, instituida pelo Poder concedente e pautada nas
politicas publicas que visam ao bem-estar da coletividade, deve proporcionar as
melhores medidas visando a universalizacdo do servico com preco e qualidade
compativeis, atenta a necessdria existéncia de concessionarios aptos para tanto.

O Triangulo de Aco é formado pela interacdo e conflito de interesses
envolvendo o Poder Legislativo, a burocracia administrativa e o0s grupos de
interesses constituidos por concorrentes e associacées. Neste campo de forcas, 0os
agentes se apresentam defendendo interesses distintos e antagonicos. O
Legislativo insurge-se com o esvaziamento de suas atribuicdes a partir da delegacéo
conferida as agéncias reguladoras e que o afasta do trato de interesses de grupos
especificos que atuam em lobbies. A administracdo central tem no curto periodo de
um mandato, o desejo de realizar politicas de governo que lhe transfiram votos no
proximo pleito, enquanto que as associacdes representam legitimos interesses de
segmentos especificos da sociedade que nem sempre correspondem a
universalidade de usuarios.

A posicao ideal do ente regulador quanto a melhor decisdo corresponde ao
ponto central da estrela de David formada pela justaposi¢cdo destes dois triangulos
dispostos de forma inversa, caracterizando a equidistancia das forgcas atuantes.

Os parametros a serem definidos na atividade regulatéria, portanto, sofrem
influéncia direta do Poder concedente que além de ser o instituidor do oOrgéao
regulador deseja que suas politicas de governo sejam atendidas, dos usuarios que
aglutinados em associa¢gfes dos mais variados matizes tém por proposito obter as
condi¢cdes mais favoraveis ao respectivo segmento representado, além da influéncia

poderosa dos concorrentes que, almejando a condicdo de concessionario ou ja
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nesta qualidade, visam obter maiores ganhos e, para tanto, constituem lobbies no
ambito da agéncia, nas Casas Legislativas, Ministérios e demais 6rgaos envolvidos.
Qualquer regulacdo econbmica ou social devera, portanto, mostrar-se
imprescindivel e justificada diante de interesses publicos devidamente
fundamentados, protegendo valores constitucionais e observando, em especial, o
principio da proporcionalidade, na medida em que forcosamente estara
influenciando no campo de forcas que estabelecera um equilibrio em detrimento de

interesses superiores.
3.1. A Abordagem Cientifica da Regulagcéo

O tema da regulacéo é estudado sob 6ticas complementares pela Economia,
Direito e Ciéncia Politica.

Os economistas se preocupam com o estudo de setores sujeitos a regulagéo
analisando a forma em que esta influencia o comportamento dos agentes, como
impacta o bem-estar social e ainda se a regulacdo em analise é suficiente ou nao
para se atingir a eficiéncia desejada. Para o cientista politico, a regulacdo é
resultado de um jogo politico entre grupos de interesse que buscam moldar a
intervencdo estatal em seu proprio beneficio. JA para os operadores do Direito, a
regulacdo é o resultado de restricbes legais ao comportamento dos agentes cuja
origem, hierarquia e consisténcia normativa é o resultado de processos por vezes
completamente dissociados da légica econdmica.

Neste contexto, todo processo de aplicacdo dessas regras por agéncias
publicas e pelo Judiciario integram a abordagem do Direito, ainda que seja uma area
virtualmente ignorada pelos economistas.

Em sintese, tendo por referéncia as politicas publicas que contemplam o
interesse da coletividade e a universalizacdo de qualificado servico, a atividade
regulatéria envolve a andlise quanto a esperada atuacdo dos agentes dentro das
condi¢gbes verificadas no segmento e sua adequacédo, levando-se em conta o
comportamento regionalizado dos usuarios em relacdo aquele servico, as politicas
tracadas pelos governantes e a adequacédo dos servicos a qualidade verificada no
contexto mundial.

Este mix de interesses revela a alta complexidade na tomada de deciséo que,

a primeira vista deveria privilegiar o interesse dos usuarios, ndo se podendo olvidar
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que, por vezes, as associacdes defendem interesses de grupos regionalizados,
classes segmentadas ou de profissionais especificos, ndo correspondendo ao
universo de interessados naquela atividade regulada.

O fato € que as normas surgem pela pressédo dos interesses e por razdes
pragmaticas, os oOrgdos voltados a edicdo de normas, tais como Legislativo e
agéncias reguladoras séo verdadeiras arenas onde os agentes estatais e privados
se fazem presentes e legitimamente buscam ser contemplados pela legislagéo.

A partir da interpretacdo de normas idealizadas para execucdo de politicas
publicas que ainda sofrem pressdo dos 6rgdos de controle com suas proprias
agendas, este jogo de interesses foge da l6gica dos modelos ideais, evidenciando
gue férmulas juridicamente consagradas podem ser inadequadas na implantacdo de
politicas publicas.

Por outro lado, a complexidade do Direito com alto grau de detalhamento
tende a dificultar uma sistematizacdo, ensejando mdultiplas possibilidades de
interpretacdo, o que gera infinitas oportunidades de sabotagem das politicas
publicas.

No Brasil, este embate entre Direito e Economia cresceu na década de 80
com a avalanche de planos econdmicos e com a Constituicdo de 1988 que deu
novas fronteiras ao Poder Judiciario, em funcdo de dispositivos abertos
denominados conceitos juridicos indeterminados.

A tradicdo contratual baseada no acordo de vontades entre partes livres e
iguais foi substituida pela vontade do regulador, estreitando sobremaneira a margem
de negociacdo do agente econdmico para contratar. Este arcabouco € o ambiente
em que se introduz a atividade regulatoria no Brasil, correspondente a um dinamico
campo onde diversos agentes com interesses distintos reclamam uma decisao que

Ihe seja mais favoravel e benéfica.

As medidas liberalizantes (privatizacdo) ndo atingiriam os seus
beneficios, caso ndo fosse implementada uma alta capacidade
institucional. Essa capacidade se baseia numa estrutura institucional
pluralista, com a utilizacdo de instrumentos contratuais viabilizando uma
nova relacdo entre publico e privado, além de uma estrutura reguladora
independente. Um dos corolarios da descentralizagdo consubstanciou-se
na separagdo da elaboracdo das politicas setoriais do exercicio das
funcBes operacionais (prestacdo). A superagdo das empresas estatais que
ainda exerciam fungfes regulatérias significou a inclusdo de um terceiro
ator — as agéncias reguladoras, distinguindo a formulacdo da politica
setorial a cargo do Ministério, a manutencao de um sistema de regulacao e
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fiscalizagdo conferida a agéncia e o executorlldo servigo publico delegado
ao particular ou prestado por empresa estatal.

As agéncias reguladoras devem atuar como 6rgdos de Estado e nao de
governo, capazes de gerenciar contratos de longo prazo e garantir a seguranca
juridica para os novos investidores privados que adentram em espacos abertos pela
desestatizacdo. O papel desempenhado é exatamente a assuncdo dos poderes
anteriormente exercidos pela propria Administracdo Publica na qualidade de Poder
Concedente, quando o objeto da concessao é a exploracdo de um servico publico de

utilizac@o da coletividade, excetuando-se, nesse caso o0 monopolio.

No Brasil as agéncias reguladoras surgiram como uma estrutura a
garantir o processo de privatizagdo. Era necessério, haquele momento de
venda de empresas estatais a grupos estrangeiros, garantir aos eventuais
investidores a seguranga juridica, com o vislumbre de instituicdes
regulatérias que fossem desenhadas de forma a garantir a manutencéo dos
contratos celebrados e dos direitos de propriedade envolvidos nos setores
privatizados. Dai a razdo para consagracdo de canones de independéncia
e autonomia dos 6rgaos reguladores as possiveis ingeréncias politicas.

As razbes para o modelo de agéncias reguladoras obviamente
superam a simples criacdo de atrativos para investidores privados. E claro
gue os setores de infraestrutura apresentam uma equag¢do das mais
complexas. Demandam altos investimentos com a agravante de esses
investimentos serem em ativos especificos, sendo, ao mesmo tempo,
politicamente sensiveis, 0 que aumenta o risco de condutas oportunistas.
As agéncias foram introduzidas para trazer credibilidade, assegurando os
direitos de propriedade. Mas as agéncias também, e principalmente,
enquadram-se na tendéncia administrativa de descentralizacdo, com a
especializacdo técnica e com a flexibilidade necessarias a enfrentar a
crescente complexidade dos desafios regulatérios, arbitrando os interesses
governamentais, dos usuarios e também dos prestadores.12

3.2. A Teoria da Captura

No Brasil o fenbmeno da captura das agéncias independentes é bifronte, pois
se da tanto pelas méaos dos mercados regulados como pelas maos do Estado que as
instituiu.

Ser capturado implica imaginar que se esta regulando determinado mercado
em favor da concorréncia, consumidores e usuarios quando, a rigor, o principal
beneficiario é o proprio regulado que impde maiores custos a economia ou quando
se beneficia o governo que submete a solucdo a seus interesses imediatos no curto
horizonte de uma eleigdo quadrienal.

' RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. Regulacéo Juridica, Racionalidade Econdmica e
Saneamento Basico. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p. 58.
12 RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. Ob. cit., p. 188-190.
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A relacdo juridica entre a agéncia reguladora e as entidades
privadas sob seu controle tem gerado estudos e decisdes quanto a
necessidade de afastar indevidas influéncias destas Ultimas sobre a
atuacao da primeira, de modo a beneficiar-se as empresas em desfavor
dos usuérios do servico. E o que a moderna doutrina denomina de teoria
da captura (capture theory, na doutrina americana), pela qual se busca
impedir uma vinculacdo promiscua entre a agéncia, de um lado, e o
governo instituidor ou os entes regulados, de outro, com flagrante
comprometimento da independéncia da pessoa controladora. 13

Quando se menciona a captura das entidades reguladoras, ndo se esti a
tratar propriamente de corrupcdo ou improbidade, a ideia é bem mais sofisticada,
significa ndo constatar e nem se dar conta da efetiva subordinacdo da agéncia a

interesses alheios aquele interesse publico primario que lhe é cometido em lei.

3.3. As Falhas de Mercado

A doutrina tradicional referenciada na Escola de Chicago sustenta a
necessidade de regulacéo a partir das chamadas falhas de mercado (market failure)
que, em sintese, podem ser identificadas como bens publicos, externalidades,
mercados ndo competitivos e assimetria de informacéo.

De acordo com o pensamento neoliberal majoritario, o Estado deveria intervir
apenas para corrigir as falhas de mercado, equacionando custos e beneficios
privados e publicos, visando aumentar o bem-estar geral. Justificando o uso de
instrumentos intervencionistas, 0s neoliberais reconhecem que um sistema
capitalista baseado em livre mercado apresenta elementos de instabilidade, o que
pode provocar desperdicios sociais caso o Estado ndo intervenha na economia.

Pela concepgao microeconGmica, a oferta e a procura sao as determinantes
do preco dos produtos e do consumo das familias, entretanto esta visdo simplista de
perfeito equilibrio esta longe de encontrar espa¢co no mundo real.

A dinamica das relacbes revelam as falhas de mercado que impdem a
atuacdo do Estado para atenua-las ao maximo, as quais sao identificadas em
modalidades distintas de acordo com sua natureza.

A denominada, bens publicos, diz respeito a atividades que devem ser
promovidas pelo Estado independentemente da escolha dos individuos. Em termos

econdbmicos, sdo bens nao excludentes, exemplificado pela seguranca nacional que

13 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. S0 Paulo. Atlas. 272
Edicdo, 2014, p. 495.
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reclama intervencéo estatal e a tributacdo dos agentes econémicos com vistas a sua
realizacdo, na medida em que os individuos ndo estariam dispostos a custea-la
voluntariamente, sendo certo que o servico é consumido tanto por aqueles que
despendem recursos quanto por aqueles que ndo desembolsam qualquer valor para
sua manutencgao.

As externalidades, outra espécie de falha de mercado, podem ter efeitos
positivos ou negativos causados a terceiros e decorrem de relacfes a que eles em
principio séo alheios, resultando em uma discrepancia entre o custo e o beneficio. A
poluicdo exemplifica uma externalidade negativa cabendo ao Estado atuar de forma
a definir corretamente os direitos, internalizando 0s custos resultantes de sua
ocorréncia no meio ambiente, impondo multas ao poluidor que ndo observa os
limites estabelecidos ou que ndo adotam as medidas tendentes a reduzir lesdo a
terceiros. Ao Estado incumbe ainda fomentar as externalidades positivas,
exemplificada na rede de ensino que, se néo for oferecida pelos particulares em
complementacao a publica, importara oferta incompativel com a demanda.

Os mercados ndo competitivos caracterizam-se pelas estruturas denominadas
monopdlio natural e também pelos mercados cartelizados que, na pratica, equivalem
aos efeitos de um monopdlio. Em razdo dessas duas estruturas, que se
caracterizam como outra espécie de falha de mercado, ha4 uma oferta menor de
produtos oferecidos, bem como uma transferéncia de excedente do consumidor para
o produto na forma de lucros monopolisticos, devendo o Estado intervir para garantir
uma quantidade 6tima de produtos, reduzindo os efeitos nocivos nos precos pela
consolidacdo de monopdlio natural decorrente de uma concorréncia predatoria.

A assimetria de informacdo € considerada pela doutrina como uma falha de
mercado que decorre da auséncia de informagfes adequadas ao consumidor, o que
restringe a sua capacidade de agir eficientemente, gerando, inter alia, problemas de
risco moral (moral hazard) e/ou de selecdo adversa (adverse selection).

Assemelha-se as outras falhas de mercado na medida em que 0s interesses
individuais ndo valoram a informagdo da maneira adequada, o0 que resulta na
prestacdo em quantidade ou qualidade subdtima. Frequentemente é objeto da
chamada regulagéo social de seguranca ou de saude que, na defesa do consumidor,
proibe a comercializacdo de produtos nocivos a saude ou promove a divulgacéo dos
riscos inerentes a sua utilizacdo ante a auséncia de uma adequada informacgéo

prestada pelos fabricantes a seus usuarios, como se verifica na proibicdo do
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comeércio de medicamentos que tenham substancias nocivas em sua composi¢ao e

na impressao de alertas sobre o consumo de cigarros em sua prépria embalagem.

3.4. As Falhas de Governo

Além das falhas de mercado, ha ainda aquelas que decorrem da propria
atuacdo dos agentes do governo no mercado. Correntes sustentam que o Estado
nao deveria se estender a economia, por considerarem que as falhas de governo por
vezes, suplantam as falhas de mercado, gerando mais prejuizos que beneficios.

A propria burocracia constituida pelos integrantes da agéncia reguladora, em
dado momento constitui 0bice a decisdo regulatéria, na medida em passam a
integrar o conflito de interesses quando posicfes pessoais tendem a sobrepor no
conflito de ideias, seja por capricho pessoal ou por comprometimento do individuo
com determinados interesses segmentados.

Os tedricos marxistas e também os da Escola de Chicago questionam até que
ponto o objetivo de servir a sociedade nao é substituido pela vontade de um Estado
autdbnomo que tem seus proprios interesses imediatos personificados na pessoa de
seu governante (teoria da captura), atendendo a interesses de um grupo especifico
ou mesmo minimizado diante da prépria burocracia em obter salarios e reputacéo.

Assim, as falhas de governo se apresentam principalmente de trés formas:
conflito entre o principal e o agente, quando o agente (6rgao regulador) é contratado
para realizar um trabalho em nome do principal (governo), mas em razdo de
incentivos especificos, surgem ruidos nesta relacdo; rent seeking, quando se
protege determinado monopdlio regulando precos ou criando restricbes a entrada de
novas empresas; rents, quando se permite o aumento dos lucros do monopdlio a
expensas do consumidor.

O limite material para ocorréncia de falha de governo deve ser desenvolvido
através de um exame entre a medida desejada e o0 objetivo regulatoério, surgindo dai
a aplicagcdo da proporcionalidade na intervencdo governamental, lastreada na
eficiéncia econdmica.

Assim, prever um controle sobre variaveis econdmicas como preco e
qualidade, além de outros tipos de intervencao é tarefa complexa, devendo ainda ser

coibidos o0s excessos regulatérios que, como verdadeiros planejamentos ou
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direcionamentos estatais em atividades privadas regulamentadas, representariam

um confisco a propriedade privada sem a devida indenizacao.

3.5. As Modalidades de Regulacéo

A existéncia de um interesse publico prevalente determina a construcdo de
uma medida governamental que estabeleca uma barreira a atuacdo de grupos de
interesses que visam transferir riqueza de consumidores para si através de
regulacbes que estimulem o sobrepreco consolidando o aumento do custo de
transagao.

As variaveis determinantes da intervencao podem ter objetivos distintos.

Estruturais, quando se pretende regular a entrada dos concorrentes no
segmento exigindo, por exemplo, determinado padrdao minimo de qualidade ou
capacidade financeira especifica para suportar 0s investimentos necessarios,
afastando resultados indesejaveis até mesmo a partir da limitacdo de agentes com a
imposicado de requisitos para exercicio da atividade (regulacdo de entrada) que
permite melhor fiscalizagéo.

Comportamentais, quando estabelece de que forma serd realizada a
regulacdo impondo parametros (standards) de qualidade ou de informacédo e ainda
guando estabelece o preco, limitando a taxa de retorno no negaocio.

Cada variavel regulada impde um tipo diferente de custo, pois importa em
tipos distintos de aparato fiscalizador, sendo certo que as variaveis reguladas
produzem incentivos e consequéncias diferentes para 0s agentes econdmicos
envolvidos no setor regulado.

A regulacdo de preco foi a intervencdo econdmica direta mais verificada no
Brasil, principalmente nos periodos de inflagdo alta. No periodo da ditadura criou-se
o Controle Interno de Precos realizado pela Superintendéncia Nacional de
Abastecimento (Sunab), responséavel pela regulacdo de preco que inexoravelmente
acarretavam escassez de produto, evidenciando ndo ser a melhor forma de
regulacéao.

Embora acarrete uma série de reflexos negativos, a regulacdo de precos
repercute de imediato sobre a populagdo, servindo como ferramenta
preferencialmente utilizada em detrimento da regulagao de qualidade.
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A regulacao de qualidade corrige uma série de falhas de mercado eliminando
impactos na saude e meio ambiente, definindo padrées minimos de seguranca.

Alguns padrbes tais como seguranca (limitacdo do risco aceitavel) e
regularidade (adequacdo a padrdo qualitativo e quantitativo) sdo canones em
setores especificos, ao passo que outras dimensfes ainda séo subjetivas. Definir o
que é necessario em termos de qualidade para cada setor € um dos maiores
desafios e fiscalizar qualidade demanda altos investimentos com técnicos
qualificados

A regulacédo de preco minimo revela-se pertinente quando se pretende inibir
concorréncia predatodria tendente a dizimar a concorréncia para, a partir de entao,
estabelecer o preco conveniente no mercado. Ja a fixacdo de preco maximo tem
por objeto o sistema de monopdlio estatal afastando lucros supracompetitivos.

Ha ainda a possibilidade de se estabelecer preco que permita uma taxa de
retorno adequado garantindo ainda o suficiente para novos investimentos na
modalidade de subsidio cruzado que assegure a universalizacdo do servico, tal
como se verifica na fixacdo de valor modal de passagem em transporte urbano que
permite maior oferta em areas deficitarias.

Regulacdo de entrada consiste em fixagdo de limite ao nimero de agentes
econdbmicos em determinado mercado visando a prote¢cdo do usuario contra
produtos ou servigos de baixa qualidade e os riscos de assimetria de informacéo ou
externalidade (poluicéo).

A formulagdo de um marco regulatério decorre de uma decisdo
governamental de efetivamente intervir na atividade econOGmica, a qual néo
apresenta uma férmula padrao obrigatéria.

Assim, € de vital importancia regular apenas a variavel estritamente
necessaria a fim de evitar efeitos perversos para a sociedade em beneficio de
poucos, tendéncia que hoje se verifica positivamente no incremento das regulacdes
de qualidade e de informagdo, em detrimento da regulamentacdo de precos
verificada no passado que desaguava na reducgao da oferta ou da qualidade.

Portanto, para se extrair a medida menos gravosa a sociedade € preciso
identificar com exatiddo qual a variavel que sera regulada a fim de somente intervir
guando for estritamente indispensavel. Nao custa lembrar que o ambiente ideal
prescinde de regulacdo, haja vista que a livre concorréncia importaria busca de
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melhor qualidade com menor preco atendendo ao interesse da coletividade,
reproduzindo aquele quadro perfeito da microeconomia almejado no Estado liberal.
A importancia de uma agéncia reguladora efetivamente autbnoma é
acentuada quando a ela também cabe a regulacdo de entidades ligadas ao proprio
Poder Executivo, em especial, empresas estatais e sociedades de economia mista
controladas pelo Estado. Neste caso, é importante evitar que o 6rgédo regulador
favoreca a empresa estatal em detrimento de um ambiente competitivo saudavel, o

que poderia gerar certa captura as avessas.

3.6. A Legitimidade Regulatoéria

Muito se discute acerca do déficit de legitimidade das agéncias reguladoras
em virtude de seus diretores possuirem mandatos temporarios exercidos a partir da

indicacao do chefe do Executivo e aprovacdo da Casa Legislativa.

No modelo anglo-saxdo — e em especial 0 modelo norte-americano
— de jurisdicdo una é comum que os juizes sejam escolhidos via elei¢cao, o
gue Ihes confere maior grau de legitimidade democratica. Além do mais,
como ja exposto supra, ele estd atrelado ao sistema de Common Law, no
qual o juiz ndo pretende criar o Direito, mas revelar um Direito preexistente.
Contemplando o quadro, o sistema de vinculagdo aos precedentes e o
controle difuso de constitucionalidade tendem a tornar, por sua vez, as
mudancas jurisprudenciais extremamente lentas.™

A separacdo das politicas de formulacdo promovidas pelo governo e de
regulacdo propostas pelas agéncias reguladoras pode levar a erros de diagnéstico,
uma vez que o formulador ndo tem experiéncia no segmento e pode ter menos
informacgdes que o regulador, o qual, por sua vez, ndo sabe as reais intengcdes do
formulador.

Este quadro de descentralizacdo das fungdes de regulagdo pode suscitar um
déficit de legitimidade, o que por si sO, ndo anula o salto qualitativo quanto a
possibilidade de se administrar o conflito analisando os resultados.

N&o sO por isso, tendo que deliberar sobre questées que reclamam elevado
conhecimento técnico, as agéncias em suas atividades de regulacdo devem se

servir de canais institucionalizados com vistas a participa¢do popular para a edicao

* SUNDFELD,Carlos Ari; ROSILHO, André. Direito da Regulacéo e Politicas Publicas. So Paulo:
Malheiros, 2014, p. 98-99.
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de normas que importe uma maior possibilidade de supervisdo democratica, como
se verifica quando o processo decisério é antecedido por audiéncias publicas e
consultas a sociedade civil através de associacbes que trazem o0s anseios da
sociedade para a discusséo.

A reducdo dos custos de producdo e de distribuicdo ndo é suficiente para
mensurar uma avaliagdo de resultados obtidos pelos programas governamentais,
inclinando-se a tendéncia para participacdo do cidaddo nos processos de formacao

e implementacao de politicas.

O controle social tem apresentado grande crescimento nos ultimos
anos, sobretudo apos a criagdo de mecanismos de participacao no lécus
das agéncias reguladoras, por meio dos procedimentos de consulta e de
audiéncia publica. A oportunidade de participagdo seria uma forma de
contrabalancar o poder da tecnocracia especializada. Os requisitos a
viabilizar essa oportunidade seriam ao ver da doutrina atual: a existéncia
de canais institucionalizados de participa¢do; a formalizagdo de condi¢cBes
procedimentais de participacdo; obrigacdo de transparéncia para a
motivacado dos atos administrativos.™

Aproximar o cidaddo ao agente governamental evita ou reduz falhas de
governo forcando a prestacdo de contas, 0 que por si S6 hdo encerra 0 processo de
acompanhamento, na medida em que néo deve se limitar ao monitoramento do
processo, mas principalmente analise do resultado decorrente da atuacdo
regulatoria. Por outro lado, fortalece a motivacdo decisiva na hipotese de

corresponder aos anseios dos cidadaos contrapondo a interesse de outras forcas.

E imprescindivel, contudo, que o exercicio da competéncia
normativa por parte das agéncias receba um reforco de legitimidade. E
isso se da quando a lei deslegalizadora prevé a participacao dos cidadaos
na discussao e elaboracdo de normas regulatoérias.

A transparéncia, como caracteristica indispensavel das agéncias reguladoras,
permite oferecer informacdo com algum grau de acessibilidade aos usuérios,
possibilitando a permeabilidade com a democracia participativa (legitimidade
material) e ndo apenas formal (representativa), sendo hoje impositiva a realizacao

de audiéncia publica, coleta de opinido, dentre outras ferramentas que visam ao

* RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. Regulacéo Juridica, Racionalidade Econdmica e
Saneamento Basico. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p. 52-53.

'® OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. A Constitucionalizacdo do Direito Administrativo. Rio de
Janeiro: Lumen Jdris. 22 Edigdo, 2010, p. 156.
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atingimento do chamado accountability na governanca corporativa, caracterizada
pela multipla possibilidade de se participar da fiscalizacdo quanto a atuacdo do
orgao no desempenho de sua atividade regulatoria.

A incapacidade de cognicdo pode ser suficiente para fazer proliferar
novamente as atividades de rent-seeking num processo de consulta publica ou de
audiéncia publica. Dai, a relevancia da transparéncia para que a avaliacdo seja
correta e adequada.

O déficit de legitimidade leva a uma reagdo com vistas ao reequilibrio com
relacdo a tecnicidade, motivo pelo qual as decisdes regulatérias devem ser o mais
que possivel motivada, com o esgotamento de todas as ponderacdes de forma apta
a subsidiar sua efetiva manutencao, na hipotese de a discussao ser levada ao Poder

Judiciario.

Transparéncia — dar publicidade aos atos decisoérios, devidamente
fundamentados deve ser associada ao conceito de accountability, que vem
a ser o conjunto de modos variados de prestacéo de contas, pelo governo,
a sociedade e a outros 6rgdo de controle. Assim, a transparéncia envolve
uma obrigacdo do agente publico no sentido de tornar acessivel aos 6rgéaos
de controle os objetivos, motivos, e fundamentos das politicas publicas. A
transparéncia é relevante para todos o0s tipos de controle,
independentemente da sua fungdo especifica servindo até mesmo para
indicar quais os limites do controle a fim de evitar superposicdo ou
deficiencia.'’

Além das consultas e audiéncias publicas prévias a edicdo de atos
normativos, novos mecanismos de controle e accountability vém sendo adotados
como a analise do impacto regulatorio que, na pratica, busca identificar possiveis
reflexos das medidas a serem implementadas, instrumento pelo qual o regulador
tenta antecipar reflexos das decisbes das agéncias, reduzindo o espaco para

consequéncias negativas oriundas da regulacéo.

Nos (ltimos anos, a regulagdo em diversos setores tem
apresentado um desenvolvimento tecnolégico impressionante que vao
alterando as escalas eficientes de prestacdo, o numero possivel de
concorrentes, entre outros fatores. Além disso, técnicas regulatérias
também tém surgido com a finalidade de incrementar eficiéncia econdmica
(benchmark competition, yardstick competition e price caps). O dinamismo

" RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. Regulacéo Juridica, Racionalidade Econdmica e
Saneamento Basico. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p. 49-50.
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regulatorio encﬂyadra-se na necessidade de novas metodologias de deciséo
(ponderacéo).

Melhorias foram feitas nos anos recentes, sendo uma delas as agendas
regulatérias, pelas quais as agéncias indicam assuntos que serdo alvo da atencgéo

do regulador.

3.7. A Qualificacdo dos Dirigentes

Considerando o cenério no qual as agéncias reguladoras se inserem, 0s
desafios que estdo diante delas e 0os avancos instituidos nos ultimos anos, ainda ha
espaco para alguns aperfeicoamentos. Trés podem ser considerados: critérios
objetivos para a qualificacdo dos diretores das agéncias reguladores, equilibrio na
composicdo das diretorias das agéncias e mecanismos para evitar vacancias
excessivas.

As normas atuais que regem a qualificacdo de executivos para compor as
diretorias ndo trazem critérios objetivos de selecdo. Ao avaliar leis, decretos e
resolucdes que disciplinam as nomeacdes, consta apenas que o0s candidatos
precisam ser brasileiros, de reputacdo ilibada, formacao universitaria e elevado
conceito no campo de sua especialidade.

N&o resta duvida que h& espaco para adocao de critérios de qualificacdo mais
objetivos, como periodo de experiéncia no setor de atuacdo da agéncia, vinculo
académico com a area de qualificacdo ou mesmo formacdo mais especializada no
setor, sugestdes que visam conferir mais eficiéncia e transparéncia aos processos e
decisfes das agéncias reguladoras.

O Brasil vive uma perspectiva de aumentar 0sS investimentos em
infraestrutura, o que demandara mais acdes regulatorias, fiscalizadoras e gerenciais
destas instituicbes, o que decerto somente sera alcancado com diretorias
equilibradas, completas e formadas por profissionais cada vez mais capacitados,

com mais apuro e eficacia.

3.8. A Melhor Regulacgéo

¥ RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. ob. cit., p. 98.
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Os programas de melhora regulatoria surgiram a partir de duas
constatacdes. A primeira é a de que ndo era possivel voltar ao modelo de
Estado Minimo, com o governo apenas provendo protecao de contratos e
propriedade, além da prestacdo de seguranca. Ha uma demanda forte por
parte da sociedade por prestacéo de servicos governamentais, como saude
e educacdo. A prépria complexidade da sociedade impede um retorno aos
moldes essencialmente liberais. Dai decorre a nocdo de que, embora de
fato houvesse espaco para uma reducéo na intervencéo estatal, o péndulo
voltara em breve a se equilibrar, demandando um escopo maior de atuagao
governamental, embora com pardmetros e alcances diferentes do modelo
keynesiano.

A segunda constatacdo € a de que o modelo de autonomia das
agéncias reguladoras precisara em breve de revisao. Aperfeicoamento na
sua inclusédo no aparato publico. Atualmente as criticas estdo focadas na
suposta insuficiéncia de sua responsabilizacdo politica e em aspectos
correlatos como grau de insulamento decorrente de sua autonomia.
Legislativo e Judiciario ndo possuem instrumentos de controle ou
supervisdo adequados em funcdo de informacdo assimétrica que
naturalmente decorre de mercados regulados. Nao a toa a independéncia
regulatéria tem sido constrangida em fungcé@o de crescente necessidade de
fazer com que elas interajam n&o s6 com mercados e consumidores mas
também com os dois outros Poderes e até mesmo com o Executivo. Basta
dizer que o insulamento (déficit de legitimidade e de coeréncia
governamental) gradativamente vem sendo mitigado pela obrigatoriedade
de prestar contas, processo de participacdo popular e revisdo judicial
substantiva.™®

As agéncias reguladoras, como instituicées publicas do Estado, devem ser
fortalecidas para ndo correrem o risco de serem capturadas por outras instituicoes
ou por qualquer grupo de interesse. Mais de 15 anos depois do surgimento das
primeiras agéncias reguladoras nos setores de infraestrutura no Brasil, seria
importante ocorrer uma avaliacao criteriosa e sem ideologia a respeito de alguns
aspectos do funcionamento delas ja que as agéncias, bastante demandadas,
tendem a ser ainda mais exigidas conforme os investimentos e a economia do pais

apresentam uma tendéncia de retomada do crescimento.

A primeira onda regulatéria iniciada na década de 90 tratou da
privatizacdo com criacdo das agéncias setoriais com carater autbnomo e
independente. A segunda onda diz respeito a legitimidade reclamando
canais de participacdo para os grupos de interesse envolvidos na
regulacdo, atenuando a burocratizacdo e o0 accontability eleitoral. A
terceira onda se preocupa com o0s custos e beneficios das regulacdes
editadas, o que vem sendo orientada pela OCDE. Ha consciéncia de que
burocratas podem fazer mas escolhas dai a evolugdo para um critério
padrdo a ser desenvolvido para que a sociedade possa acompanhar o
processo regulatério com as informagfes necessarias.

¥ RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. Regulacéo Juridica, Racionalidade Econdmica e
Saneamento Basico. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p. 198-200.
? RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. ob. cit., p. 206.
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Neste quadro dindmico caracterizado pela atuacéo de diversas forgas, ha de
se fazer uma reflexdo quanto a adocdo da melhor regulacéo (better regulation) a
partir de uma discussao aberta com 0s grupos interessados na matéria, com vsitas

ao atingimento da maior eficiéncia regulatoria.
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4. INFLUENCIAS DO PODER EXECUTIVO E LEGISLATIVO NAS
DELIBERACOES REGULATORIAS

Assumindo a funcéo de regular setores econdmicos nos quais 0S Servicos
publicos sdo prestados por concessionarias publicas ou privadas, as agéncias
reguladoras instituem regras para funcionamento dos mercados e atuacdo dos
agentes econbmicos, além de arbitrar conflitos e decidir assuntos, sempre
considerando os direitos e deveres das trés partes envolvidas na prestacdo do
servigco: as empresas, 0 poder concedente e os consumidores.

Por tal motivo, imprescindivel o agir de forma independente e autbnoma, com
capacidade para tomar decisdes equilibradas e justas apés amplo debate entre os
envolvidos, haja vista se tratar de instituicdes que interferem em mercados pujantes
e convivem com pressdes de varios segmentos. Neste passo, desde a selecdo de
seus integrantes, jA se observa procedimento proprio com a participacdo do

Executivo e Legislativo que busca justamente atenuar ao maximo as interferéncias.
4.1. O Legislativo e Executivo na Composi¢cdo das Agéncias

A Lei n. 9986/00 ao instituir as agéncias reguladoras delegou a atividade a um
conselho diretor integrado por cinco membros, brasileiros, de reputacao ilibada,
formacdo universitaria e elevado conceito em seu campo de especialidade.

Para consagrar a legitimidade da diretoria, no art. 5°, ficou estabelecido que a
nomeacao de diretores e conselheiros, realizada pelo chefe do Poder Executivo, é
condicionada a aprovacdo em sabatina realizada pelo Senado Federal, nos termos
do art. 52, 11l f, da Constituicdo da Republica.?*

Trata-se de mecanismo de controle tendente a impedir a nomeacao de
pessoas sem qualificacdo e desvinculada da atividade a ser regulada,
estabelecendo um sistema legitimo de representatividade de seus membros a partir
de deliberagcéo da Casa Legislativa.

Por outro lado, a garantia de mandato € fundamental para assegurar aos

dirigentes das agéncias a autonomia e independéncia necessarias que lhes

! BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia. DF; Senado Federal 1988. Art.
52: Compete privativamente ao Senado Federal aprovar previamente, por voto secreto, apos
arguigdo publica, a escolha de titulares de outros cargos que a lei determinar.
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permitam julgar com imparcialidade, até mesmo contra interesses politicos ou
econdmicos, 0 que configura a esséncia da politica regulatéria e fortalece a

seguranca juridica dos investimentos.

No que tange a autonomia administrativa, que também vem
sofrendo fortes questionamentos, parte da doutrina aponta a possivel
violagcdo ao art. 84, I, da Constituicdo da Republica quando se estabelece
a estabilidade reforcada dos dirigentes e a impossibilidade de exoneracao
ad nutum. Questiona-se, também a constitucionalidade de os mandatos
dos dirigentes das agéncias néo coincidirem com o mandado do Chefe do
Executivo, em aparente violag&o ao principio republicano.?

Em que pese haver questionamentos acerca da validade juridica do mandato
com prazo fixo, sob a alegacédo de que ndo havendo concurso estar-se-ia tratando
de cargo de confianca, demissivel ad nutum, ndo se pode olvidar que o art. 37, I, da
Constituicao federal prevé acesso aos cargos publicos de todos que preencham os
requisitos legais, o que decerto falece de maiores digressdes ante a observancia dos
requisitos acima elencados.

Vale salientar que os dirigentes das agéncias exercem mandato por prazo
previamente estabelecido na legislacdo que cria o respectivo 6rgao, havendo um
descasamento para que, ao término do mandado de um deles, os demais
permanecam exercendo suas atribuicdes sem solucéo de continuidade deliberativa.

A legitimidade do processo seletivo conferindo estabilidade aos conselheiros
impde a perda do cargo apenas na hipétese de cometerem falta grave, devidamente
apurada em processo administrativo ou judicial, assegurados os principios da ampla
defesa e do contraditério, primado da seguranca juridica que repercute na relevancia
dos investimentos envolvidos na area de atuacdo das agéncias que reclama
autonomia plena.

Observada estritamente a rigidez do processo seletivo, ndo resta duvidas que
a pessoa investida no cargo gozaria de amplos poderes para atuar na regulacéo de
forma independente e desvinculada daqueles que respaldaram seu ingresso. Nao
obstante, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), 6rgdo de controle do Poder
Legislativo, considera que os critérios, excessivamente subjetivos, possibilitam a
indicacdo de diretores que ndo possuem 0s conhecimentos imprescindiveis para o

exercicio de cargo de natureza técnica, além do que ja se manifestou no sentido de

2 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. A Constitucionalizacéo do Direito Administrativo. Rio de
Janeiro: Lumen Jdris. 22 Edigdo, 2010, p. 152-153.
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que a sabatina na forma como realizada pelo Senado Federal, ndo oferece
elementos satisfatorios para afericdo dos candidatos.

A preocupacao que surge desta situacao é evidentemente politica, na medida
em que o diretor ou conselheiro investido na fungcdo sem o submetimento ao devido
crivo acerca de seu conhecimento técnico, da ensejo a uma regulagédo
comprometida e vulnerada a interesses e pressodes exercidas por parlamentares que
atendem a interesses de grupos especificos diretamente vinculados a agéncia

reguladora.

4.2. O Controle do Tribunal de Contas da Uniao

Analisando o texto constitucional, é o Tribunal de Contas que possui
competéncia para adentrar no mérito das acBes administrativas, para aferir a
economicidade das Agéncias Reguladoras.

A Constituicdo federal nos art. 70 e 71 trata da fiscalizacdo contabil, financeira
e orcamentaria referente as atribuicbes atinentes ao Tribunal de Contas. Todavia,
devido a complexidade e o acentuado carater técnico-especializado que
caracterizam as decisOes das Agéncias Reguladoras, os Tribunais de Contas nao
estdo aparelhados para esse fim e, por tal motivo, os érgaos técnicos dos Tribunais
de Contas apenas opinam, mas suas decisdes sofrem interferéncias politicas,
devido a forma de indicagcéo politico-partidaria. Por isto, o controle pelo Tribunal de
Contas é limitado e ainda comprometido por vicio de origem em sua composi¢ao.

A atuacdo do Tribunal de Contas € principalmente em trés areas: auditoria
financeira e orcamentaria; julgamento das contas dos administradores e
responsaveis por bens e valores publicos; e, emissdo de parecer prévio sobre as
contas prestadas anualmente pelo Executivo. Neste passo, a Constituicdo federal
nao autoriza o Tribunal de Contas a investigar o mérito das decisdes administrativas
de uma autarquia, por conseguinte, nem de uma Agéncia Reguladora, que € uma
autarquia especial. Deste modo, ndo Ihe caberia avancar a atividade fiscalizadora
sobre a atividade-fim da Agéncia Reguladora, sob pena de violagcdo do principio da
separacéo de Poderes.?®

%% Tribunal de Contas da Unido. Plenario. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/tcu/PDFs/Acordao3822004-TCU-
Plen%E1rio.pdf>. Acesso em 04 dez. 2014.


http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/tcu/PDFs/Acordao3822004-TCU-Plen%E1rio.pdf
http://www.camara.gov.br/internet/comissao/index/mista/orca/tcu/PDFs/Acordao3822004-TCU-Plen%E1rio.pdf
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Como auxiliar do Poder Legislativo para o controle da Administracado Publica,
incumbe ao TCU a avaliacdo dos atos praticados pelos 6rgdos reguladores e, nao
obstante ser recorrente a avaliagcdo de seu desempenho, a autonomia das agéncias
é tratada de forma dubia pelo TCU que as vezes intervém de forma profunda na
propria politica regulatéria enquanto em outras apresenta alguma deferéncia aos
reguladores.

Em uma primeira vertente de precedentes o TCU reconhece que sua
competéncia constitucional para a realizacdo de auditorias operacionais permite
grande ingeréncia sobre as atividades administrativas o que abrangeria o controle
dos atos praticados, inclusive sob a otica do principio constitucional da eficiéncia,
conforme se verificou na consulta formulada pelo Ministério das Comunicacfes
acerca das formalidades a serem observadas para o uso de recursos do Fundo de
Universalizagdo dos Servicos de Telecomunicacdes (Fust). Nesta ocasido, o TCU
no Acérddo n. 1107/2003 sob a relatoria de Humberto Guimardes Souto em
13/08/03, praticamente definiu como deveria ser implementada a politica de
universalizacéo do setor de telecomunicacdes, a revelia da Anatel.?*

A andlise interpretou de forma peculiar a legislacdo aplicavel ao caso, além
de ter deixado pouco espago para a atuacdo do 6rgdo regulador. De fato,
atualmente a interpretacdo se reflete no uso de recursos do Fust em patamares
irrisorios.

O TCU, como 6rgao de controle externo vinculado ao Poder Legislativo, ja
expediu recomendacdo a Anatel para que melhorasse seus sistemas de fiscalizacao
de modo a permitir acesso em tempo real a base de dados de registros de
reclamacoes de usuarios dos call centers de todas as prestadoras para consulta e
acompanhamento remoto da resolugédo de reclamacdes e problemas reportados
pelos usuérios. Ainda que o Tribunal tenha tecido consideracbes acerca dos
cuidados para que nao fosse determinada ou recomendada uma medida
tecnicamente inviavel, fato € que posteriormente, a falta de implantagdo do sistema
foi considerada um descumprimento da deciséo anterior e, deste modo, o Tribunal
acabou por impor a adocdo de um determinado método de fiscalizacdo do setor

regulado, o que vai muito além de uma recomendacgao a agéncia.

** Tribunal de Contas da Unido. Plenario. Disponivel em:
<http://www.lexml.gov.br/urn/urn:lex:br:tribunal.contas.uniao;plenario:acordao:2003-08-13;1107>.
Acessado em 04 dez. 2014.
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Outra vertente indica a dubiedade de tratamento, indicando uma deferéncia
administrativa, quando o TCU preserva o ato praticado pela agéncia reconhecendo a
importancia de sua autonomia deciséria, assegurando para si, todavia, a
possibilidade de atuar, caso o 6rgdo regulador ndo desempenhe a contento suas
competéncias, conforme se assentou em solicitacdo formulada pela Comissao de
Meio Ambiente, Defesa do Consumidor e Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal
para realizacdo de auditoria nos sistemas de tarifacdo e cobranca das empresas de
telecomunicacdes.?

Neste caso, houve grande preocupacdo em analisar as particularidades
envolvendo a atuagdo da Anatel sem interferir diretamente em suas atividades. O
TCU fez suas consideracdes com clara preocupacdo de manter aberto o leque de
opcOes para a atuacdo do orgao regulador — ao menos até que seja caracterizado
algum tipo de omissao por parte da agéncia.

A postura do TCU que parece mais razoavel est4d préxima da segunda
vertente, na qual ha uma preocupacdo clara em resguardar as competéncias do
orgao regulador de forma muito analoga ao que ocorre na delimitacdo do controle
judicial.

Ndo parece adequado aceitar a substituicdo de juizo emitido pela Agéncia
Reguladora quando a questédo estiver circunscrita a sua esfera de competéncias e,
mesmo nos casos em que restar caracterizada omissao, caberia apenas ao TCU a
determinacao para que esta fosse sanada, jamais impondo para que fosse adotado
um comportamento comissivo especifico, muito menos com uma reducdo do leque

de opcdes regulatdrias disponiveis para a agéncia.
4.3. O Conflito Normativo

O assédio politico tende a infiltrar nas rela¢des institucionais, fazendo com
gue as decisdes quanto as politicas de Estado, pautadas no interesse da
coletividade e na seguranca juridica, passam a sofrer forte impacto daqueles que
transitoriamente estdo no poder, seja para enaltecer um viés assistencialista, seja

para tutelar interesses de grupos especificos.

*® Tribunal de Contas da Unido. Plenario. Ac6rd&o n. 210/2013. Min. José Jorge. Disponivel em:
<file:///C:/Documents%20and%?20Settings/Administrador/Meus%20documentos/Downloads/sf-
sistema-sedol2-id-documento-composto-20185%20(2).pdf>. Acesso em 04 dez. 2014.
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Recentemente, interferéncia legitima sob o aspecto formal, embora de acerto
duvidoso, se assistiu quando o Congresso Nacional no dia 07/06/14, exercendo a
competéncia exclusiva conferida pelo art. 49, V, da Constituicdo federal, sustou a
Resolucdo da ANVISA de 2011 que proibia a venda remédios emagrecedores.

Os medicamentos liberados (anfepramona, femproporex e mazindol) fazem
parte do grupo de anfetaminas que, na Resolucdo proibitiva de comercializagao
avaliou-se que trazia mais riscos do que beneficios, tais como hipertensédo pulmonar
e arterial, além de inexistir estudos que demonstrassem a eficacia do medicamento.

A Resolugdo vigia desde 2011 e era respaldada por estudos técnicos e
acompanhamentos realizados pelo 6rgéo regulador, tendo sido expedida depois de
audiéncias publicas que reuniram representantes de sociedades médicas e
pesquisadores, o que ora foi sumariamente desprezado para tomada de uma
decisdo com forte viés politico em ano eleitoral, sob pressdo de associacbes
médicas de endocrinologistas favoraveis ao uso desses medicamentos para
emagrecimento, capitaneada pelo Conselho Federal de Medicina que sustentava
sua liberacdo como sendo mais uma alternativa de tratamento.

Argumentou-se que os medicamentos eram vendidos no Brasil ha mais de 40
anos e que continuam sendo vendidos em mais de 80 paises, desconsiderando
relatérios internacionais nos quais a Anvisa havia se baseado, em razdo de
possiveis efeitos negativos na saude dos pacientes, como problemas cardiacos e
alteracdes no sistema nervoso. Os técnicos justificavam que os resultados desses
tratamentos ndo eram comprovados e ndo compensavam os efeitos colaterais e,
deste modo, a deliberacdo havia sido fruto de amplo debate e intensa discussao
junto a sociedade civil prevalecendo o interesse pela saude publica, sumariamente
descartado pelo Legislativo as vésperas de sua renovacdo no pleito eleitoral de
2014.2°

4.4. O Aparelhamento Politico

26 Camara aprova projeto que libera venda de remédios para emagrecer. Globo.com. Brasilia. Disponivel em :
<http://gl.globo.com/bemestar/noticia/2014/04/camara-aprova-projeto-que-libera-venda-de-
remedios-para-emagrecer.html>. Acesso em 04 dez. 2014.


http://g1.globo.com/bemestar/noticia/2014/04/camara-aprova-projeto-que-libera-venda-de-remedios-para-emagrecer.html
http://g1.globo.com/bemestar/noticia/2014/04/camara-aprova-projeto-que-libera-venda-de-remedios-para-emagrecer.html
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O sistema das agéncias reguladoras implica outorga de certa independéncia
em relacdo ao governo no gue tange a Vvarios aspectos de sua atuacdo e se ha
interferéncia politica do governo, o sistema pede a sua pureza e vocagao, conforme
vem se verificando com o proposito de reduzir o poder daquelas entidades,
ingeréncia que denota flagrante distor¢do no processo de desestatizacao.

Trés males podem ser apontados com destaque face a sua ocorréncia com
certa frequéncia, corroborando as denominadas falhas de governo decorrentes de
interferéncia indevida do governo nos 6rgdos regulatorios: a migracdo publica, o
locaute/desaparelhamento e a inani¢édo regulatoria.

A migracdo publica decorre do assédio exercido sobre os conselheiros e
diretores, com o propésito de se influenciar ilegitimamente na tomada de deciséo,
acenando com a possibilidade de ao término do mandado, ingressar na
administracdo direta ou mesmo nos quadros partidarios para concorrer nos proximos
pleitos eletivos.

A Lei n. 9986/00 ao regulamentar a gestdo de recursos humanos das
Agéncias Reguladoras, estabeleceu em seu art. 8°, com a redacao alterada pela
Medida Provisoria n. 2216-37/2001, que o ex-dirigente fica impedido para o exercicio
de atividades ou de prestar qualquer servico no setor regulado pela respectiva
agéncia, por um periodo de quatro meses, contados da exoneragcdo ou do término
do seu mandato.

Do mesmo modo, as leis setoriais que fixam prazos mais longos de
quarentena, 01 (um) ano pela Anatel e Aneel, conforme art. 30 da Lei n. 9472/97 e
art. 9° da Lei n. 9427/96, respectivamente, referem-se a prestacéo direta ou indireta
de servicos as empresas vinculadas ao setor, nada falando a respeito de eleicdo ou
nomeagao a cargo em COmMISSA0 NOS governos e empresas estatais ou sobre o
exercicio de funcéo politico-partidaria.

Assim, inexistindo quarentena relativa a estas atividades, ao contrario do ex-
dirigente que fica impedido para o exercicio de atividade no setor regulado, o
problema da migragédo publica é agravado visto que no dia seguinte ao término do
mandato na agéncia, o politico profissional pode candidatar-se ou ocupar cargos em
comissao no governo, caracterizando a chamada captura estatal que ainda acarreta
0 esvaziamento decisorio da entidade através do locaute, uma vez que a auséncia

de conselheiro por vezes inviabiliza delibera¢des regulatorias.
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De tempos para ca as agéncias reguladoras se transformaram em
demandas partidarias a compor os respectivos mosaicos de siglas: o PC do
B ocupa a ANP; o PMDB briga pela ANEEL e ANAC; o PTB quer a ANTT e
assim por diante. Muitos dos cargos diretivos passaram a ser preenchidos
por pessoas sem a necessaria sofisticacdo técnica — esta sim,
indispensavel & conducéo da politica de regulacéo setorial.?’

N&o custa lembrar que a atuacdo do Poder Concedente no ambito da tomada
de decisdes pelas Agéncias Reguladoras deve ser paritaria com as concessionarias
e usuarios. A participacdo democratica de todos os agentes enseja a tomada de
decisdo adequada, ndo se permitindo o0 manejo de expedientes escusos com vistas
a obtencdo de decisdo mais favoravel a seus interesses, sob pena de macular o
interesse primario da coletividade, a partir dos elementos existentes no tabuleiro

decisorio.

4.5. O Desaparelhamento Regulatério

A légica das nomeacdes passou a fazer parte dos arranjos politico-
governamentais que sem ddvida alguma, atenua ou até mesmo aniquila a
independéncia técnica, instalando outras prioridades regulatérias que tendem a se
alinhar ao programa do Governo Central, consolidando o aparelhamento politico das
Agéncias Reguladoras e consequente desaparelhamento técnico-decisorio.

O locaute/desaparelhamento se verifica quando os cargos ficam durante
longo periodo desocupados ou, quando muito, preenchidos por interinos fazendo
com que algumas das agéncias literalmente figuem impedidas de regular os
respectivos setores, devido a falta de quérum em suas diretorias colegiadas,
conjugado com o fato de que, por vezes, nao dispde da expertise necessaria para o
respectivo direito da regulacao.

N&o se pode olvidar que a omissao € também uma escolha regulatoria, mas
desde que isso seja feito pela entidade competente e nédo pelo Poder Executivo
central que, deixando de nomear diretores detentores de conhecimento técnico no
setor a ser regulado ou ndo os nomeando tempestivamente, impede que a regulacéo

seja feita, caracterizando o locaute regulatorio ou desaparelhamento da agéncia.

* SUNDFELD,Carlos Ari; ROSILHO, André. Direito da Regulacéo e Politicas Publicas. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014, p. 132.
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A inanicao regulatéria decorre de ilegitima interferéncia com o proposito de
enfraquecer o 6rgdo, como se verificou no episddio envolvendo o reajuste das tarifas
de telefonia fixa, logo no inicio do primeiro mandato de Lula em 2003. Os contratos
de concessao de Servico Telefénico Fixo Comutado - STFC celebrados em 1998
previam o uso do indice Geral de Pregos — Disponibilidade Interna /IGP-DI para
pautar os reajustes. O recém-eleito presidente da Republica considerou abusivo o
reajuste que seria decorrente da aplicacdo das regras contratuais, recomendado sua
suspensao ao presidente da Anatel, a época Luiz Guilherme Schymura, até que
fosse celebrado acordo com tarifas justas e coerentes com o interesse publico e com
a politica econbmica em vigor. Diante da clareza das regras contratuais, a Anatel
procedeu aos reajustes na forma prevista nos contratos de concessao, fazendo com
que o entdo ministro das Comunicacdes simplesmente incentivasse o
questionamento judicial dos reajustes e a propria legitimidade da decisao, o que
acabou por desgastar a relacdo entre a Agéncia e o Ministério, dificultando a
permanéncia do conselheiro-presidente no 6rgao regulador que veio a renunciar em
2004.%®

A realidade atual brasileira especialmente apés a primeira
sucessdo presidencial, depois de criadas as agéncias, demonstra a
necessidade de amadurecimento institucional das questdes polémicas em
torno do tema. O que se verifica, hoje, € uma tentativa de enfraguecimento
das agéncias sem a utilizacdo do processo democréatico que deve nortear
eventuais mudancas do modelo regulatério. Ao invés de alteragcBes
legislativas, do debate democratico e da andlise judicial dos problemas
apontados, procura-se retirar o poder por meio de subterfigios como, vg, a
nomeacdo de dirigentes por razdes politicas, sem a observancia das
gualificagbes técnicas e,a te mesmo, a auséncia de nomeacdo desses
dirigentes, impedindo a tomada de decisdes deliberativas no seio das
agéncias.29

Outro caso de ingeréncia do Executivo que merece destaque foi o papel
desempenhado pela Camara de Gestdo da Crise de Energia Elétrica durante o
episodio ocorrido entre 2001 e 2002, conhecido como apagéo elétrico no governo de
Fernando Henrique Cardoso. Neste periodo, ndo obstante ser 6rgao especializado

responsavel pela regulacdo do setor, a Aneel acabou relegada ao segundo plano,

%8 Lula pede a Anatel que s6 conceda reajuste apés negociacdo. Agéncia Estado. S&o Paulo. 26 jun.
2003. Disponivel em:
<HTTP://www.estadao.com.br/arquivo/tecnologia/2003/not20030626p43503.htm> Acesso em 04
dez. 2014.

? OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. A Constitucionalizagéo do Direito Administrativo. Rio de
Janeiro: Lumen Jdris. 22 Edigdo, 2010, p. 176.
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com todas as decisdbes sendo tomadas e coordenadas pela Casa Civil da
Presidéncia da Republica.*

Noutra ponta do problema, a forte pressédo politica suportada em funcéo de
eventos especificos, por vezes causados pela falta de estrutura minima para
funcionamento da agéncia, acaba por determinar a renuncia de seus dirigentes
como se verificou nos idos de 2006 e 2007 quando a Agéncia Nacional de Aviacéo
Civil (Anac) experimentou a rendncia sucessiva de todos os seus diretores durante o
episodio que ficou conhecido como apagao aéreo, por conta de falhas operacionais
que causaram transtornos aos usuarios nos aeroportos, agravado pela ocorréncia de
grave acidente aéreo.

O Poder Executivo atribuiu a responsabilidade pela crise diretamente a Anac,
exercendo pressao sobre seus diretores que, embora ndo houvessem sequer sido
submetidos a procedimento investigatorio, acabaram por deixar os cargos mediante
apresentacao das renuncias em um periodo de 3 meses, muito embora, por forca
legal, possuissem mandato até 2011. Além de o Ministério da Defesa ter enrijecido o
discurso contra o érgéo regulador, criou-se a Secretaria de Aviacdo Civil que passou
a desempenhar papel fundamental no setor caracterizando inanicdo regulatéria.®*

Os exemplos revelam a insuficiéncia da analise meramente legal da
autonomia das agéncias reguladoras. Em tese, em nenhum dos casos os diretores
e conselheiros deveriam ter deixado os cargos na medida em que nao houve
decisdo administrativa ou judicial que houvesse determinado a perda do cargo, na
forma do que dispde o art. 9°, da Lei n. 9986/00.

Como 6rgédos da Administragcdo Indireta vinculada a um Ministério de Estado,

as autarquias ndo se submetem a subordinacéo, instituto proprio da Administracédo

% ZIMMERMANN, Patricia. Ministro apresenta plano para gerar mais 19,6 mil MW. Folha On line.
Brasilia. 05 jun. 2001. Disponivel em:
<HTTP://www1.folha.uol.com.br/folha/dinheiro/ult91u23448.shtml>. Acesso em 04 dez. 2014.
ZIMMERMANN, Patricia. Governo pode pagar para industria ndo utilizar energia, diz Parente.
Folha On line. Brasilia. 05 jun. 2001. Disponivel em:
<HTTP://www1.folha.uol.com.br/folha/dinheiro/ult91u23472.shtml>. Acesso em 04 dez. 2014.

%! Giraldi, Renata. Lula admite gue crise aérea ndo terminou. Folha On Line. 06 set. 2007.
Disponivel em: <HTTP://www1.folha.uol.com.br/folha/cotidiano/ultd5u326217.shtml>. Acesso em 04
dez. 2014.

Presidente da Anac confirma renuncia e critica ministro. Folha On Line. 31 out 2007. Disponivel
em: <HTTP://www.folha.uol.com.br/folha/cotidiano/ult95u341407.shtml>. Acesso em 04 dez. 2014.
Giraldi, Renata. Ministro Nélson Jobim critica leniéncia da Anac. Folha On Line. 23 out. 2007.
Disponivel em : <HTTP://www1.folha.uol.com.br/folha/cotidiano/ult95u339024.shtml>. Acesso em
04 dez. 2014.
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Direta e, expedientes desta natureza ndo agregam o sistema que visa a eficiéncia do

servigo publico.

Insta realgcar que ndo se pode confundir subordinacdo com
vinculagdo administrativa. A subordinagdo tem caréater interno, decorre do
poder hierarquico, e se estabelece entre 6rgdos de uma mesma pessoa
administrativa, admitindo todos os meios de controle do superior sobre o
inferior. J4 a vinculagdo possui carater externo, resulta do controle que
pessoas federativas exercem sobre as pessoas pertencentes a
Administracdo Indireta, que sédo dotadas de personalidade juridica prépria,
sendo exercida nos limites que a lei estabelecer, sem suprimir, contudo, a
autonomia conferida ao ente supervisionado.32

Este estado de coisas acaba por inibir o aporte de novos investimentos, na
medida em que ndo se vislumbra um horizonte seguro e com perspectivas positivas
no ambiente regulado, o que decerto repercute na qualidade dos servigos prestados

aos usuarios, sem o adequado grau de satisfacao.

4.6. Supervisado Ministerial

As leis criadoras das agéncias reguladoras sao claras ao afirmar que de suas
decisGes néo cabe recurso para a Administracao direta. Tal assertiva se infere da
leitura do art. 19, XXV, da Lei n. 9472/97 que, no ambito da Anatel, maneja recurso
ao Conselho Diretor para decidir em ultimo grau sobre as matérias de sua alcada e
ainda, a partir do art. 9°, 8§ 2° da Lei n. 12529/11 que, ao instituir o Sistema
Brasileiro de Defesa da Concorréncia, integrado pelo Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica - Cade e pela Secretaria de Acompanhamento Econémico do
Ministério da Fazenda, 6érgdos regulatérios embora ndo nominados de agéncias
reguladoras, dispbe de igual modo que das decisfes do Tribunal ndo comportam
revisdo no ambito do Poder Executivo.

Neste sentido, em se tratando de 6rgdo vinculado a Ministério, parte da
doutrina entende que as agéncias reguladoras sequer estariam sujeitas a supervisao
ministerial, na medida em que descabe recurso hierarquico.

N&o obstante, o Parecer n. 04/06 da lavra da Advocacia-Geral da Uniédo
(AGU), ao enfrentar questdo relacionada a Agéncia Nacional de Transporte

Aquaviario (Antaq), apontou seu carater vinculante para toda Administracdo Publica,

%2 MADEIRA, José Maria Pinheiro. Administracéo Publica Centralizada e Descentralizada — Tomo
I. Rio de Janeiro: América Juridica. 92 Edicdo, 2007, p.155.
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bem como o cabimento de recurso hierarquico improprio perante o respectivo
Ministério a que esteja vinculada, nas hipoteses de restar evidenciado
transbordamento de sua competéncia regulatéria ou violagdo a politica publica
estabelecida.

Em que pese a auséncia de hierarquia entre os 6rgdos a ensejar o aludido
recurso, a primeira hipétese ndo reclama maiores digressfes, na medida em que
carecendo de legitimidade, a andlise decisoria ho ambito do respectivo Ministério se
amoldaria a supervisdo ministerial prevista no art. 19 do Decreto-lei n. 200/67.

O ponto sensivel da questdo diz respeito a violagdo da politica publica que
abre um precedente ameacador no que toca a autonomia das agéncias reguladoras
em relacdo do Poder Executivo, na medida em que sua decisdo deve ser pautada
pela politica de Estado que nem sempre corresponde a politica de governo, podendo

ser alvo de interferéncias e ruidos na relacao institucional.

Voltando as apreciacdes sobre as faculdades que decorrem do
poder hierarquico, alude-se a avocacao, que é fato inverso da delegacéo. E
chamar para si atribuicbes originariamente entregues a subordinado.
Como regra geral, a avocacdo € permitida, embora tenha carater de
excepcionalidade, s6 devendo ser adotada pelo superior hierarquico
guando houver motivos relevantes para tal substituicdo, isto porque a
avocacdo de um ato sempre desprestigia o inferior e, ndo raro, desorganiza
o normal funcionamento do servigo; por isso, deve ser fundamentada
porque representa um capitis diminutio do agente administrativo; logo, a
avocacao ndo é permitida com muita liberdade.

Ainda que a legalidade das conclusbes do parecer seja questionavel, o
quadro institucional que emerge do posicionamento da AGU exige um dialogo
préximo entre Agéncias e Ministérios a que estejam subordinadas e, embora possa
ser saudavel do ponto de vista de alinhamento de politicas publicas, pode também
ser bastante prejudicial caso venha a representar submissdo da Agéncia ao
Ministério, deixando de ser 6rgao de Estado e passando a mero 6rgédo de governo,

longa manus do Ministério.

Parece-nos, todavia, que a orientagédo contida no parecer da AGU,
como a devida vénia, € inconsistente com a propria légica que justificou a
implementacdo do modelo de agéncias reguladoras no Brasil. Ao se admitir
a interposicao de recurso hierarquico improprio nas situacfes apontadas no
parecer, poder-se-ia “jogar por terra” toda a autonomia das agéncias

% MADEIRA, José Maria Pinheiro. Administracdo Publica Centralizada e Descentralizada — Tomo
I. Rio de Janeiro: América Juridica. 92 Edicéo, 2007, p. 151.
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reguladoras e a pretendida despolitizacdo de setores marcadamente
técnicos que necessitam de maior seguranca juridica. Sob o pretexto
genérico de que o ato da agéncia viola uma determinada “politica publica”,
o Chefe do Executivo sempre teria a possibilidade de rever o ato
regulatério, o que nao seria, em principio, recomendavel.*

Neste quadro, por mais autbhomas que sejam sob o aspecto formal, as
agéncias reguladoras ainda se inserem em um governo central e sofrem influéncia
direta do contexto politico ao seu redor, sendo imprescindivel um dialogo politico
com o Poder Executivo, sem, contudo, chegar as vias de submissao e deslocamento
do principal objetivo consistente na eficiéncia.

Casos mais recentes, como a prorrogacdo antecipada dos contatos de
concessao de eletricidade mediante reducdo das tarifas, novas normas de
competicdo e melhoria da qualidade nas telecomunicacdes e nos programas de
investimentos em portos, aeroportos, rodovias e ferrovias deixam claro o quanto é
importante haver no Brasil entes reguladoras independentes, autbnomos, eficientes
e transparentes, com capacidade de agir de forma equilibrada diante das
transformacdes que o pais passa na economia.

A ingeréncia politica recentemente deu causa a um desequilibrio regulatério
gue nado beneficiou qualquer dos agentes econdmicos, mas tdo somente 0 governo
gue divulgou reducao na tarifa de energia elétrica, pulverizada em pouco mais de um
ano, por conta da crise hidrica que influenciou a geragéo de energia.

Pouco mais de um ano e meio depois da reducdo na tarifa de energia (18%
para residéncias e de até 32% para industrias, agricultura, comércio e servicos), a
Firjan aponta que o custo de energia elétrica para as industrias que a época teve
reducdo de 28% ja é maior este més do que em janeiro de 2013 quando a MP 579
entrou em vigor.*

Em abril, a Aneel aprovou reajuste de 28,99% nas tarifas de baixa tensdo em
distribuidoras do RS, em 33,49% no Parana, 17,69% na Celpe de Pernambuco,
além de minas (14,24%) Rio e Sao Paulo. MS (9,4%). Esta flagrante ingeréncia do
Poder Executivo na fixacdo do preco ao consumidor, foi efetivada sua reducéo via

% OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. A Constitucionalizacéo do Direito Administrativo. Rio de
Janeiro: Lamen Jaris. 22 Edigdo, 2010, p. 167.

% BENEVIDES, Carolina. Custo da energia para a indistria € maior do que em janeiro de 2013. O
Globo, Rio de Janeiro. Disponivel em: <http://oglobo.globo.com/brasil/custo-da-energia-para-
industria-maior-do-que-em-janeiro-de-2013-13785224>. Acesso em 31 ago. 2014.
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Medida Proviséria n. 579, o que causou grande desequilibrio para as distribuidoras e
elevado despacho térmico. A canetada que foi sentida menos em 2013 é sentida
agora e vai ter reflexo em 2015, por conta dos aportes no setor e a necessidade de
continuar com as termelétricas em funcdo da seca. A MP foi imposta e agora
algumas distribuidoras precisam de aportes e o governo simulou que todas as
concessdes seriam renovadas, determinando um valor que algumas distribuidoras
nao aceitaram. O preco subiu no mercado a vista, parou de chover, as termelétricas
tiveram que ser usadas e isso abriu um rombo nas distribuidoras.

A mesma desregulacgédo foi verificada na gestao dos recursos hidricos a cargo
da ANA que foi leniente, atendendo a interesses politicos em ano eleitoral que
rejeitava racionamento.

A crise da agua ameaca 1369 municipios brasileiros e a Regido Metropolitana
de S&o Paulo, onde a maior preocupacado sempre foi com enchentes, coloca em
xeque o modelo de gerenciamento dos recursos hidricos no pais, apesar de a
legislacdo brasileira ser inovadora ao estabelecer a gestdo por bacia hidrogréfica,
nao por limite geografico, na pratica a atuacdo dos Orgaos reguladores foi
enfraquecida. Segundo Malu Ribeiro, coordenadora da Rede das Aguas da
Fundacdo SOS Mata Atlantica, a agua nado é tratada como questéo estratégica e a
sociedade, que tem uma falsa cultura de abundancia, ndo atua para reverter o
quadro.

O estudo indica que o Brasil consome 83% de sua agua ha producéo agricola
e pecuaria e entre 2006 e 2010, houve um incremento de 29% na retirada de agua
dos mananciais principalmente para irrigacdo, que passou de 47% para 54% do
total. O consumo de uso humano urbano e rural, ndo passa de 10% do total. O
Atlas do Saneamento 2011, do IBGE, mostra que as empresas de saneamento
perdem entre 37% e 42% da agua no caminho entre os reservatérios e o
consumidor. Para piorar, a distribuicdo € desigual: um quarto dos municipios
brasileiros sofre com racionamento de agua.*

A despeito das previsbes cientificas, o Congresso Nacional aprovou um
Caodigo Florestal que flexibilizou a preservacdo de matas no curso dos rios e entorno

de nascentes. A recuperacao das bacias degradadas ndo passa de futuro incerto e

% CARVALHO, Cleide. Desperdicio de agua é maior no campo, aponta especialista. O Globo, Sdo
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projetos de desassoreamento parecem surtir mais efeito na contratagdo de dragas
do que no leito dos rios.

O Brasil passa por um momento extremamente importante, no qual ha
necessidade e perspectiva de aceleracdo nos investimentos em infraestrutura. Essa
jornada exigird eficiéncia das agéncias reguladoras do setor, ja que elas detém
competéncias essenciais para 0 pais executar processos de aperfeicoamentos
regulatorios. Muitos deles ja estdo em andamento, nos setores de energia elétrica,
petr6leo e gas natural, transportes e logistica, saneamento basico e
telecomunicacdes. Mas certamente outros podem ser necessarios nos proximos
anos.

Temos no Brasil uma histéria relativamente recente com as agéncias
reguladoras independentes e, se em paises como os Estados Unidos elas existem
desde os ultimos anos do século XIX, por aqui elas funcionam desde o fim dos anos
90, quando o Estado brasileiro comecou a eliminar monopdlios estatais longevos e
ineficientes nos setores de infraestrutura e permitiu o retorno do capital privado para
investir, operar e manter ativos e servicos.

As agéncias reguladoras também acabaram forgcando a melhoria na gestédo
das empresas estatais, que agora convivem em um ambiente competitivo com as
companhias privadas.

Tais competéncias e funcbes s6 serdo cumpridas com eficiéncia se as
agéncias reguladoras estiverem devidamente estruturadas, com equipes técnicos
em quantidade suficiente, com conhecimento e treinamento atualizado e com
condicdes adequadas para regular, fiscalizar e arbitrar com autonomia e

independéncia principalmente em relacdo ao Poder Central.
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5. O CONTROLE DO PODER JUDICIARIO NO DIREITO REGULATORIO

Em virtude do curto periodo de atuacdo das agéncias reguladoras no Brasil,
ainda com certa frequéncia, ndo sO suas decisfes sao objeto de questionamentos,
mas também questdes relacionadas as suas atribuicdes séo levadas ao Judiciario,
instado a se manifestar acerca dos limites quanto ao exercicio das atribuicBes
regulatorias, seja em funcdo do conflito de interesses entre concorrentes, seja em
razdo de conflito entre entes da Federacdo que, de alguma forma, atuam
concomitantemente em determinados segmentos.

Em se tratando do Poder da Republica constitucionalmente estabelecido para
dirimir os conflitos, tendo em conta a multiplicidade de interesses envolvidos, bem
como os reflexos decorrentes das decisbes regulatérias que transcendem ao
interesse primario de se prestar o melhor servico a sociedade, impositiva uma
abordagem acerca do cenario brasileiro e do alcance desta rediscussao meritdria no
ambito do Poder Judiciério.

Apoés duas décadas em que o Brasil permaneceu submetido a um regime
autoritario e restritivo de direitos, a Constituicdo de 1988 estabeleceu no art. 5°
inciso XXXV que incumbiria ao Poder Judiciario apreciar toda e qualquer lesdo ou
ameaca a direito, o que |Ihe conferiu a qualidade de guardido da Constituicdo na
atividade de dirimir os conflitos, tutelando direitos fundamentais.

O Poder Judiciario, mantendo-se equidistante do interesse das pessoas
publicas e privadas, assegura um julgamento em que o Unico fator de motivacéo
seja a lei ou a Constituicdo, de modo que toda vez que o Legislativo ou o Executivo
se descuide dos parametros deles exigidos e ofendem direitos do individuo ou da
coletividade, o controle judicial deve restaurar a situacao de legitimidade.

Nesta ordem, em se tratando de decisdes que demandam uma amplitude de
conhecimento técnico por parte do gestor que alcancam interesses de grupos
econdmicos e repercutem no interesse da coletividade, ha de se perquirir até que
ponto esta ingeréncia seria pertinente, na medida em que o 6rgao jurisdicional ndo
possui a expertise adequada para enfrentamento de todas as questdes que lhe sdo
postas.

Grande parte dos conflitos envolvendo o poder normativo das agéncias
reguladoras extrai-se do mandato legal a elas atribuido e, no ambito regulatério, a

possibilidade de as agéncias reguladoras terem vantagens institucionais em relacao
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ao Congresso para legislar matérias complexas d4 um novo contorno aos limites
formais da regulagéo.

O poder normativo das agéncias € assunto dos mais controversos, podendo
as diferentes correntes a seu respeito ser resumidas da seguinte forma:

O poder regulamentar das agéncias seria inconstitucional uma vez que nao
h& previsdo constitucional para que essas autarquias especiais apliqguem a
discricionariedade normativa por parte do titular do poder regulamentar ou mesmo
que o poder normativo das agéncias nao existiria, pois a Constituicdo vedaria
qualquer tipo de delegacéo;

O poder normativo das agéncias funcionaria a partir de uma delegacao
complementar a fim de lidar com a crescente complexidade das questbes
regulatorias e com fundamento no principio da eficiéncia;

O poder normativo das agéncias decorre da necessidade de regulacao
técnica de mercados o que gerou modificagBes na classica separacdo de poderes
constitucionais 0 que seria legitimo desde que seja submetido a mecanismos de
representatividade técnica ou de participacdo publica direta nas agéncias.

O principal problema que envolvia a independéncia das agéncias reguladoras
versava sobre a aplicacdo do principio da legalidade sob a 6tica dos regulamentos
administrativos e vez por outras sobre a legitimidade e respectivo problema de déficit
democrético.

Sua independéncia ou autonomia sempre foi analisada sobre temas formais
do direito administrativo classico - descentralizacdo, desconcentracdo e hierarquia,
ndo vendo o Estado como agente normativo e regulador da Economia, s6
concebendo o regulamento como espécie de ato administrativo interno.

Pode-se dizer que até 1995, em momento algum se cogitou de preocupacdes
normativo-regulamentares para além daquela competéncia presidencial de emanar
normas secundarias, limitadas ao escopo de permitir 0 exato cumprimento e a
perfeita execucdo das leis pelos subordinados na escala hierarquica.

Esta prerrogativa, portanto, meramente declaratéria, revela um abismo entre o
ideario relativo aos tradicionais regulamentos administrativos como atos meramente
complementares as leis e a competéncia regulamentar decorrente do art. 174 da
Constituicao Federal em vigor.

Em funcéo da diversidade de interesses, a livre iniciativa ndo é suficiente para

gerir determinada situacdo em que haja prejuizo ou menor beneficio para o bem-
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estar da sociedade, sendo determinante para se atingir a finalidade do interesse

publico, maior ou menor intervencao que estabelece os limites materiais.

5.1. A Regulamentacdo no Ambito das Agéncias

Pode-se dizer que o regulamento delegado ndo € absolutamente estranho a
pratica constitucional brasileira. A criacdo das agéncias reguladoras tornou ainda
mais evidente essa assertiva. Embora algumas leis instituidoras de agéncias logrem
definir as atividades passiveis de regulamentacéo, outras o fazem de forma bastante
genérica, conferindo-se ao 6rgdo regulador auténtico poder normativo.

Constata-se a necessidade de se examinar adequadamente o tema referente
ao regulamento-delegado, com o intuito de se construirem marcos normativo e
tedrico mais claros e apropriados a disciplina da matéria, e, se for o caso, discutir-se
até mesmo a possibilidade ou necessidade de reforma constitucional.

A modificacdo introduzida pela EC n. 32/01 inaugurou, no sistema
constitucional de 1988, o assim chamado decreto autdnomo, isto é, decreto
de perfil ndo regulamentar, cujo fundamento de validade repousa
diretamente na Constituicao.

Ressalte-se, todavia, que o decreto de que cuida o art. 84. VI, da
Constituicdo limita-se as hipoteses de organizagdo e funcionamento da
administracdo federal, quando n&o implicar aumento de despesa nem
criacao ou extingdo de drgdos publicos, e de extingdo de fungdes ou cargos
publicos, quando vagos.

Em todas essas situacdes, a atuagcdo do Poder Executivo ndo tem
forca criadora autbnoma, nem parece dotada de condi¢cbes para inovar
decisivamente na ordem juridica, uma vez que se cuida de atividades que,
em geral, estdo amplamente reguladas na ordem juridica.37

Deste modo, levando em conta a alteracdo introduzida em matriz
constitucional que possibilitou a alteracdo da organizacdo e funcionamento da
administracado federal mediante decreto presidencial, e ainda, a partir das leis
instituidoras das agéncias reguladoras que lhe conferiu a devida competéncia
regulamentar, ha de se reconhecer a legitimidade desses 6rgdos para atuagdo nos

respectivos segmentos.

A diferenciagdo entre os regulamentos autbnomos e 0s executivos
passa, destarte, pela necessidade ou ndo de atuacdo prévia do legislador

3" MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional.
S&o Paulo: Saraiva. 82 Edigéo, 2013, p. 923.



53

como forma de habilitar a atuacdo administrativa. A existéncia de lei é
imprescindivel para a edicdo dos regulamentos em geral (executivos),
havendo casos excepcionais de edicdo de regulamentos com fundamento
direto na Constituicdo da Republica (autbnomos).

Conclui-se que os atos normativos das agéncias sé podem ser
considerados, na dicotomia classica apontada pela doutrina, como
executivos, pois possuem fundamento na prépria lei deslegalizadora.®

Hoje tais assuntos se encontram superados, as agéncias sao independentes,
mas nao soberanas e sua competéncia precisa ser definida em standards
legislativos, pois subordinam-se as leis e a Constituicdo, possuindo competéncias
regulamentares baixadas pelas legislagcbes de origem e os regulamentos por ela
emanados, dirigem-se imediatamente aos agentes econdmicos, sejam produtores ou

consumidores do respectivo setor da Economia.

Trata-se, destarte, de atividade de execucédo da vontade da lei, em
que existe uma liberdade ampliada para o administrador na escolha dos
meios e das técnicas a serem utilizadas para alcancar os objetivos ja
tracados na legislacgéo.

A deslegalizacd@o, por esse raciocinio, ndo enseja a formulacao
pelas agenciada de atos normativos equiparados a lei. N&o se trata, com
efeito, das delegacfes legislativas expressamente prevista na Constituicdo
(art. 68) ou na edicao pelo Executivo de atos normativos “com forga de lei”
(art. 62). A atividade normativa das agéncia tem carater infralegal. o

Pode-se verificar que o regulamento, como ato administrativo normativo, que
€ editado nos termos da lei pelas Agéncias Reguladoras produz efeitos em relagéo
aos administrados e néo fere o principio da legalidade. Por outro lado, quanto ao
controle dos elementos do ato regulatério, a motivacéo técnica justifica a existéncia
de um agente regulador, portanto, havendo motivacdo politica, insuficiente ou
inadequada, o0 ato sera nulo por violagédo ao principio democratico.

Conclui-se, portanto que o0 sujeito regulador ndo € mais s0 o chefe do
Executivo e 0 objeto a ser regulado é outro, antes externo que interna corporis,
sendo um equivoco interpretar o art. 174, a luz do art. 84 da Carta da Republica,

como mera repeticdo normativa.

5.2. Jurisdigdo Una e Administrativa

% OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. A Constitucionalizagéo do Direito Administrativo. Rio de
Janeiro: Lumen Jdris. 22 Edigédo, 2010, p. 156.
¥ OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Ob. cit., p. 154-155.
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O controle dos atos administrativos no &mbito da Administracdo Publica da-se
pelo sistema de contencioso administrativo ou pelo sistema da unidade de jurisdicao.

O sistema de contencioso administrativo, geralmente denominado de modelo
francés em razdo de sua origem, € adotado em praticamente todos os paises do
continente europeu e se caracteriza pela dualidade de jurisdigbes. Ao lado do Poder
Judicidrio que dirime os confltos comuns entre as pessoas, 0 ordenamento
contempla uma Justica Administrativa. Portanto, ha uma jurisdicdo ordinaria e uma
jurisdicdo administrativa com juizes e tribunais pertencentes a Poderes diversos do
Estado, na medida em que a Justica Administrativa esta inserida na estrutura da
Administracdo, responsavel por julgar os litigios a ela concernentes, e a Justica
ordinaria integra o Poder Judiciario propriamente dito.

Em ambas as Justicas, as decisdes proferidas ganham o revestimento da res
iudicata, de modo que a causa decidida numa delas ndo pode ser reapreciada pela
outra, donde advém a denominag¢do do sistema de dualidade de jurisdicdo, haja
vista existéncia de duas estruturas organicas independentes.

Neste modelo dual, a Justica Administrativa tem jurisdicio e competéncia
sobre alguns litigios especificos em que uma das partes necessariamente é o Poder
Publico, competindo julgar causas que visem a invalidacéo e a interpretacdo de atos
administrativos quando o interessado requer a restauracdo da legalidade sob o
fundamento de ter seu direito ofendido pela conduta administrativa, bem como
analisar os recursos administrativos de excesso ou desvio de poder.

A organizacdo da Justica Administrativa é complexa e se compde de varias
Cortes e tribunais, cujas instancias administrativas escalonam-se e sao estruturadas
sob um o6rgdo de cupula que profere decisfes finais em matéria contenciosa
administrativa. Na Franca, o poder mais elevado é exercido pelo Conselho de
Estado (Conseil d’Etat) e, no caso de conflito de atribuices entre as duas Justicas,
a controvérsia € dirimida pelo Tribunal de Conflitos, criado precipuamente para esse

fim.

E notdrio o papel de destaque que o Conselho de Estado teve e
tem na formacéo e no desenvolvimento do direito administrativo francés: as
regras e os principios do que hoje se costuma chamar de regime de direito
administrativo foram criados paulatinamente por esse Tribunal na solucéo
de casos concretos a ele submetidos. O direito administrativo francés é,
portanto, um direito eminentemente jurisprudencial — tendéncia, esta, que
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se tem alterado apg(l?as recentemente, por causa da normatiza¢édo advinda
da Unido Europeia.

Por se tratar de uma Justica composta por érgaos especializados oferece a
vantagem de apreciar conflitos de natureza essencialmente administrativa, razéo
pela qual tém contribuido significativamente para o desenvolvimento do Direito
Administrativo, em especial naqueles afetos a regulacdo que reclama maior
expertise.

Os que o criticam este modelo de jurisdicdo sustentam que a imparcialidade
fica mitigada ja que na Justica Administrativa o Estado € parte e juiz do conflito, o
que evidentemente ndo procede, na medida em que a formagdo do julgador
prevalece sobre eventual vinculacdo a interesses da administracdo na busca da
melhor solugéo técnica que atende aos interesses da coletividade.

Diverso delineamento tem o sistema da unidade de jurisdicdo, também
conhecido como sistema do monopdlio de jurisdicdo ou sistema anglo-saxdo por
conta de sua origem. Nesta modalidade, todos os litigios administrativos ou de
carater privado sao sujeitos a apreciacao e a decisdo da Justica comum, composta
de juizes e tribunais do Poder Judiciario.

No sistema da unidade de jurisdicdo — una lex una jurisdictio, adotado nos
Estados Unidos, no Brasil, no México e alguns outros paises, apenas 0s 0rgaos do
Judiciario exercem a funcéo jurisdicional e proferem decisbes com carater de
definitividade.

O sistema da unidade de jurisdicdo apresenta maior vantagem no que se
refere a imparcialidade dos julgamentos porque o Estado-Administracdo e o
administrado se colocam em plano juridico de igualdade quando seus conflitos de
interesse sdo deduzidos nas ac¢des judiciais, todavia, levando em conta a formacgéao
exclusivamente humanista do julgador, em se tratando de conflito afeto a regulacéo
gue demanda alta complexidade e interdisciplinaridade de conhecimento profundo, a
solucdo pode corresponder a uma inadequada andlise face ao déficit de informacéao.

O fundamento da adocéo do sistema da unidade de jurisdicdo pelo Brasil esta
sufragado no proprio art. 5°, inciso XXXV, da Constituicdo que dispde: “A lei ndo

excluird da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito”.

9 SUNDFELD,Carlos Ari; ROSILHO, André. Direito da Regulacéo e Politicas Publicas. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014, p. 96.
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Assim, nenhuma decisdo de qualquer outro Poder que ofenda direito ou
ameace ofendé-lo pode ser excluida do reexame dos 6rgdos jurisdicionais e com
carater de definitividade. A Administracdo Publica em nenhum momento exerce
funcao jurisdicional, de forma que seus atos sempre poderdo ser reapreciados no
Judiciério, valendo consignar que a existéncia de varas de fazenda publica em
algumas comarcas nao significa haver jurisdicdo administrativa, tampouco justica
especializada como ocorre no modelo aleméo, sendo apenas um critério usualmente
adotado pelas leis de organizacao judiciaria para determinar a competéncia de um
juizo.

O confronto entre dualidade de jurisdicdes e jurisdicdo una informa que,
independentemente da opcdo que se faca a respeito, o controle jurisdicional da
Administracdo é mecanismo essencial de contencdo do poder governamental.
Contudo a opc¢ao inadequada ao contexto geral do modo de ser do Direito de um
pais pode levar ao exercicio imoderado de poder estatal pelas instancias
jurisdicionais. Este fenbmeno torna-se problematico a longo prazo, por que leva,
num caso como o brasileiro, ao aumento demasiado da forca de um dos Poderes
estatais, sem que isso seja contrabalanceado por qualquer mecanismo de
legitimacao democratica do magistrado, nem mitigado pela insercéo politica do juiz
na Administracdo, nem ainda justificado por um sistema tradicional de criagao

jurisprudencial do Direito.

5.3. O Ativismo Judicial e a Atividade Regulatéria

No contexto da atuacdo do Judiciario em relagdo a andlise dos atos
administrativos é oportuno ressaltar a discussao sobre o controle de politicas
publicas, especialmente no ambito das agéncias reguladoras, como resultado do
desenvolvimento das ideias de judicializag&o da politica ou politizagéo da justica.

Aqueles que admitem o denominado ativismo judicial sustentam a efetividade
dos direitos como suficiente para determinar a intervencédo do Judiciario em areas
tipicas de gestdo administrativa, por conta da reconhecida ineficiéncia da
Administracdo. Embora tal acdo provoque resultados de satisfacdo social, a
doutrina tem se dividido quanto a sua admissibilidade e aos limites de semelhante

intervencao.
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De uma forma ou de outra a finalidade reflete o fim mediato (interesse

coletivo) sendo o objeto o fim imediato.

O controle judicial € ampliado através do hard look doctrine, em
virtude da qual se permite ao Judiciario avaliar a legalidade e razoabilidade
das medidas regulatérias. Dessa forma, além do exame da legalidade do
procedimento adotado, o Judiciario poderia verificar a razoabilidade das
decisGes das agéncias. A ideia aqui, portanto, € a de evitar que as
escolhas tomadas pelas agéncias sejam caprichosas ou arbitrarias.*

A judicializacdo de politicas publicas, em certa dimensdo, € consequéncia
natural do proprio Estado de Direito, ao permitir que 0s 6rgaos constitucionalmente
competentes zelem pela prevaléncia da vontade do Direito. Todavia, a judicializagéo
em excesso da decisdo sobre politicas publicas, que se caracteriza a partir do
momento em que a opinido subjetiva do juiz ultrapassa o Direito, € a negacao do
Estado de direito.

N&o se discute que quem melhor opera os procedimentos juridicos é que tem
formacao técnico-juridica. No entanto, a decisdo do que € melhor para a populagéo
nado necessariamente se relaciona com a formacdo juridica de alguém. Sem
embargo de ser admitida em algumas hipéteses, em casos especificos ndo se tem
acolhido a substituicdo decisoria do administrador pelo julgador, o que tem causado
ruidos ante a auséncia de parametros dotados de certa objetividade que possam
indicar até onde sera legitima tal interferéncia. A matéria é delicada e ndo prescinde
de maior maturacdo no que concerne as solu¢cdes mais adequadas para o problema.

Na crise hidrica que atingiu principalmente o estado de S&o Paulo, instado a
se manifestar em matéria regulatéria, o Juiz Federal Miguel Florestano Neto, titular
da 32 Vara Federal em Piracicaba, no interior paulista, proibiu, liminarmente, a
captacdo de aguas da segunda parte do chamado volume morte do Sistema
Cantareira, principal manancial do estado e responsavel pelo abastecimento de
cerca de 6,5 milhdes de pessoas na Regido Metropolitana da capital. O magistrado
ainda determinou que a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) e o Departamento de
Aguas e Energia Elétrica do Estado de Sdo Paulo (DAEE) revejam as vazdes de
retirada de agua, com o objetivo de assegurar que o consumo da primeira parte do

chamado volume morto ndo se esgote antes do dia 30 de novembro.

“ OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. A Constitucionalizago do Direito Administrativo. Rio de
Janeiro: Lumen Jdris. 22 Edigdo, 2010, p. 138-137.
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Sobre 0 uso da segunda parcela, o magistrado fez a ressalva de que, se
estudos técnicos comprovarem a impossibilidade do cumprimento da ordem judicial,
o0 uso do restante do volume morto devera ocorrer com cautela e preservacao da
vida e do meio ambiente. Pela decisdo, a ANA e o DAEE tiveram que definir limites
para as novas vazodes de retiradas realizadas pela Sabesp, no intuito de preservar o
minimo de 10% do volume util original até o inicio da data prevista para a nova
estiagem: 30 de abril de 2015, além de definirem semanalmente as vazdes a serem
cumpridas com a fixacdo de metas de racionamento ou suspensao total do
abastecimento a usuérios e adotarem medidas para que em cinco anos ocorra a
recuperacdo do Sistema Cantareira em seu volume integral, com nivel de seguranga
nao inferior a 95% de garantia de abastecimento publico.

Na decisdo, o magistrado criticou os ultimos governadores paulistas por
deixarem a situacdo do Sistema Cantareira chegar ao extremo, aduzindo que os
altimos governantes do estado contribuiram muito pouco para sanar tal omissao e,
apesar de o problema da falta de agua ser alardeado por todos os ambientalistas
(nacionais e estrangeiros) € fato que o Poder Publico deixou de lado a relevancia da
crise hidrica.”*

No caso em tela, ndo passa despercebido que a leniéncia da agéncia
reguladora ganha contornos de ingeréncia politica, na medida em que mera
campanha publicitaria alertando para o0s riscos de racionamento de &gua,
certamente respingaria nas campanhas politicas para o pleito de 2014 ja em curso.

Assinale-se, no que concerne a essa tematica, que moderna doutrina, em
analise cientifica sobre o tema, advoga a interpretacdo de que se deve rechacar o
ativismo judicial disfarcado em constitucionalismo da efetividade, fincando estacas
no sentido de que ao Judiciario cabe desempenhar seu papel de guardido da Carta
Politica, sem invadir competéncias constitucionais que néo lhe foram reservadas.

N&o obstante, doutrinadores tém considerado os principios da razoabilidade e
da proporcionalidade como valores que podem ensejar 0 controle da
discricionariedade, enfrentado situacdes que, embora com aparéncia de legalidade,
retratam verdadeiro abuso de poder. Este controle, entretanto, somente pode ser

exercido na hipétese concreta, a fim que seja verificado se a Administragéo portou-

“2 GUANDELINE, Leonardo; HERNANDES, Nilson. Justica determina revisdo da retirada de agua do
Cantareira e proibe uso do segundo 'volume morto'. O Globo, Sao Paulo, 10 out. 2014. Disponivel
em: http://oglobo.globo.com/brasil/justica-determina-revisao-da-retirada-de-agua-do-cantareira-
proibe-uso-do-segundo-volume-morto-14209442. Acesso em 04 dez. 2014.


http://oglobo.globo.com/brasil/justica-determina-revisao-da-retirada-de-agua-do-cantareira-proibe-uso-do-segundo-volume-morto-14209442
http://oglobo.globo.com/brasil/justica-determina-revisao-da-retirada-de-agua-do-cantareira-proibe-uso-do-segundo-volume-morto-14209442

59

se com equilibrio no que toca aos meios e fins da conduta, se esta era realmente
necessaria e gravosa sem excesso e ainda se o fator objetivo da motivacdo néo
ofende algum outro principio.

Note-se que nao se trata de tarefa simples, porque a exacerbacao ilegitima
desse tipo de controle reflete ofensa ao principio republicano da separacdo de
poderes, cujo axioma fundamental € o equilibrio reciproco, denominado pelos
constitucionalistas em geral como principio dos freios e contrapesos (checks and
balances), o que possibilitaria ao juiz exercer também funcdo administrativa,
caracterizando invasao de atribuicdo vedada em face do sistema da triparticdo de
Poderes, conforme art. 2° da Carta da Republica.

A conveniéncia e a oportunidade do ato administrativo constitui
critério ditado pelo poder discricionario, o qual, conclui-se, desde que
utilizado dentro dos permissivos legais, é intangivel pelo Poder Judiciario.*

A finalidade € o elemento pelo qual todo ato administrativo deve estar dirigido
ao interesse publico entendido este como bem comum e atendimento aos reclamos
da comunidade. Segundo alguns especialistas, o desvio de finalidade seria um vicio
objetivo, consistindo no distanciamento entre o exercicio da competéncia e a
finalidade legal e, por tal razao, irrelevante se revelaria a intencédo do agente.

A valoragcdo de conduta que configura o mérito administrativo como
decorréncia de uma dinamica conjuntural altera-se com frequéncia, bastando para
tanto imaginar a mudanca dos fatores de conveniéncia e oportunidade sopesados
pelo agente da Administracdo no momento da decisdo para justificar decisédo
diversa.

O Judiciario brasileiro tem observado o sistema patrio e se expressado por
meio da posicdo que reflete a melhor técnica sobre o tema, no sentido de que a
conveniéncia e a oportunidade do ato administrativo constituem critérios ditados pelo
poder discricionario, o qual desde que utilizado dentro dos permissivos legais é

intangivel pelo Poder Judiciario.

Como alargamento da noc¢do de legalidade administrativa e sua
substituicdo pela concepc¢éo de juridicidade, a atuagdo da Administracédo
Publica, notadamente a discricionaria, passa a ser controlada, em relacéo a

3> MADEIRA, José Maria Pinheiro. Administracdo Publica Centralizada e Descentralizada — Tomo
I. Rio de Janeiro: América Juridica. 92 Edic&o, 2007, p. 369.
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compatibilidade formal, ndo s6 com a legislacdo infraconstitucional, mas
também, especialmente, com a Constituicdo. A amplitude dos principios
constitucionais, por vincular a Administracdo, autoriza um controle
jurisdicional mais intenso e eficaz dos atos administrativos classificados
com discricionarios.**

Assim, o controle judicial sobre atos da Administracdo é exclusivamente de
juridicidade, significando dizer que o Judiciario tem o poder de confrontar qualquer
ato administrativo com a lei ou com a Constituicdo e verificar se ha ou nao
compatibilidade normativa, declarando sua invalidacdo a ndo produzir efeitos ilicitos
se apresentar antijuridicidade.

Assim, corretamente tém decidido os Tribunais ao apreciar o que se
denomina mérito administrativo, vale dizer, a ele é interditado o poder de reavaliar
critérios de conveniéncia e oportunidade dos atos, que sdo privativos do
administrador publico, rejeitando sistematicamente essa indevida ampliacdo e
decidido que o controle do mérito dos atos administrativos é da competéncia

exclusiva da Administracao.

A primeira forma de atuacdo do juiz, diante de um ato
administrativo discricionario, seria a verificagdo da competéncia, finalidade
e forma, pois séo os elementos vinculados. Um segundo item seria analisar
a legalidade da discricionariedade invocada. Ora, diante de um ato que,
alegadamente é discricionario, o juiz pode verificar se aquela espécie de
ato que estad submetido & apreciacdo seria, em tese, um daqueles atos
discricionarios. Posteriormente, surge a terceira etapa de analise do ato
discricionario: a observancia dos limites de opc¢ao, pois a discricionariedade
€ a liberdade de agir nos limites da lei. Hipoteticamente, entre varias
opcBes, 0o administrado pode adotar, no caso concreto, a mais gravosa,
inadequada, ou seja, indo além do estritamente necessario a observancia
do interesse publico.*

Os vicios de nulidade e ndo o mérito da decisdo, por forga do principio da
separacao dos poderes, pode ser aferido pela dose da discricionariedade do ato,
seja pela teoria do desvio de finalidade, teoria dos motivos determinantes, teoria do

conceito juridico ou legal indeterminado e pela teoria da razoabilidade.

Polémicas a parte, é fato inconteste que a motivacdo dos atos
administrativos, independentemente de previsdo legal expressa nesse
sentido, diminui a possibilidade de atuacdo arbitraria da Administracéo,

“ OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. A Constitucionalizago do Direito Administrativo. Rio de
Janeiro: Lumen Jdris. 22 Edigédo, 2010, p. 77.

> MADEIRA, José Maria Pinheiro. Administracdo Publica Centralizada e Descentralizada — Tomo
I. Rio de Janeiro: América Juridica. 92 Edicdo, 2007, p. 144.
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uma vez que a transparéncia publica das razbes de fato e de direito, que
ensejaram a pratica de determinado ato, além de legitimarem esta atuacao,
serve como parametro importante de controle judicial (e, é claro, social).*®

Em controvérsia apreciada pelo Judiciario ja se decidiu no sentido de obstar a
nomeacéao para vagas do Conselho Consultivo de agéncia reguladora destinadas a
representacdo de entidades voltadas para os usuérios, de determinadas pessoas
que haviam ocupado cargos em empresa concessionaria tendo se inspirado a
decisdo na evidente suspeicdo que o desempenho de tais agentes poderia
ocasionar (controle judicial sobre ato discricionario que embora formalmente legitimo
se encontrava contaminado por eventual ofensa aos principios da razoabilidade e
proporcionalidade).*’

Neste sentido, o STF se posicionou quanto a autonomia dos diretores em
relacdo ao Poder Executivo quando se questionava a constitucionalidade de artigos
que atribuia ao Legislativo estadual gaucho a prerrogativa de aprovar a nomeacgao e
destituicdo dos diretores da Agéncia Reguladora do Rio Grande do Sul (AGERGS)
antes do término do mandado, sustentando que caberia ao chefe do Executivo por
se tratar de cargos comissionados deste Poder. Nesse caso o Judiciario atuou com
vistas a dirimir um conflito que se estabelecia entre a Agéncia Reguladora e o Poder
Executivo ao qual esta vinculada, estabelecendo um limite claro para atuacédo deste
Gltimo e protegendo a autonomia dos diretores da agéncia.*®

Noutra oportunidade, o STF dirimiu conflito federativo que versava sobre
projeto de fornecimento de gas natural pela Petrobras a White Martins em planta no
interior de S&o Paulo que o transformava em gas natural liquefeito para ser
comercializado a industrias paulistas. A controvérsia residia nos limites para
qualificagdo do que seria distribuicdo de gas canalizado (servico publico da
competéncia estadual) e o que seria transporte de gas natural (monopolio da Uni&o).

A Comissdo de Servicos Publicos de Energia do Estado de S&o Paulo
(CSPE), reguladora estadual de distribuicdo de gas canalizado hoje transformada

em Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de Sao Paulo

“° OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. A Constitucionalizagdo do Direito Administrativo. Rio de
Janeiro: Lumen Jaris. 22 Edig&o, 2010, p. 85.

" ADI/MC 1949/2005 Septlveda Pertence. Disponivel em:
<http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/738454/medida-cautelar-na-acao-direta-de-
inconstitucionalidade-adi-mc-1949-rs>. Acesso em 04 dez. 2014.

8 Recl 4210/2006-SP Carmem Liicia. Disponivel em:
<http://stf.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/14779084/reclamacao-rcl-4210-sp-stf>. Acesso em 04
dez. 2014.
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(ARSESP), entendia que a passagem do gas natural entre o gasoduto Brasil-Bolivia
administrado pela Petrobras e a fabrica da White Martins em S&o Paulo
caracterizaria atividade de distribuicdo, competéncia exclusiva do Estado de Séo
Paulo que havia outorgado concesséo de exploracdo para a empresa COMGAS.
Por outro lado a ANP defendia ser mera atividade de transporte, regulada e
autorizada pelo ente federal sem a necessidade de autorizagéo estadual.

O Judiciario foi acionado para arbitrar os limites de competéncia de duas
diferentes agéncias reguladoras na caracterizacdo de suas atividades regulatorias,
entendendoo estar no ambito de competéncia estadual e sob regulacdo direta da
CSPE o fornecimento de gas natural liquefeito assemelhado a distribuicdo de gas

natural.

5.4. A Deferéncia Administrativa

O controle pelo Judiciario oscila por vezes entre um controle meramente
formal, baseado na literalidade da lei, e outras, numa desmedida intromissdo no
mérito das ac¢des administrativas, podendo também, ser exercido o controle de
mérito sobre os atos administrativos, em casos excepcionais, devido aos principios
narrados. Por conseguinte, apesar das Agéncias Reguladoras possuirem
independéncia, seus dirigentes ndo podem extrapolar em sua atuacéo, pois devem
respeitar o principio da legalidade e os demais principios constitucionais e
administrativos, ou seja, principio da razoabilidade, moralidade, eficiéncia, sob pena
de cometerem violacdes e as mesmas serem sobrestadas pelo Poder Judiciario.

Um marco regulatério € uma engrenagem que visa a criar uma
estrutura de incentivos para os agentes que participam do respectivo setor.
Essa engrenagem tem diversos componentes, dentre os quais o Poder
Judiciario é um fator relevante. O escopo de sua participacdo, bem como
0s riscos imanentes da sua atuacao, devem ser avaliados, a fim de que se
determine e se preveja como 0s incentivos serdo alterados (ou n&o). Duas
correntes, que ndo necessariamente se fundamentam em incentivos,
advogam alcances diferenciados para o Poder Judiciario em politicas
publicas (das quais os marcos regulatérios sdo espécie), quais sejam 0s
procedimentalistas (controle restrito a garantia do processo democratico
eliminado o viés paternalista do controle judiciario sobre o exercicio da
cidadania) e os substancialistas (inser¢do do Poder Judiciario no modelo
de Estado mais intervencionista decidindo sobre questdes sociais em
interpretacéo sobre o justo).*

9 RAGAZZO, Carlos Emmanuel Joppert. Regulacdo Juridica, Racionalidade Econémica e
Saneamento Basico. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p. 241.
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Prevaléncia da segunda corrente, ainda que limitando o controle a atos
especificos com atuacdo episddica e pontual, oferecem riscos decorrentes da
violagdo a separacdo dos Poderes, déficit de legitimidade na medida em que o
magistrado néo foi eleito, além de descrenca dos canais democraticos ja que a
tltima palavra sempre sera do Judiciario, Poder do Estado inadequado para
promover as reformas sociais que, a partir de decisdes ideoldgicas com déficit
técnico (risco de neoformalismo) impossibilita 0 acompanhamento dos programas e
planejamentos.

Politicas publicas séo intrinsecamente escolhas para realizacdo de objetivos
governamentais e juizes podem ter visfes particulares a respeito dessas alternativas
gerando, diante da probabilidade de litigios, o risco de ossificacdo quanto a edicéo
de novas regulacdes, escolha de uma solucdo que ndo seja a mais adequada
(second best) tdo somente para se evitar a prorrogacdo da discussdo na esfera
judicial, além da auséncia de cultura prognéstica acarretando visdo de tunel limitado
ao caso concreto que compromete o dindmico acompanhamento da matéria pelo
orgao regulado.

Grande parte das escolhas institucionais cabe as cortes judiciais, que deverao
sopesar as suas habilidades comparativamente a outros entes para definir
inicialmente quem decide. A regra de deferéncia nao significa um Judiciario passivo,
apenas servem como orientagdo para a interpretacdo reconhecendo as vantagens
institucionais de um ou outro 6rgao para lidar com um assunto em especial. Estao
associadas a forma mais adequada de se proteger direitos, inclusive o0s
fundamentais, e ndo a uma visdo minimalista do Judiciario dentro de uma nova
teoria de separagao de poderes.

As regras de deferéncia sdo uma espécie de standards que surgem como
uma forma de o Poder Judiciario contornar a alta complexidade dos temas da
sociedade e o0s temas regulatorios ndo sdo uma excecdo a esta tendéncia,
sobretudo em fungcdo do aspecto coletivo dos impactos decorrentes das alteragbes

nos marcos regulatérios.

As Agéncias Reguladoras, autarquias sob regime especial, possuem
atualmente trés caracteristicas fundamentais; autonomia administrativa na
edicdo de normas técnicas, justificada na técnica da deslegalizagéo;
autonomia administrativa reforcada, notadamente, pela impossibilidade de
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recurso hierarquico improéprio e pela estabilidade fortalecida dos dirigentes; e
autonomia financeiro-orcamentaria (“taxas regulatorias” e propostas
orcamentarias).”

O controle exercido pelo Poder Judiciario meramente formal, baseado na
literalidade da lei, em outras vezes oscila numa desmedida intromissdo no mérito
das acdes administrativas.

Cabe ao Judiciario, primordialmente verificar se o devido processo legal foi
observado. Este movimento inicial, que ocorreu na propria formacdo e
desenvolvimento dessas autarquias especiais era necessario, pois de nada
adiantaria instalar um corpo técnico qualificado para promover a fiscalizacdo e
regulacdo de um setor se todas as decis6es de mérito da agéncia reguladora fossem
revertidas ou redefinidas completamente em sede judicial.

Ha varios fatores que influenciam no desempenho das agéncias reguladoras,
ndo sendo possivel circunscrever os debates relativos a sua autonomia as garantias
legais. A autonomia das agéncias ndo se da exclusivamente por medidas juridico-
formais, mas é fruto de um espaco de atuacado delimitado pelas relagbes entre os
diversos atores institucionais.

A despeito das previsOes legais e de sua caracterizagcdo como autarquias
especiais, as agéncias estdo sujeitas a pressdes politicas, diluicdo de poder,
instrumentos de fomento a transparéncia que podem ser convertidos em controle,
dentre outras circunstancias faticas que impactam o pleno exercicio de suas
competéncias. Tal situacdo tende a se agravar em momentos de crise, onde o
espaco de atuacao dos érgaos € limitado pelas pressdes externas e pela visibilidade
de suas ac¢0es, vide crise do setor elétrico em 2001, setor aéreo em 2003 e crise
hidrica de 2014.

Neste quadro, em se tratando de decisao judicial afeta a atuacédo de agéncia
reguladora, forcoso reconhecer que o controle jurisdicional ndo pode se limitar a
abordagem juridica, na medida em que o mérito daquelas decisdes transbordam a
estrita legalidade, havendo intima ligagdo com aspectos de natureza econdémica e
politica.

Assim, € necessario compreender que as agéncias estdo inseridas em um

ambiente politico institucional complexo no qual as garantias legais devem ser

*® OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. A Constitucionalizacéo do Direito Administrativo. Rio de
Janeiro: Lumen Jdris. 22 Edigdo, 2010, p. 186.
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analisadas como um componente, sempre considerando que a autonomia efetiva é
fruto de interagdes dindmicas com outros atores.

Apesar de as Agéncias Reguladoras possuirem independéncia e autonomia,
seus dirigentes ndo podem extrapolar em sua atuacdo, pois devem respeitar 0
principio da legalidade e os demais principios atinentes a Administragdo Publica,
como os da razoabilidade, moralidade, eficiéncia, sob pena de cometerem violagdes
e as mesmas serem sobrestadas pelo Poder Judiciario.

Neste controle efetivo quanto a eventual ilegalidade deve prevalecer a
deferéncia administrativa quando se tratar de matéria de elevado conhecimento
técnico, mais afeta ao 6rgao regulador familiarizado com as falhas de mercado e de
governo e, portanto, apto a dar a melhor solugcdo, sem prejuizo da analise precisa
sobre a tomada da decisdo ter observado o adequado grau de legitimidade
consubstanciado no processo democratico com amplo debate no ambito
administrativo a respaldar a decisdo devidamente fundamentada nos estudos

técnicos elaborados.



66

CONSIDERACOES FINAIS

A atuacdo das Agéncias Reguladoras no Brasil € relativamente recente e ja
foi objeto de diversos questionamentos relacionados a sua composicao,
legitimidade, competéncia e até mesmo capacidade técnica.

Em que pesem todas as discussdes que paulatinamente vém sendo
pacificadas perante o Judiciario, ndo se pode desprezar a relevancia dos orgaos
regulatorios para o desenvolvimento econdémico, na medida em que respondem pelo
controle na atuacdo e no comportamento dos agentes econémicos com o propésito
de permitir a universalizacdo dos servicos sob a responsabilidade da Administracao
Plblica, além de conferir seguranca juridica aos investidores que atuam nos
respectivos segmentos.

O periodo inicial de sua atuacado foi caracterizado por intensa regulagdo do
mercado em razdo da absoluta auséncia de marcos para o exercicio da atividade
pela iniciativa privada e, a partir da alternancia no Poder Executivo com Vviés
extremamente centralizador, verificou-se forte pressdo politca com o
desaparelhamento regulatério, avocando a atividade novamente para o poder
central.

O que se nota no momento é o aparelhamento politico das agéncias
reguladoras mediante preenchimento dos cargos por pessoas com vinculos
partidarios que submetem sua competéncia decisOria aos interesses dos
mandatarios. A legitimidade democratica dos governantes nao justifica o
transbordamento de sua ingeréncia alcancando 6rgdos de Estado, cuja atuacéo
deve ser primada pelo conhecimento técnico nas deliberacdes regulatorias.

Deste modo, conclui-se que o processo seletivo dos dirigentes deve ser
objeto de reflexdo quanto a forma como a sabatina no Senado Federal vem sendo
conduzida, com vistas a se aferir a real capacidade técnica dos indicados para o
exercicio da funcdo, bem como sua efetiva autonomia e independéncia em relacéo
aos interesses politicos daqueles que temporariamente exercem mandato eletivo no
Poder Executivo.

A escolha de diretores e conselheiros com adequada expertise para exercicio
da atividade regulatéria e a estrita observancia aos mecanismos que permitem

ampla discussdo acerca das decisfes, importar4 decisées bem fundamentadas e
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respaldadas no esgotamento das possibilidades apresentadas pelos grupos
interessados e na busca da melhor solucéo.

Quanto maior o grau de normatividade, forcoso reconhecer que mais intenso
devera ser o controle judicial, contudo, ndo se pode deixar de levar em consideracao
critérios de proporcionalidade em razdo de sua abstracdo e generalidade, além do
déficit técnico do julgador para revisdo de diagnosticos e prognosticos regulatérios
em matéria econémica genérica.

Por sua vez, se a medida € concreta e individualizada, este exame deve se
pautar em parametros construidos nos precedentes jurisprudenciais, sempre
privilegiando a legitimidade democratica, a seguranga juridica e a racionalidade
sistémica da organizacao e funcionamento dos érgdos do Estado.

De todo modo, o Judiciario podera declarar a invalidade de medidas
manifestamente inadequadas que ndo promovam minimamente o fim a que se
destinam, inexigiveis diante da possibilidade de que se adote estratégia menos
restritiva e ainda aquelas cuja relacao custo-beneficio seja manifestamente negativa
ao atendimento das finalidades da Constituicao.

Nestes casos, ciente de suas limitacBes institucionais para analises
sistémicas e de impacto abrangente, é possivel que o Poder Judiciario promova a
solucdo mediante o didlogo, incumbindo ao 6rgéo técnico especializado a adaptacao
ou a reconstrucdo da politica interventiva, limitando-se a apontar a finalidade que
devera ser atendida, cabendo ao 6rgao regulador reportar-se sobre a criacéo,
implementacgéo e viabilidade econémica das medidas, na medida em que quanto
maior o grau de tecnicidade da matéria, objeto de decisdo por 6rgaos dotados de
expertise e experiéncia, menos intenso deve ser o grau do controle judicial,
especialmente havendo valorizag&o da participagdo social em processos de consulta
ou audiéncia publica, dentre outros que possam demonstrar uma ampla
consensualidade e legitimidade democratica em torno da medida, privilegiando
valores relacionados a eficiéncia, especializacao funcional, valores organizacionais e
funcionamento dos érgdos do Estado.

Neste contexto, eventual questionamento perante o Poder Judiciario
propiciara plenas condi¢cdes ao julgador de colher os argumentos e respaldar a
decisao regulatoria, fruto de uma andlise adequada sem qualquer comprometimento
guanto a interesses escusos, tampouco déficit de conhecimento ou legitimidade,

prevalecendo a deferéncia administrativa que s6 tem a agregar valor aos 6rgaos
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reguladores no exercicio de seu papel como direcionador da atividade econdmica

com vistas ao desenvolvimento do pais.
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