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" AS AGENCIAS REGULADORAS NO DIREITO
BRASILEIRO: ORIGEM, NATUREZA E FUNCAO

Marcos Augusto Perez

Sumairio: 1. A origem histdrica das agéncias reguladoras. 2. As agéncias regu-
ladoras como institui¢des tipicas do wellfare state. 3. O papel das
agéncias reguladoras no contexto da reforma da Administragdo Piblica.

- 4, As agéncias reguladoras no Direito positivo brasileiro. 5. Conclusio.

- A Administrac@o Piblica no Brasil est4 se alterando? O Direito

Administrativo brasileiro est4 se transformando? A Administragdo

i Pdblica e o Direito Administrativo no Brasil estdo mudando para
melhor?

Essas indagacdes estdo sendo feitas hoje por todos os opera-
i dores do Direito Administrativo, no Brasil, certamente com alguma
. desconfianga e, até mesmo, certa perplexidade. Desconfianga, pois
jd nos acostumamos a pragmaticidade leopardiana de nossos refor-
#. madores — de tempos em tempos, é necessirio que algo mude para
. que tudo continue exatamente como sempre esteve. Perplexidade,
¥ porque o reformador viu por bem trazer para os trépicos, desta feita, o
que poderiamos chamar de um “novo dialeto” do Direito Admi-
' nistrativo, fazendo que, da noite para o dia, passdssemos a falar em
L reengenharia, clientela, parcerias, eficiéncia, organizag¢des sociais,
contratos de gestdo, agéncias, etc., com animagao que faz lembrar

. nossos primitivos antepassados que, hé cerca de quinhentos anos,

E. receberam espelhos e micangas como grandes novidades vindas do

i mundo civilizado.

E fato, nesse contexto, que a onda global nos trouxe as cha-
madas “Agéncias Reguladoras”. A expressido € absolutamente nova
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entre nés e cumMpre-nos, €m primeira aproximagao com o tema, sondar
o seu verdadeiro significado em nosso sistema juridico, perscrutando,
como j4 indicado no titulo deste artigo, suas origens, sua natureza
juridica e sua fungao.

Ao que nos parece as agéncias reguladoras de nosso Direito
tém como musa inspiradora a “agency” do Direito Administrativo
norte-americano. As “administrative agencies” comegaram a ser
concebidas em meados do século passado pelos nossos irméos do
norte, inicialmente sem forma ou nome definidos, através da indi-
cacdo de fiscais de navios a vapor, visando coibir os acidentes com
caldeiras, entdo muito freqgiientes. A institui¢ao formal da primeira
agéncia, nos Estados Unidos da América, data de 1887, com a
criacio da ICC (Interstate Commerce Commission),' mas a proli-
feracdo das mesmas deu-se realmente com o crescente interven-

cionismo estatal na economia, ji no presente século, com o0 “new
deal de ROOSEVELT.”

A importancia dessas entidades € fulcral no contexto norte-
americano, tanto assim que os doutrinadores costumam dizer que
o estudo do Direito Administrativo dos Estados Unidos da América
pode ser visto como a andlise dos limites impostos a0 exercicio de
poderes pelas agéncias administrativas.’

De fato, as “agencies” foram concebidas como organismos
independentes e autdnomos em relagdo a estrutura tripartite de
poderes estatais. Para elas se delegavam fungdes de cunho legisla-
tivo (funciio reguladora), judicial (fungdo contenciosa) e adminis-
trativo (funcdo de fiscalizagdo). A idéia que presidiu a criacdo
dessas entidades era dotar o Estado de 6rgdos que possuissem
agilidade, especialidade e conhecimento técnico suficientes para
o direcionamento de determinados setores da atividade econdmica,
segmentos estes que potencialmente representariam uma fonte de
constantes problemas sociais.

(1) Cf. MASHAW, J.L.; MERRILL, R.A. e SHANE, PM,, Administrative Law. The
American Public Law System, 1992, p. 4.

(2) Cf. GELLHORN, E. ¢ LEVIN, R.M., Administrative Law and Process, 1990, p. 1.

(3) Idem, p. 8. '
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1 Grosso modo, pode-se afirmar que as “agencies” aproximam-
f - se, no tocante aos seus objetivos, de algumas autarquias encon-
tradas na histéria do Direito brasileiro, formadas com a missao de
coordenar a atuagdo do Estado na intervencao em determinados
setores da economia nacional (p. ex. o Instituto do Agdcar e do
Alcool; o Instituto Nacional do Mate; o Instituto Nacional do Sal,
o Instituto Brasileiro do Café criados entre as décadas de trinta e
quarenta deste século, com a missao especifica de regular a pro-
ducdo e distribui¢io dos respectivos produtos agricolas),4 embora
diferencas existam entre elas, e muitas, relativamente ao seu regime
juridico, em especial no que pertine ao processo de decisdo, objeto
central da aten¢do dos norte americanos e assunto solenemente
ignorado entre nés, por muito tempo.

Como se pode deduzir deste intréito, as agéncias reguladoras
sio, em esséncia, organismos tipicos do “estado de bem-estar”,
voltados 3 monitorar a interven¢do da Administragdo no dominio
econdmico, atividade que realizam através do poder regulamentar
que lhes ¢ atribuido, mas também através de func¢io contenciosa e
de fiscalizacdo, conforme brevemente dissertamos.

Justamente pela nitida ligagdo entre suas fungoes € 0 “estado
de bem-estar”, as agéncias foram objeto de contundente questiona-
mento por parte dos “neo-liberais”, avessos em principio as amar-
ras que a regulamenta¢do estatal imporia sobre 0 mercado. Tanto
assim que uma das conhecidas férmulas de privatizacio levava a
rubrica genérica de “desregulamentag&'o”,s ou seja, abolicdo gra-
dativa das normas administrativo-burocrdticas de condicionamento
das atividades econdmicas a luz do interesse geral.

F4bio NUSDEO, ilustre professor da Faculdade de Direito da
Universidade de Sio Paulo, chega a mencionar que alguns autores,
“om evidente exagero” passaram a falar em uma verdadeira “crise
do processo regulatdrio da economia” que estaria a proporcionar

(4) Cf. CAVALCANTI, Themistocles Brandio. Tratado de Direito Administrativo,
1956, p. 215 e ss., v. 2. Ver também, & propésito, a defini¢do de autarquia econdmica
de CRETELLA JR., José. In Administracio Indireta Brasileira, 1980, p. 153.

(5) Cf. PEREZ, Marcos Augusto. “Privatizagao ¢ reforma do Estado”, in Genesis —
Revista de Direito Administrativo Aplicado —n. 5, 1995, p. 358. '
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“a faléncia do Wellfare State”.° A hegemonia das idéias econdmi-
cas liberais, a partir da década de ‘oitenta do corrente século,
conduziria outros autores, ainda, a identificar uma tendéncia de
abandono do poder regulamentador, como instrumento do inter-
vencionismo estatal, salientando a perspectiva de “auto-regulagao™
da economia.’

Ao que nos parece, entretanto, a onda global de reforma da
Administracdo Piblica nio tende a abolir a atividade regulamentar
do Estado, mas, muito ao contririo, tende a reafirmé-la, refor¢ando
conseqiientemente o papel das agéncias reguladoras.

~ Com efeito, no contesto da reforma administrativa do Estado

acaba por se dar um fendmeno chamado por alguns de re- regula-
mentacio.® Melhor dizendo, uma nova regulamentagdo toma o lugar
da velha regulamentacdo. A regulamentagio estatal da economia se
altera em quantidade e em quantidade. O irracional emaranhado nor-
mativo, somente conhecido por alguns tecnocratas, dd lugar a regu-
lamentagio do procedimento administrativo, racional e garantidor
da transparéncia da atuagdo estatal. O controle prévio, eminente-
mente formal e cartorial, dd lugar a prote¢io da competi¢do no mer-
cado, impedindo a formag&o de cartéis e monopolios.

O exemplo brasileiro somente refor¢a nossa posigdo. O co-
nhecido documento de divulgacdo da reforma administrativa pa-
trocinada pelos atuais mandatdrios do governo federal, o chamado
“Plano Diretor da Reforma do Estado”, expde arelevancia do papel
regulador da Administragdo, na atualidade, dizendo: “A reforma

do Estado deve ser entendida dentro do contexto da redefini¢do do

papel do Estado, que deixa de ser responsdvel pelo desenvol-
vimento econdmico e social pela via da produgdo de bens e
servigos, para fortalecer-se na fung¢do de promotor e regulador
desse desenvolvimento (...) o Estado reduz seu papel de executor

(6) Cf. NUSDEO, Fibio. Curso de Economia, 1997, p. 253.

(7) Cf. TEUBNER, Gunther. O Direito como Sistema Autopoiétice, 1989, p. 135.

(8) Cf. CHEVALLIER, Jacques. Les enjeux de la déreglementation, in Revue du Droit
Public, 1987, p. 285.
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du prestador direto de servigcos, mantendo-se entretanto no papel
de regulador e provedor ou promotor destes” — grifamos.

: Dessa forma, a recente introdugéio das agéncias reguladoras no
_ﬂ;i'r'eito positivo brasileiro prende-se ao conjunto de idéias acima
’enuncmdo A fungdo basica das agéncias reguladoras € a intervencao
‘_do Estado no dominio econdémico, ou ainda, a promogdo do desen-
"\;olwmento econdmico, objetivo tipico do “wellfare state”, tudo
s0b o prisma do fortalecimento da competi¢cdo no setor privado da
¢conomia e da criag@o de procedimentos de controle absolutamente
racionais e hialinos.

Ao tempo em que escrevemos, os exemplos mais importantes do
processo de introdugdo das agéncias reguladoras em nosso ordena-
mento positivo sdo a Agéncia Nacional de TelecomunicagGes (ANATEL),
E criada pela Lei 9.472/97 e a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
3 (ANEEL), criada pela Lei 9.427/96.

No caso da ANEEL, a legislacao fixa precisamente sua natureza
juridica autdrquica; seu regime juridico de especial autonomia
gerencial (seus dirigentes t8m mandato e nfio podem ser livremente
exonerados pelo chefe do executivo, apés 4 (quatro) meses de sua
‘ posse exceto no caso de infra¢fio penal, improbidade ou descum-
~ primento do contrato de gestdo) e suas atribui¢des dentre as quais
podemos destacar:

— regular e fiscalizar a produgdo, transmissdo, distri-
buicdo e comercializagdo de energia elétrica,

—dirimir divergéncias entre as prestadoras de servigo
ptiblico, os produtores independentes e seus consumidores;

— estabelecer limites para a atuacdo no setor de grupos
empresariais, para a transferéncia de acoes e para o comércio
juridico das concessées, permissoes ou autoriza¢des, com
vistas a preservagdo da concorréncia e impedir a concentra-
¢do econbmica;

(9) Cf.Essa agéncia somente ganhou perfil definitivo com a edi¢io da Lei 9.648/98, que
alterou em boa parte as disposi¢des do citado diploma legal.
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— zelar pelo cumprimento da legislagdo da concor-
réncia no setor.

Observe-se que, em tragos gerais, o perfil da agéncia analisada
nfio foge do esbogo das “agencies” acima tragado: ela tem relativa
independéncia técnica e gerencial; além de regular e fiscalizar, ela
exerce fungio contenciosa ao dirimir divergéncias entre os presta-
dores do servigo, os produtores e seus respectivos consumidores;
busca-se a preservagdo da competitividade no mercado, valendo-se
da crenca de que a concorréncia proporcionard maior qualidade a
um menor custo para o cidadio, alcado a condi¢do de consumidor
de servigos publicos.

E na ANATEL - Agéncia Nacional de Telecomunicagoes, en-
tretanto, que encontraremos o0 mais completo e perfeito parametro
de organizacdo de uma agéncia reguladora, em nosso Direito, nao
resta divida. A Lei 9.472/97 forneceu efetivamente as bases para
que a universalizagdo dos servigos de telecomunicagdes se desse
através do incremento das “forcas do mercado, ao constituir um
“drgdo regulador independente”, apto a dotar-se da competéncia
técnica e da especialidade necessérias para a preservagao da com-
peticdo no setor, para a defesa dos usudrios do servigo e, enfim,
para “estimular investimentos privados”.lo

O art. 8° da Lei 9.472/97 foi muito além da legislacao que
timidamente regulou a ANEEL. Esclarece, primeiramente, o regi-
me autérquico especial que subordina a agéncia reguladora estabe-
lecendo no § 2°, do art. 8° que: “A natureza de autarquia especial
conferida a Agéncia é caracterizada por independéncia adminis-
trativa, auséncia de subordinacdo hierdrquica, mandato fixo e
estabilidade de seus dirigentes e autonomia financeira’.

Mas nio € s6, o art. 19 da Lei 9.472/97 estabelece um largo
leque de atribuicdes para a agéncia reguladora, fixando ampla
margem de atuagdo tanto na esfera do exercicio de poder regula-
mentar como em relacdo ao poder de fiscalizagdo e sancionatdrio.

(10) Cf. FOLGOSI, Rosoléa Miranda. “O Orgdo Regulador das Telecomunicagdes
Brasileiras”, in ILC - Informativo de Licitacdes e Contratos, suplemento especial,
1997, p. 29.
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Ainda tratando do referido artigo, dentre as fungdes contenciosas
destacam-se as regradas pelo inc. XVI (interpretar a legislagdo de
telecomunicagSes), inc. X VII (compor administrativamente confli-
- tos de interesses entre prestadoras de servi¢o de telecomunicacdes)
e a do inc. XVIII (reprimir infra¢des dos direitos dos usudrios).

O art. 38, da Lei 9.472/97 faz referéncia expressa aos princi-
pios juridicos que regem a atividade de controle efetuada pela
- agéncia, destacando-se o principio do devido processo legal, im-
: portantissimo, como vimos, para a racionaliza¢@o do processo de
tomada de decisOes e para a transparéncia das atividades da agéncia.
O art. 44, ademais, estabelece outro importante meio de participa-
¢do nas atividades da agéncia, o amplo direito de peticao, acom-
panhado pelo direito de recurso administrativo contra as decisdes
da agéncia.

Enfim, pode-se afirmar que com o advento da Lei 9.472/97,
o Brasil incorporou ao seu Direito Administrativo um instrumento
bastante moderno e, ao que tudo indica, muito eficiente, de inter-
vengdo na economia: a agéncia reguladora. A ela a Administragcio
“delega o poder de produzir a nova regulamentacdo dos setores
relevantes da economia nacional, voltada a preservagédo do interesse
~ publico. A ela se delegam poderes de fiscaliza¢do e controle de
“atividades desenvolvidas pelos atores privados da economia, de
modo a impedir o abuso do poder econémico que coloque em risco
a saide piblica, o meio ambiente e o acesso universal dos cidadados
‘aos servigos puiblicos. A ela se delegam poderes quase jurisdicio-
nais, a procura de um caminho mais curto para a solugéo de litigios
que envolvam prestadores e usudrios de servigos ptblicos.

Por outro lado, as agéncias reguladoras se impde a obrigagdo
de preservacio da competicio no mercado, como alavanca do
desenvolvimento econdmico. Impondo-se, também, a elas a adogdo
do “devido processo legal” como modo de atuagdo, ou, mais
precisamente, como principio reitor do processo de tomada de
decisdo da Administracdo Publica, instrumento que tende a tornar
cada vez mais racionais e transparentes as decisdes administrativas.

Concluindo, podemos resumir nosso entendimento da seguin-
te forma: (1) as agéncias reguladoras do Direito brasileiro foram
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inspiradas no modelo das “administrative agencies” do Direito
norte-americano; (2) as agéncias reguladoras, no Direito brasileiro,
sio autarquias de regime especial, ou seja, pessoas juridicas de
direito piblico, criadas por lei e com autonomia gerencial, admi-
nistrativa e financeira ampliada em relagao as autarquias comuns;
(3) as agéncias reguladoras, no Direito brasileiro, possuem inde-
pendéncia hierdrquica em relagdo a Administracdo Direta, inde-
pendéncia assegurada em razdo de seus dirigentes possuirem man-
dato e estabilidade na fungio; (4) as agéncias, no Direito brasileiro,
acumulam funcdes de regulamentagio, de fiscalizagao, sanciona-
térias e contenciosas; (5) a finalidade das agéncias, em nosso
Direito, é coordenar a intervengao estatal em um determinado setor
da economia, preservando a competi¢do enire 0s particulares e
fiscalizando a execucio de servigos piblicos executados pela ini-
ciativa privada; (6) é essencial as agéncias, € N0SSO Direito con-
templa regras nesse sentido, a fixagdo de um processo racional e
transparente de tomada de decisdes.

Em que pese as indagagdes que fizemos ao inicio do presente
estudo, resta claro que muito nos anima a adogdo das agéncias
reguladoras pelo Direito pétrio. Cremos que -a consagracao do
modelo ditado pela Lei 9.472/97, como paradigma para a criacao
de novas agéncias reguladoras no Brasil € essencial para que, uma
vez constituidas, essas entidades atendam aos objetivos a que se
destinam. Afinal, se as agéncias reguladoras cumprirem o seu
destino, preservando a competi¢do entre os atores privados da
economia, aperfeicoando a prestagdo dos servigos pablicos e pos-
sibilitando maior participagio e transparéncia no processo de de-
cisio da Administracio, é bem possivel que tenhamos comegado
realmente a escrever um novo capitulo em nosso Direito Adminis-
trativo.




