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INTRODUCAO
Com o advento do neoliberalismo surge a necessidade do Estado reformular sua
estrutura para melhor atender aos interesses publicos. Dentro desta nova concepcdo de
atuacdo estatal, surgem as Agéncias Reguladoras, com a importante missao de, intervindo
nas relagdes econdmicas, disciplinar a prestagdo de servigos publicos a cargo da iniciativa
privada.
Digno de registro é a observagdo de Arnoldo Wald e Luiza Rangel de Moraes', para
quem nesse contexto:
“Desatrela-se, assim, o Poder Pablico das tarefas de execu¢do das obras e
servigos publicos para assumir a elaboragdo e execugdo da politica
regulatdria de todos os setores da economia em que as empresas estatais
assumiam o papel de concessionarias de servigos publicos”.

' WALD, Arnoldo; MORAES, Luiza Rangel de. Agéncias Reguladoras. p. 143. Revista de Informacio
Legislativa. Brasilia. n° 141. ano 36. jan-mar/1999. Trimestral. ISSN 0034-835x.



No caso do Estado brasileiro, a atuacdo das agéncias reguladoras tem se tornado
cada vez mais importante, a partir da década de 90 em virtude do amplo processo de
privatizagoes, levado a cabo nas gestdes de Fernando Henrique Cardoso.

O Programa Nacional de Privatizacdes foi instituido sem alteracdo do texto
Constitucional, por meio das Leis n° 8.031/90 e 9.491/97. Este programa tinha como
objetivos principais apontados por Diogo de Figueiredo Moreira Neto®

“(i) reordenar a posi¢do estratégica do Estado na economia, transferindo a
iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo setor
publico; (ii) contribuir para a modernizacdo do parque industrial do Pais,
ampliando sua competitividade e refor¢ando a capacidade empresarial
nos diversos setores da economia.”

Na pratica o processo de desestatizagdo da maquina administrativa brasileira foi
efetuado ao nivel da Unido, com a venda das empresas estatais de diversos setores, tais
como o metalirgico, o petroquimico, o sidertrgico, o de fertilizantes, além das concessoes
dos servicos de energia, telecomunicagdes, ferrovias e rodovias.

Desta forma se fez premente a criagdo e estruturacdo de entes capazes de atuar na
regulacdo destas atividades, com o objetivo de regulamentando o setor de sua atuagdo
garantir a eficiéncia, a continuidade e a qualidade destes servigos, e justamente por esta
relevante funcao que as agéncias reguladoras t€ém ocupado importante espago na sociedade
moderna.

Contudo, a institui¢ao das agéncias reguladoras nao teve o condao de produzir um
Estado minimo, adverte Diogo de Figueiredo Moreira Neto’, como podemos inferir a
seguir:

“A redugdo expressiva das estruturas publicas de intervengdo direta na
ordem econdmica ndo produziu um modelo que possa ser identificado
com o Estado minimo. Pelo contrario, apenas se deslocou a atuagdo
estatal do campo empresarial para o dominio da disciplina juridica, com a
ampliagdo de seu papel na regulagdo e fiscalizagdo dos servigos publicos
e atividades econdmicas.”

Entrtanto, o assunto estd longe de uma pacificacdo. Criticas surgem acerca do
modelo regulatorio adotado pelo Brasil. Joaquim B. Barbosa Gomes®, v. g, adverte que o
Brasil, em virtude

“da artificialidade e ligeireza com que sdo tratados muitos dos assuntos
de capital importancia para a regular evolugdo e condugdo dos seus
negocios publicos, comeca s6 agora a debater questdes dessa natureza,
em razdo da recente introducdo, entre nos, por via legislativa, das
primeiras agéncias vocacionadas ao exercicio da regulag@o e fiscalizagdo
de atividades vitais da nossa economia, tais como energia elétrica,
telecomunicagdes e petroleo.”

> MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito Regulatério. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 24.

> MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. op. cit. p. 25.

* GOMES, Joaquim. Barbosa. Agéncias reguladoras: A metamorfose do Estado e da democracia (uma
reflexdo de Direito Constitucional Comparado). p. 42. Revista de Direito Constitucional e Internacional.
Sdo Paulo: Revista dos Tribunais. n° 50. ano 13. jan- mar/2005. Trimestral p. 39-74.



Pois bem, serd a respeito deste importante ente técnico-estatal que iremos abordar,
notadamente quanto ao seu poder normativo e suas principais caracteristicas, fazendo um
breve enfoque na Agéncia Nacional de Telecomunicacdes — ANATEL.

Advertimos os leitores que o presente trabalho ndo tem a pretensdo de explorar por
completo tdo vasto, instigante e complexo tema, mas ao contrario contribuir para o
necessario aprimoramento da disciplina junto a sociedade cientifica e estudantil.

1. LINHAS PRELIMINARES ACERCA DAS AGENCIAS REGULADORAS
1.1 Definicao

Levando em consideragdo o seu aspecto ontologico-juridico-normativo Margal
Justen Filho® define as agéncias reguladoras como sendo entes independentes ... uma
autarquia especial, sujeita a regime juridico que assegure sua autonomia em face da
Administragdo direta e investida de competéncia regulatéria setorial.”

Robertdnio Santos Pessoa®, apesar de ndo conceitud-la, da-nos os caracteres
principais das agéncias reguladoras. Segundo o seu magistério as agéncias reguladoras se
caracterizam por serem “Orgdos e instrumento estatais especializados, fazendo-se
necessario o concurso de instrumentos aptos a conferir ao regulador independéncia,
autonomia e capacitagao técnica.”

Percebemos que ha uma certa resisténcia da doutrina em dar uma definicdo do que
venha ser uma agéncia reguladora. Isto se deve, certamente, ao fato de se tratar de uma
instituicao recente, bem como baseada no modelo norte-americano.

Neste sentido assevera o Min. Joaquim B. Barbosa Gomes’

“O Brasil, em razdo da artificialidade e ligeireza com (sic) sdo tratados
muitos dos assuntos de capital importdncia para a regular evolugdo e
conducdo dos seus negocios publicos, comega a debater questoes dessa
natureza, em razdo da recente introdugdo, entre nos, por via legislativa,
das primeiras agéncias vocacionadas ao exercicio da regulacdo e
fiscalizacdo de atividades vitais da nossa economia, tais como energia
elétrica, telecomunicagdes e petrdleo”.

Sendo assim, ndo seria conveniente confundir o modelo norte-americano com o
implantado no nosso sistema, pois o conceito de agéncia dos Estados Unidos da América
serve, ao mesmo tempo, para as agéncias reguladoras e para as agéncias executivas,
diferentemente do que ocorre no Brasil.®

No sistema brasileiro as fungdes das agéncias reguladoras ndo permitem, ao menos
no atual estagio, a sinonimia dos conceitos.’

As agéncias executivas ndo se confundem com as agéncias reguladoras. Alexandre
Santos de Aragdo'’ explica que as agéncias executivas

> JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 466.

8 PESSOA, Robertonio Santos. Administragio e Regula¢do. Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 166.

" GOMES, Joaquim B. Barbosa. Agéncias Reguladoras: Uma Reflexdo de Direito Constitucional e
Comparado. Disponivel em: www. buscalegis.ccj.ufsc.br. Acessado em 08/04/2005.

¥ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 14 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 398.

* GOMES, Joaquim B. Barbosa. op. cit. Adverte que: “No Direito brasileiro, Agéncia Executiva nada mais é
do que uma Autarquia ou Fundacdo Publica dotada de regime especial gracas ao qual ela passa a ter maior
autonomia de gestdo do que a normalmente atribuida as autarquias e fundagdes ptiblicas comuns. Trata-se em
realidade de uma qualificac¢do juridica que pode ser dada a uma autarquia ou fundagdo, ampliando-lhe a
autonomia gerencial, or¢amentaria e financeira, devendo a entidade firmar contrato de gestdo com a
administracdo central, no qual se compromete a realizar as metas de desempenho que lhe sdo atribuidas”.



“constituem mera qualificagdo dada a orgdo ou entidade da
Administracdo Publica de qualquer espécie, que mantém a sua natureza
originaria, e que, depois de celebrado o contrato de gestdo com a
Administracdo central, adquirem ou aumentam a sua autonomia
gerencial”.

Enquanto que as agéncias reguladoras “sdo entidades caracterizadas pelos largos
poderes normativos que possuem em determinado setor, e pelas prerrogativas dos seus
dirigentes”.

Mas, como o conceito estd no plano meta-juridico, podemos afirmar que as
agéncias reguladoras, no direito patrio, sdo entes autonomos, com natureza juridica de
autarquias especiais, competentes para intervindo em determinado setor econdmico,
regular as relagdes entre o prestador e o usuario, zelando pela qualidade do servico
ofertado e pela equivaléncia entre este e o preco publico cobrado.

1.2 Natureza juridica das agéncias reguladoras

Outrora muito ja se discutiu acerca da natureza juridica das agéncias reguladoras.
Atualmente esta discussdo ja ndo se faz necessaria, pois firme na nossa doutrina e na
legislacdo o entendimento de que as agéncias reguladoras sejam pessoas juridicas de
direito publico, integrantes da Administragdo Publica indireta, instituidas por lei sob a
forma de autarquias especiais."

Ao assumir a natureza juridica de autarquia, integrante da Administragdo Publica
Indireta, as agéncias reguladoras brasileiras ficam numa condicdo sui generis em relagdo as
agéncias americanas e européias. Como bem dito o pressuposto fundamental das agéncias
reguladoras ¢ a sua autonomia em relacdo ao Poder Executivo, podendo desta forma
regular, segundo critérios técnicos, a atividade econdmica sob sua competéncia.

No entanto, no caso das agéncias brasileiras, ao assumirem a natureza juridica de
autarquias especiais ficam constitucionalmente subordinadas ao Poder Executivo’, ficando
vinculadas as Secretarias e Ministérios, nos trés niveis de Governo, tendo em vista que a
subordinagdo técnica nao se verifica entre entidades da Administracao direta e indireta.

De fato, as agéncias reguladoras, inobstantes serem dotadas de autonomia
administrativa e financeira, estdo constitucionalmente sob a supervisdo ministerial (CRFB,
art. 87, § tnico, 1)", que devem, por sua vez, obediéncia ao programa de governo tragado
pelo Presidente da Republica, a quem estdo hierarquicamente subordinados (CRFB, art. 84,
I, 1)

' ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e Agéncias Executivas. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro. n® 228. p. 121. abr.-jun./2002. Trimestral. ISSN 0034-8007.

' ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito administrativo. 9 ed. rev. e atual. até a EC n°
48/2005. Rio de Janeiro: Impetus, 2005. p. 82-84.

12 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito administrativo. 9 ed. rev. e atual. até a EC n°
48/2005. Rio de Janeiro: Impetus, 2005. p. 83-84.

13 O referido dispositivo possui a seguinte redagdo: “Art. 87. Os Ministros de Estado serdo escolhidos dentre
brasileiros maiores de vinte € um anos e no exercicio dos direitos politicos. Paragrafo unico. Compete ao
Ministro de Estado, além de outras atribui¢des estabelecidas nesta Constitui¢do e na lei: I - exercer a
orientagdo, coordenagdo e supervisdo dos orgdos e entidades da administracdo federal na area de sua
competéncia e referendar os atos e decretos assinados pelo Presidente da Republica;”

4 O art. 84 e os seus incisos I e II, estdo assim redigidos: “Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da
Republica: I - nomear e exonerar os Ministros de Estado; II - exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado,
a diregdo superior da administragéo federal;”



2. AS AGENCIAS REGULADORAS DO DIREITO DOS EUA E DO
EUROPEU-CONTINENTAL
2.1 Caracteres especificos do modelo norte-americano
2.1.1 Origem do modelo norte-americano
A intervencdo do Estado na economia por meio das agéncias reguladoras tem suas
raizes na cultura anglo-saxdnica, que incorporada pelos Estados Unidos da América apos
sua independéncia, passaram a regular as atividades executadas por particulares de
interesse publico. Esta atuagdo indireta do Estado se apresentou de forma mais incisiva por
ocasiao dos dois conflitos bélicos mundiais, explica Diogo de Figueiredo Moreira Neto'.
Leciona o administrativista que por for¢a da primeira guerra com a criagdo do War
Industries Board — WIB e no pos-segunda guerra com a institui¢do do National Recovery
Act —NRA'".
Observa-se que com o0 NRA o Estado norte-americano passa a intervir no fomento e
na produgdo de economias
“de escala capazes de reverter o quadro deflacionario e recessivo,
inovando ingeréncias sobre fundamentos econdmicos que, até entdo,
eram tidos como tabus da economia liberal e considerados como
constitucionalmente garantidos e protegidos.”"’

O inicio das agéncias reguladoras coincide sobremaneira com a fase do Walfare
State nos Estados Unidos. Nesta fase a atuagdo das agéncias reguladoras se dava sob a
ordem econOmica, explica Maria Sylvia Zanella Di Pietro'®. Segundo informa: “A
regulacdo (intervencdo indireta) abrangia principalmente a ordem econdmica, com o
objetivo de evitar cartéis e qualquer forma de dominacdo do mercado.” Mais adiante
explica a doutrinadora que esta fase “E a fase do Estado providéncia, do Estado produtor
de bens e servigos, do Estado denominado, nos Estados Unidos, de Estado do Bem-Estar
(Walfare State)”".

E certo que o sistema de agéncias reguladoras teve seu desenvolvimento no direito
norte-americano, também nao se pode olvidar que suas raizes mais profundas no direito
consuetudinario britanico.

Margal Justen Filho® adverte que ndo se pode compreender o sistema norte-
americano das agéncias sem antes fazer uma breve incursdo no modelo britanico. De
acordo com o seu magistério o direito consuetudinario inglés dispunha de mecanismos
eficientes para fiscalizar e reprimir a pratica de atos contrdrios ao common law, quer
fossem praticados por particulares, quer fossem praticados por membros da Coroa.

Explica o doutrinador que “As common law courts deram origem a tradicdo que se
refletiu no direito administrativo americano.”' Os caracteres do modelo inglés serviram de

> MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. op. cit. p. 74-75.

' MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. op. cit. p. 75.

" MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. op. cit. p. 75.

' DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Limites da fung¢io reguladora das agéncias diante do principio da
legalidade. in DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.) Direito Regulatorio — Temas polémicos. Belo
Horizonte: Forum, 2003. p. 32-33.

' DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Limites da fun¢do reguladora das agéncias diante do principio da
legalidade. in DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.) op. cit. p. 33.

*» JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sio Paulo: Dialética, 2002.
p. 70-71.

I JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. p. 70-71.



base para as 13 Colonias norte americana, o que resultou na “adog@o de toda a sistematica
de limitacdo de poderes dos servidores estatais e de controle de seus atos através de
medidas judiciais.”

Com o passar dos tempos, como se era de esperar, a atividade econdomica dos
Estados Unidos passou por uma revolugdo comercial devido a forte imigragao ocorrida no
curso do século XIX, resultando no aumento drastico da populagdo.”

Ainda, segundo o magistério de Margal Justen Filho** “A coloniza¢do do Oeste e
amplia¢do do territério resultaram na produ¢do de novas riquezas e o fortalecimento do
mercado para as industrias localizadas na regido leste.”

A consolidagdo do sistema de agéncias reguladoras se deu com o desenvolvimento
da malha ferroviaria, responsavel pelo crescimento econdmico, contribuindo decisivamente
para o desenvolvimento da atividade industrial. As ferrovias passaram a ser consideradas
“o0 nucleo de poder econdmico mais poderoso dos EUA.”*

Toda esta super estrutura da malha ferroviaria, responsavel pela maior concentracao
de capital da época, sendo a atividade que mais gerava empregos, superando inclusive os
50.000 servidores do Governo norte-americano®®, fez com que surgisse um aparato estatal
capaz, inclusive, de regular a atividade empresaria e a prestacdo dos servigos a populagao.
Além desta série de fatores que permeavam a atividade ferrovidria, os empresarios
passaram a financiar as campanhas eleitorais a fim de fidelizar os futuros legisladores,
instaurando um sistema politico-legislativo extremamente corrupto?’

Diante deste quadro comecaram a surgir as agéncias, que a medida que eram
criadas tinham uma amplia¢do de poderes regulatorios. Para Margal Justen Filho® o
modelo americano de agéncia reguladora teve sua génese com a criagdo da comissdo no
Estado de Rhode Island, datada de 1839, que se limitava a orientar e incentivar “a atuagao
conjunta e ordenada entre as empresas ferrovidrias.” Ja “em 1844, foi criada a agéncia de
New Hampshire e, em 1853, a de Connecticut e assim por diante.”, sendo que “cada nova
agéncia recebendo uma parcela de poderes mais efetivos”, conclui o administrativista.”

Desde entdo surgiram nos Estados Unidos da América agéncias reguladoras
responsaveis pela regulacdo das mais diversas areas da economia. Observe-se que no
primeiro momento as agéncias reguladoras, surgiram com a competéncia limitada aos
estados que a instituiram, sendo desta forma, agéncias estaduais. Em um segundo estagio
histérico-evolutivo as agéncias passaram a serem concebidas com competéncia federal.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto traz a lume uma relagdo das principais
agéncias reguladoras norte-americanas do pds-segunda grande guerra, sdo elas: a Food and
Drug Administration — FDA, de 1932, do setor de alimentos e medicamentos; a Agriculture
Adjustment Administration — AAA, de 1933, do setor agricola; a Securities and Exchange
Commission — SEC, de 1933, para o setor de financeiro, especialmente o mercado de
capitais; o Federal Dedposit Insurance Corporation — FDIC, de 1933, do setor de seguros;
a Federal Communications Comission — FCC, de 1934, para o setor de telecomunicagoes;

22 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. p. 70-71.

> JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit. p. 72.

* JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit. p. 72.

» JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit. p. 73.

*® JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. p. 73.

> JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. p. 75.

** JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit. p. 74.

» JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit. p. 74.

3 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. op. cit. p. 75.



a National Labor Relations Board — NLRB, em 1935, para o setor de trabalho; a Federal
Maritime Comission — FMC, em 1936, para o transporte maritimo; e a Civil Aeronaitics
Board — CAB, em 1938, para o setor aeronautico.
De acordo com Alexandre de Moraes’ o que impulsionou o modelo norte-
americano de Agéncia Reguladora foi a edicdo em 1946 da Lei de Procedimento
Administrativo, que padronizou o procedimento a ser adotado para a todas as Agéncias 14
existentes. Segundo o doutrinador paulista:
“O grande nimero de agéncias norte americanas criadas por diversas leis
dificultava a padronizagdo sobre seus procedimentos decisorios,
dificultando, inclusive, a defesa dos particulares perante esses Orgaos.
Para solucionar esse problema, em 1946 foi editado o Administrative
Procedure Act — Lei de Procedimento administrativo, que estabeleceu
procedimentos uniformes para as diversas agéncias.”

2.1.2 Denominacio e conceito do modelo norte-americano

De acordo com a Administrative Procedure Act — APA, Lei de Procedimento
Administrativo, recebem a denominagdo de agéncia os entes componentes da
Administracdo Publica norte-americana ‘qualquer autoridade do Governo dos Estados
Unidos, esteja ou ndo sujeita ao controle de outra agéncia, com exclusdo do Congresso e
dos Tribunais’, ensina Maria Sylvia Zanella Di Pietro.*

Acrescentando, Margal Justen Filho® informa que além do Congresso e das Cortes
norte-americanas, a Federal Administrative Procedure Act, acima citada, exclui também da
defini¢do de agéncia os governos dos territdrios ou possessdes dos Estados Unidos, do
Distrito de Columbia, cortes marciais e comissdes militares, autoridades militares exercida
durante a guerra no campo de batalha ou em ocupacao territorial.

De acordo com a defini¢do contida no § 551 da APA, a Administragdo Publica dos
Estados Unidos ¢ formada por agéncias dotadas de um elevado grau de especialidade, com
autonomia financeira ¢ administrativa em relacdo ao proprio Poder Executivo e
competentes para editar normas especificas ao setor econdmico ao qual esta vinculado.

O papel das agéncias no direito norte-americano € tdo expressivo que estudar a
Administragdo Publica daquele pais é estudar as agéncias reguladoras, sendo que o préprio
Direito Administrativo americano é concebido como Direito das Agéncias.

Neste sentido afirma Ricardo Lemos Maia L. de Carvalho*

“A  Administracio Publica americana adquire novos contornos,
proliferando-se a figura tdo tipica do Direito Administrativo americano:
as agéncias. Alids, o Direito Administrativo americano ¢ entendido como
o direito das agéncias.”

Quanto a denominagdo dada no sistema norte-americano de agéncias temos as
agéncias reguladoras — regulatory agency, as agéncias executivas — executive agency, as

' MORAES, Alexandre de. Agéncias Reguladoras. p. 746. Revista dos Tribunais. Sio Paulo. Ano 90.
set/2001.v. 791. Mensal. ISSN 0034-9275.

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Limites da funcdo reguladora das agéncias diante do principio da
legalidade. in DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.) op. cit. p. 37.

3 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. p. 61.

3 CARVALHO, Ricardo Lemos Maia L de. As agéncias de regulacdo norte-americanas e sua transposicio
para os paises da civil law. in DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. (Org.). op. cit. p. 415.



agéncias independentes — independents agency e as agéncias ndo-regulatorias — non
regulatory agency.”

Explica Joaquim B. Barbosa Gomes®, que o que denominamos de agéncia
reguladora ¢ denominado no direito norte-americano de Independent Regulatory
Commission, e corresponde a

“uma entidade administrativa autdbnoma e altamente descentralizada, com
estrutura colegiada, sendo os seus membros nomeados para cumprir um
mandato fixo do qual eles s6 podem ser exonerados em caso de deslize
administrativo ou falta grave («for cause showny).”

Neste desiderato, aduz Margal Justen Filho® ser corriqueiro se referir a diferenca
entre estas modalidades de agéncias, advertindo, contudo, para o fato que esta
diferenciagdo ndo € perfeita, pois demonstra critérios classificatorios diferentes. Segundo
leciona:

“A qualificagdo de uma agéncia como executiva deriva da natureza das
competéncias atribuidas a ela, enquanto a classificacio como
independente resulta do vinculo mantido entre ela (e seus diretores) e os
Poderes Executivo e Legislativo. A agéncia executiva se contrapde a
regulatoria, enquanto a independente se diferencia da ndo independente.
Quando muito, pode admitir-se que as agéncias independentes
desempenham atividades regulatérias, enquanto aquelas executivas
geralmente sdo ndo independentes.”
2.1.3 Poder regulatorio das agéncias reguladoras norte-americanas

De fato a principal caracteristica das agéncias reguladoras norte-americanas reside
no seu poder de intervir na atividade econdémica por meio da sua fungdo legislativa e
executiva, além de com certo grau de jurisdi¢ao™.

Esta forma de ser tem suscitado na doutrina especializada a discussdo acerca da
teoria tripartite de Poder, constituida desde a polis grega socratica e aprimorada por John
Locke e Montesquieu®’, segundo a qual o Poder do Estado é dividido entre o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario®, tendo em vista que na concepgdo classica ndo havia a
possibilidade da delegacdao de poderes de nenhum dos componentes do Poder a um outro,
nem sequer se cogitava da sua existéncia*'.

Preconiza Margal Justen Filho* que as agéncias reguladoras, dentro da teoria da
triparticdo de Poder, surgem como um instrumento de controle dos atos do Chefe do Poder

* CARVALHO, Ricardo Lemos Maia L de. As agéncias de regulacio norte-americanas e sua transposicio
para os paises da civil law. in DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. (Org.). op. cit. p. 417.

3¢ GOMES, Joaquim B. Barbosa. op. cit.

7 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. p. 64.

** SHECARIA, Cibele Cristina Baldassa Muniz. 4 competéncia das Agéncias reguladoras nos EUA. in DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. (Org.). op. cit. p. 468-470.

¥ GOMES, Joaquim B. Barbosa. op. cit.

“ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. op. cit. p. 95-97; STUCHI, Carolina Gabais. Regulacio e
desregulagdo diante dos principios da administra¢do publica. in DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella (Org.)
op. cit. p. 115-116; GOMES, Joaquim B. Barbosa. op. cit.; PAGOTTO, Leopoldo Ubiratan Carreiro.
Fundamento constitucional da atividade normativa das autarquias no direito brasileiro. in DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella (Org.) op. cit. p. 281-282; JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit. p. 352-353.

' ARAGAO, Alexandre Santos. O poder normativo das agéncias reguladoras independentes e o Estado
democrdtico de Direito. Revista de Informacio Legislativa. Brasilia. n°® 148. p. 280-283. out-dez/2000.
Trimestral. ISSN 0034-835x.

“2 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. p. 352-353.



Executivo, pois na vetusta doutrina montesquieana, ha “uma séria limitagao” residente “na
auséncia de instrumentos tedricos para alicercar a limitacdo quanto a competéncias
extremamente relevantes assumidas pelo chefe do governo”.

Nessa conjuntura, Alexandre de Moraes® chama a nossa ateng¢ao para a inexoravel
necessidade de adaptacao da classica Teoria da Separacao de Poderes “ao sistema politico-
constitucional atual, pois ndo mais existe o antigo estado Liberal, modelo utilizado para as
regras estabelecidas por Locke, Kant e Montesquieu”. Concluindo afirma que:

“Portanto, na caracterizagdo da Separagdo de Poderes, como garantia do
constitucionalismo, mais importante que a rigidez classica apontada por
Locke, Kant e Montesquieu sera a inexisténcia de concentragdo do Poder
em um unico e onipotente 6rgaos e a presenca de diversos mecanismos
constitucionais de controles reciprocos.”

Como ¢ cedico o direito norte-americano descende diretamente do direito inglés,
sendo desta forma baseado predominantemente nos usos e costumes. Este sistema juridico-
normativo ¢ mundialmente conhecido por common law.

O Direito das Agéncias, como ¢ tratado o Direito Administrativo nos Estados
Unidos, também vem sendo construido no amago do common law, como ndo poderia ser
diferente, tendo a Corte Suprema dos Estados Unidos da América reconhecido em diversos
cases o seu poder normativo-jurisdiconal®.

Nesta ordem de idéias leia-se Margal Justen Filho*

“O perfil das agéncias foi sendo moldado ao longo dessas disputas,
especialmente em virtude de decisdes jurisprudenciais. A compreensao
do perfil das agéncias norte-americanas nao pode completar-se sem o
exame da evolugdo jurisprudencial, em que as questdes fundamentais
foram enfrentadas e solucionadas.”

Leciona Leila Cuéllar* que o poder normativo das Agéncias Reguladoras dos
Estados Unidos da América consiste em expedir regulamento (rule ou regulation) com o
escopo de “regular operacdes internas da agéncia ou auxiliar na implementagdo das
politicas publicas que lhe foram designadas pelos legisladores.”

2.1.4 Breve sintese das agéncias reguladoras no modelo norte-americano

Sinteticamente, se ¢ que ¢ possivel efetuarmos uma sintese de tdo vasto assunto,
mesmo que restrito ao modelo norte-americano, podemos concluir que o modelo de
agéncia reguladora desenvolvido pelos Estados Unidos da América ndo encontra similitude
com nenhum outro modelo nem mesmo com o atual adotado pela Inglaterra, do qual se
originou*’.

Podemos afirmar que o ponto distintivo entre o modelo de agéncia implementado
nos E.U.A. e os adotados nos demais paises consiste na dimensdo da autonomia concedida
no sistema americano.

“ MORAES, Alexandre de. op. cit. p. 740-741.

* Vide a propoésito intimeros relatos de casos levados ao conhecimento da Suprema Corte americana contidos
em JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. p. 87-102, onde se discute a questdo da delegacdo das competéncias
legislativa, executiva e jurisdicional com maior acuidade.

# JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit. p. 85.

* CUELLAR, Leila. Poder normativo das agéncias reguladoras norte-americanas. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro. n® 229. p. 164. jul.-set./2002. Trimestral. ISSN 0034-8007.

" Vide comentério sobre o modelo britdnico em JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit. p. 273-274.
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De acordo com o magistério de Margal Justen Filho* a autonomia das agéncias
reguladoras norte-americanas manifesta-se por varias formas, guardando, contudo, uma
dependéncia com determinados 6rgaos do Poder estatal.

Por esta doutrina fica assente que hd autonomia das agéncias em relagdo: (a) a
condi¢do juridica dos administradores protegidos contra demissdo arbitraria®; (b)
desconhecidéncia entre os mandatos dos administradores; (c) possibilidade da escolha dos
conselheiros recair sobre autoridades diferentes; (d) competéncia normativa (rule-making);
e (e) competéncia jurisdicional (adjudication).

Diogo de Figueiredo Moreira Neto™ aponta outra caracteristica peculiar as agéncias
reguladoras dos Estados Unidos da América, que ¢ a forma como elas intervém na
economia. Segundo afirma o doutrinador a maneira que as agéncias reguladoras
americanas atuam na economia ficou conhecida como “intervengdes econdmicas leves —
light intervetion.”

Maria Sylvia Zanella Di Pietro’', colocando em poucas palavras, leciona:

“As agéncias norte-americanas exercem fungdes quase-legislativas,
porque editam normas; e fungdes quase-judiciais porque, resolvem
determinados conflitos de interesses, determinando o direito aplicavel
para soluciona-los.”

2.2 O modelo europeu-continental de agéncias reguladoras, as autoridades
administrativas independentes
2.2.1 O modelo das agéncias reguladoras adotados pela Unido Européia

No inicio o sistema de agéncias reguladoras adotado pelos paises da Unido
Européia baseava-se num modelo agressivo de intervir na economia. Ao contrario do soft
low** adotado na América do Norte, os paises do continente europeu instituiram “agéncias
administrativas dependentes do poder politico”, resultando na atua¢do do proprio Estado
como ator da atividade economica.

Denise Auad™ explica que as Autoridades Administrativas Independentes, adotadas
pela Franga, foram concebidas com base nos modelos americano e britanico, sendo que a
Franga, por ser um Estado unitario, ndo pdde assimilar completamente o modelo
paradigma.

Em Franga as AAI’s ndo tém assento constitucional, sendo instituidas por leis
ordinarias, ndo possuem personalidade juridica, sendo consideradas uma extensdo do
Estado.

“ JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit. p. 83-84.

* Com relagio & duragdo do mandato e a escolha dos Diretores das agéncias, ou Commissioners como sio
chamados, no modelo norte-americano, explica Joaquim B. Barbosa Gomes, GOMES, Joaquim B. Barbosa.
op. cit., que: “varia de agéncia para agéncia e ndo raro ¢ fixada em funcdo do nimero de membros do
colegiado, de sorte que os membros de uma agéncia composta de cinco Diretores («Commissionersy) terdo
mandatos de cinco anos escalonados de tal maneira que haja uma vacéancia a cada ano.” Com relagdo ao
presidente da Agéncia, o Chairman, sua nomeagdo, juntamente com as dos demais membros, “cabe ao Chefe
do Executivo com prévia aprovagdo do Senado.”

** MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. op. cit. p. 83.

°! DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 14 ed. Sio Paulo: Atlas, 2002. p. 399.

>2 JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. p. 46-47.

> MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. op. cit. p. 83.

* AUAD, Denise. Autoridades Administrativas Independentes na Franga. in DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. (Org.). op cit. p. 475-476.
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Continuando, Denise Auad® o seu fortalecimento vem sendo sedimentado através
das decisdes do Conselho Constitucional, que inobstante ter mantido o adjetivo
“independente” constante da lei, ndo reconheceu a absoluta independéncia, atrelando-as
aos rigidos principios constitucionais.

2.2.2 Caracteres fundamentais das autoridades independentes francesas

Atualmente a concepcao das AAI’s repousa nas seguintes caracteristicas basicas
fundamentais, sdo eclas: “ndo tenham um estatuto uniforme, todas as autoridades
administrativas independentes agem em nome do Estado (...); ndo tém personalidade
juridica propria (...); autonomia relativa (...), sujeitas a pleno controle jurisdicional.”.

A evolucao do modelo francés fez com que a vetusta postura intervencionista fosse
substituida por uma atuagao suave e flexivel — droit mou, droit flow, aproximando-o do soft
low americano.”

Vale ressaltar a adverténcia feita por Margal Juste Filho® de que “A evolugdo
historica das Autoridades Administrativas Independentes apresenta caracteristicas
autoctones na Franca, tal como suas fungdes sdo essencialemnte diversas daquelas
concebidas no ambito do instituto norte-americano.”

Continuando com sua explana¢ao, aduz Margal Justen Filho*® que a Commission de
Controle des Banques (1941) e a Commission paritaire des publications et de press (1950)
teriam sido as primeiras autoridades administrativas independentes instituidas na Franca.

Luiz Armando Badin® explica que o modelo francés comporta duas espécies de
autoridades administrativas independentes. As AAI’s francesas se dividlem nas que
possuem fortes poderes judiciais € nas que exercem a magistratura de influéncia moral.

De acordo com o seu magistério as AAI’s com rigidos poderes juridicos
“constituem o nucleo duro das autoridades administrativas independentes, por enfeixarem
uma gama mais larga e efetiva de poderes juridicos.”

Por outro lado, as AAI’s que atuam por meio de magistraturas morais sdo as que
“procuram influenciar os comportamentos dos administrados, e para tanto se valem mais
de seu prestigio moral e de seu poder de persuasio do que de mecanismos fortes de
regulacdo juridica.”

Resumindo, podemos dizer que as primeiras atuam impondo suas decisdes,
enquanto as segundas trabalham com a imagem da organizagdo, utilizando-se de seu
respaldo junto a sociedade, através da técnica de marketing negativo.

2.2.3 Caracteres gerais das autoridades administrativas independentes na Franca

Inicialmente vale dizer que o conceito de autoridade administrativa indepeddente
ainda nao foi solidificado, podendo, para uma melhor apreensao do tema, ser adotado a
defini¢do dada por Margal Justen Filho®, para quem as AAI’s sdo: “... autoridades no
sentido de que algumas (e ndo todas) dispdem de competéncias decisorias, além de
poderes de proposi¢ao ou aconselhamento.”

> AUAD, Denise. op. cit. p. 476.

6 BADIN, Luiz Armando. As autoridades administrativas independentes na Franca: finalidades
institucionais e meios de atuagdo. in DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. (Org.). op. cit. p. 492.

" BADIN, Luiz Armando. op. cit. p. 493.

> JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. p. 178.

> JUSTEN FILHO, Margal. op. cit. p. 179.

% BADIN, Luiz Armando. op. cit. p. 497.

" JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit. p. 182.
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As AAT’s sdo criadas por lei, o vinculo juridico de seus membros pode ser de
natureza contratual ou estatutario, forte dependéncia or¢amentaria, financeira e
administrativa, com a vincula¢do ao Parlamento.

2.2.4 Sintese das AAI’s do sistema europeu-continental
Em apertada sintese, Denise Auad®, ao comentar sobre o poder de controle das

AAT’s, aduz que algumas
“AAI’s tém a importante tarefa de zelar permanentemente pelo respeito e
pela correta aplicagdo das normas legais e regulamentares. No exercicio
dessa fiscaliza¢do, podem, notadamente, investigar o comportamento dos
administrados e aplicar-lhes sangdes. Podem, também, ordenar que os
infratores ajustem suas condutas irregulares (poder de injungio).”

Mesmo ndo tendo a mesma funcdo, nem a mesma atuagdo das agéncias norte-
americanas,/ o surgimento das Autoridades Administrativas Independentes francesas tem
sido resultado do processo denominado de agencificagdo®, que vem ocorrendo em outros
paises. Margal Justen Filho* cita 13 autoridades administrativas independentes existentes
no Ambito da Unido Européia, sendo que “quase todas sio destituidas de poderes
regulatérios mais significativos. De todas, talvez apenas uma delas seja dotada de
competéncias regulatorias econdmicas tipicas. E a Agéncia Européia de Reconstrugio.”

3. AS AGENCIAS REGULADORAS NO DIREITO BRASILEIRO

3.1 Contextualizando o tema no cenario nacional

Como pudemos observar as agéncias reguladoras surgiram em virtude da derrocada
do walfare state (Estado do bem-estar social) no qual o Estado era um dos, por sinal o mais
importante, produtores e fornecedores de bens e prestador de servigos. Neste momento
(re)surge um (novo) modelo de Estado concebido sob a 6tica do laissez-faire.

Saliente Diego Selhane Pérez” que nessa fase o Estado exercia um papel
assistencialista, fruto do contexto da Primeira Guerra Munidal, quando foi necessario a
criacdo de “condi¢des instrumentais para a atuagdo estatal, através de politicas publicas
intensamente centradas na figura do Executivo, apoiadas na idéia de intervencao
econdmica-social intensa.”

Nesse contexto tivemos a “grande depressdo” ocorrida com a quebra da bolsa de
valores de New York, em 1929, a instauragdo do New Deal nos Estados Unidos, a reforma
administrativa britanica imposta por Margareth Thatcher, os Next Steps Agencies (década
de 80) e no Brasil as privatizagdes ocorridas nos Governos Fernando Henrique Cardoso
(década de 90).

Neste sentido afirma Carolina Theodoro da Silva Mota® que

2 AUAD, Denise. op. cit. p. 502.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit. p. 400.

 JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit. p. 127.

% PEREZ, Diogo Selhane. Auto-regulacdo: aspectos gerais. in DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. (Org.).
op. cit. p. 607.

% MOTA, Carolina Theodoro da Silva. Regulacdo e desregulacdo: uma discussio sobre o equilibrio entre
mercado e coletividade. in DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. (Org.). op. cit. p. 180.
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“O ano de 1990 foi marcado por uma ruptura no padrdo de intervencdo do
Estado na economia brasileira. A revisdo do papel do Estado voltou-se
para a promoc¢ao de um intenso programa de privatizagdo, nos termos do
Programa Nacional de Desestatizagdo — PND, e para a reforma da
Administracdo Publica, nos termos do Plano Diretor de Reforma do
Aparelho do Estado, aprovado em 1995”.

Leciona Caio Tacito®” acerca do Plano Diretor ¢ da criagdo das Agéncias

Reguladoras decorrentes de sua politica publica, verbis:

“As Agéncias Reguladoras sdo outro modelo oriundo do Plano Diretor da
Reforma do Estado. Complementam a liberacdo da atividade privada de
natureza econdmica, sobre a qual exercem, como representante do
Estado, atuagdo coordenadora e normativa, em garantia do interesse
coletivo que representam. A luz do novo modelo foram, sucessivamente,
criadas a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL), a Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL) e a Agéncia Nacional de
Petroleo (ANP) nos correspondentes setores de energia elétrica,
telecomunicagdes e exploragdo de petrdleo.”

Em linhas gerais, o presente trabalho centrar-se-a4 na questao do poder regulamentar
das agéncias reguladoras no Direito brasileiro, fazendo, sempre que necessario, os diversos
esclarecimentos subjacentes ao tema sob comento.

3.2 Propriedades basicas das agéncias reguladoras no direito brasileiro
3.2.1 Os paradigmas do modelo brasileiro

Resumidamente o modelo de agéncia reguladora adotado pelo Brasil ¢ um modelo
hibrido, pois surgiu em virtude do modelo norte-americano, mas se filia a0 modelo
europeu-continental.

Mas as suas peculiaridades ndo param por ai. O velho habito de importarmos

“modelos” — econdmicos, juridicos, politicos e administrativos, sempre nos causou
problemas, v.g., as medidas provisorias do Direito italiano, parlamentarista, para o nosso
presidencialismo.

Com o modelo adotado das agéncias reguladoras nao foi diferente. O sistema norte-
americano de agéncias surgiu, como todo processo politico-juridico, nos Estados e depois
foi absorvido pela Federacao. Isto ja faz parte da historia dos Estados Unidos da América,
pois ndo podemos olvidar que a Federacdo norte-americana surge quando os Estados
abrem mao de parte de sua independéncia, em favor de um ente maior, qual seja o Estado
federado. No entanto, os Estados membros ndo perderam sua autonomia em relagdo a
Federagao, sendo fator determinante e distintivo do modelo de Estado norte-americano.

No Brasil ocorreu o inverso. Partimos de um Estado unitario, para um Estado
Federado, no qual além dos Estados ha também a figura impar dos Municipios, como ente
autonomo.

Com relag@o ao modelo francés devemos ter em mente que a Franga permanece até
hoje como um Estado Unitario, que, por conseguinte, desconhece a reparticdo de
competéncias ou a delegacdo na sua concepg¢ao estrutural, consoante o disposto no art. 20
de sua Constituicao. Toda esta série de peculiaridades fez surgir um modelo que apesar de
suas similitudes com os dois modelos acima expostos, com eles ndo se confunde.

8 TACITO, Caio. Agéncias Reguladoras da Administragio. Revista de Direito Administrativo. Rio de
Janeiro. n® 221. p. 3. jul.-set./2000. Trimestral. ISSN 0034-8007.
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No entanto, por mais contraditério que pareca, o modelo brasileiro de agéncia
reguladora se aproxima mais do modelo francés do que com o modelo norte-americano, de
quem descende. Isto se deve a diferenca do sistema juridico-normativo, common law
versus civil law, e a na estrutura da Administracio Publica, independéncia versus
dependéncia do Executivo.

3.2.2 Caracteres informadores

As agéncias reguladoras brasileiras sdo entes da Administragdo Publica indireta,
constituidas sob a forma juridica de Autarquias especiais, dotadas de alto grau de
especializacdo e autonomia orcamentdria, financeira, mas relativa dependéncia
administrativa e regulamentar.

As agéncias reguladoras nacionais sdo instituidas por lei, sendo esta responsavel
pela imposicdo de limites a sua atuagdo e defini¢do de seu regime especial, que na
totalidade das agéncias, ora existentes, diz respeito a sua “independéncia” em relagcdo ao
Poder Executivo.

Outra caracteristica das Agéncias Reguladoras brasileiras ¢ a sua submissdo aos
Poderes Legislativo, Judicidrio e, principalmente, ao Executivo.

4. O PODER NORMATIVO DAS AGENCIAS REGULADORAS
BRASILEIRAS

4.1 O Estado brasileiro, democritico de direito, e as agéncias reguladoras

Diz o caput do art. 1° da CRFB que “A Republica Federativa do Brasil, formada
pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em
Estado Democratico de Direito...”

Mas além de ser um Estado Democratico de Direito, o que pressupde a obediéncia a
lei para sua existéncia, diz ainda o texto constitucional, art. 2°, que “Sao Poderes da Unido,
independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.”

Ora, como pudemos constatar ao longo deste trabalho as agéncias reguladoras
devem intervir na economia, regulando-a, com observancia aos principios da especialidade
e legalidade, sendo dotadas de “independéncia” em relagdo aos Poderes classicos, para,
ndo sofrendo interferéncia, poderem atuar com imparcialidade, sob, exclusivamente,
critérios técnicos.

A proposito afirmam Arnoldo Wald e Luiza Rangel de Moraes®™, acerca da
independéncia das Agéncias Reguladoras: “Sdo identificadas quatro dimensdes que
caracterizam uma agéncia reguladora: a independéncia decisoria, a independéncia de
objetivos, a independéncia de instrumentos e a independéncia financeira”

Ocorre que no sistema constitucional brasileiro esta “independéncia” ¢ mitigada,
para nao dizer vedada, como poderemos verificar a seguir.

4.2 A dependéncia quanto ao Poder Executivo

A dependéncia das agéncias reguladoras em relagdo ao Poder Executivo vem
disposta no art. 84, II, da vigente Carta Politica, que atribui competéncia exclusiva ao
Presidente da Republica para exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a direcdo da

% WALD, Arnoldo; MORAES, Luiza Rangel de. op. cit. p. 146.
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administragdo publica federal®. Como no nosso direito as agéncias reguladoras sdo criadas

sob a forma juridicas de Autarquias, e se as autarquias fazem parte da Administragdo
Publica, art. 37, XIX, da Constituicio Federal/88°, elas estio submetidas,
constitucionalmente, as diretrizes tracadas pelo Presidente da Republica.

Vale ressaltar que o paragrafo tnico do art. 84, da Carta Politica de 1988"', ndo
admite a delegagdo desta prerrogativa, exclusiva do Presidente da Republica, a nenhum de
seus Ministros.

A proposito afirmam Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo™ que a nossa
Constitui¢ao

“mesmo apos as incontaveis emendas que sofreu atribui privativamente
ao Presidente da Republica a competéncia para ‘expedir regulamentos
para a fiel execugdo de leis’ (art. 84, VI), ndo sendo essa competéncia
passivel de delegacdo, nem mesmo para os Ministros de Estado.”

Ainda em relagdo ao Poder Executivo, percebe-se que as Agéncias Reguladoras
brasileiras, 6rgdo integrantes da Administracio Publica Indireta, dependem diretamente
dos recursos financeiros repassados pela Administracdo Publica Direta. Isto ocorre porque
a capacidade de auto-sustentacdo das Agéncias Reguladoras estd sendo criado aos poucos,
como o FUNSTEL para a ANEEL. No ambito da ANATEL, determina o inciso XXI, do
art. 19, da Lei 9.472/97, que a ANATEL sera responsavel pela arrecadagdo e aplicagao de
suas receitas. No ANEXO III, da mesma Lei, consta a Tabela de Valores da Taxa de
Fiscalizagdo da Instalacdo por Estagdo, dispde sobre a organizacdo dos servigos de
telecomunicagdes, a criagdo e o funcionamento de um 6rgao regulador e outros aspectos
institucionais.

Outro aspecto da dependéncia é, como veremos no capitulo seguinte, a existente em
relacio ao Poder Executivo, responsavel pela designacdo dos Diretores do o6rgao,
resultando na subordinacdo da cupula dessas instituicdes aos Orgdos superiores do
Executivo, notadamente aos Ministérios a que estiverem ligadas, e, por conseguinte, ao
Presidente da Republica.

Jair José Perin” informa que ndo ha consenso entre os doutrinadores acerca da
independéncia das Agéncias Reguladoras brasileiras ¢ o Poder Executivo. Afirma o
doutrinador que:

% Diz o artigo 84, II, da CRFB/88, verbis: “Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Repiiblica: I -
(omissis); II - exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a dire¢ao superior da administragdo federal;”

70 O referido dispositivo possui a seguinte redagdo, litteris: “Art. 37. A administragio publica direta e indireta
de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (...);
XIX - somente por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instituicdo de empresa publica, de
sociedade de economia mista ¢ de fundagdo, cabendo a lei complementar, neste ultimo caso, definir as areas
de sua atuagdo;”

' O paréagrafo unico do art. 84 da atual CRFB, dispde que: “Paragrafo tinico. O Presidente da Republica
podera delegar as atribuicdes mencionadas nos incisos VI, XII e XXV, primeira parte, aos Ministros de
Estado, ao Procurador-Geral da Repuiblica ou ao Advogado-Geral da Unido, que observardo os limites
tracados nas respectivas delegagdes.”

> ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. op. cit. p. 95.

7 PERIN, Jair José. A intervencdo do Estado no dominio econémico e a func¢do das agéncias de
regulamentagdo no atual contexto brasileiro. Revista de Informacéio Legislativa. Brasilia. n° 159. p. 158.
ano. 40. jul.-set./2003. Trimestral. ISSN 0034-835x.
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“Em relagdo ao Poder Executivo, existe muita controvérsia doutrinaria a
respeito da possibilidade, ou ndo, de controle por parte desse Poder.
Existem entendimentos que afirmam categoricamente no sentido de que o
Poder Executivo somente exerce o controle no momento da nomeagao
dos dirigentes da agéncia, sendo que, no demais, ndo deve haver qualquer
tipo de subordinagdo hierarquica, ou de qualquer natureza. Outros ndo
pensam de forma t8o convicta”.

Resumindo a questdo da independéncia das Agéncias Reguladoras Mauro Roberto
Gomes de Mattos™ afirma que “a garantia da dispensa imotivada, inamovibilidade dos
diretores e dos métodos de escolha e destituicdo” de seus integrantes, aliada

“a devida autonomia financeira, com geracdo de recursos proprios por
meio de imposi¢do de taxa de regulamentacdo ou de fiscalizagdo,
instituida na propria lei de criacdo do ente regulador, possui o ingrediente
especial da independéncia das agéncias, ou seja, estas providéncias
possuem a finalidade de adotarem as aludidas agéncias de flexibilidade e
autonomia, capaz de gerar independéncia administrativa.”

4.3 Dependéncia do Poder Legislativo
As agéncias reguladoras no nosso sistema encontram-se impossibilitadas, em
virtude da teoria do jogo de freios e contrapesos de Montesquieu, pelo Poder Legislativo
por forca do disposto no art. 49, V e X da CRFB/88, de atuarem como fonte de normativa,
sendo vejamos:
“Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:
(...) — omissis;
V - sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar ou dos limites de delegacdo legislativa;
(...) - omissis;
X - fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os
atos do Poder Executivo, incluidos os da administra¢do indireta;”

Desta forma, em que pese os argumentos contrarios, entendemos que a
normatiza¢do de determinada atividade econdmica pelas agéncias reguladoras podera ser
sustada pelo Congresso Nacional, expoente do Poder Legislativo brasileiro, no exercicio
constitucional de fiscalizagdo e controle dos atos do Executivo, inclusive dos 6rgdos da
Administragcdo Indireta, in casu, as autarquias especiais. Desta forma a atuagao normativa
das agéncias reguladoras serd restrita as questoes técnicas, que ndo ultrapassem os limites
impostos por sua lei de regéncia, nem conflite com os principios constitucionais,
notadamente o principio da legalidade.

Como solugdo, Alexandre de Moraes” propde que haja uma atribuigdo, pelo
Congresso Nacional, através de Lei, oriunda do Presidente da Republica as Agéncias
Reguladoras de

“uma delegacdo para exercer seu poder normativo de regulagdo,
competindo ao Congresso Nacional a fixacdo das finalidades, dos
objetivos basicos e da estrutura das Agéncias, bem como a fiscaliza¢do
para a consecucdo das metas tragadas na lei”

™ MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. Agéncias Reguladoras e as suas caracteristicas. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro. n® 218. p. 81. out.-dez/1999. Trimestral. ISSN 0034-8007.
> MORAES, Alexandre de. op. cit. p. 744.
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Desta feita, as Agéncias Reguladoras ficariam adstritas a uma norma base, que
delimitaria sua esfera de atuagdo. Impedindo que estas inovassem na ordem juridica ou que
impusesse penalidade ndo prevista na norma definidora de suas fungdes.”

4.4 As agéncias reguladoras e sua dependéncia jurisdicional

Quanto a dependéncia das agéncias reguladoras do Poder Judiciario ¢ fruto da
adogdo, pelo Brasil do principio da unicidade da jurisdi¢do, que, diferentemente do que
ocorre na Franca, que adota o sistema dualista — jurisdicdo administrativa e judicial,
determina a possibilidade de apreciagdo pelo Judicidrio dos atos da Administracdo Publica
e do Legislativo, pois nenhuma lei podera excluir da apreciacdo do Poder Judiciario lesao
ou ameagca a direito (art. 5°, XXXV, da CRFB/88).

Por todo o exposto, podemos afirmar que no caso das agéncias reguladoras
brasileiras s6 se pode falar em autonomia plena em relacdo ao seu orcamento e com
relacdo a sua capacidade extrafiscal, pela cobranga de taxas e contribui¢des. No entanto,
com relagdao a autonomia administrativa, ela ndo € plena, pois ha uma relativa dependéncia
administrativa em relagdo ao Poder Executivo, normativa em relagdo ao Legislativo e
jurisdicional em relagdo ao Poder Judiciario.

A titulo de ilustragdo citamos o art. 1°, da Lei 9.472/97, assim disposto:

“Art. 1°. Compete a Unido, por intermédio do 6rgdo regulador e nos
termos das politicas estabelecidas pelos Poderes Executivo e Legislativo,
organizar a exploracdo dos servigos de telecomunicagdes.”

Vale ressaltar que a referida norma acima introduziu no nosso ordenamento juridico
a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (art. 8°), que € considerada a agéncia reguladora
de maior autonomia’’, dentre todas as demais.
De fato dispde o paragrafo segundo do art. 8° da Lei 9.472/97, que:
“A natureza de autarquia especial conferida a Agéncia é caracterizada por
independéncia administrativa, auséncia de subordinagdo hierarquica,
mandato fixo e estabilidade de seus dirigentes e autonomia financeira.”

Mas o Estado Democratico de Direito impde a observancia de seus entesa lei — lato
sensu, notadamente a Constituicdo Federal, e no caso brasileiro se afigura, como adverte
Marcal Justen Filho™

“inconstitucional constituir uma agéncia e delegar a ecla, de modo
permanente e definitivo, o poder para editar normas legais sobre certos
assuntos. Nao poderia reputar-se como constitucional uma lei estabelecer
que uma agéncia reguladora seria dotada dos poderes para disciplinar um
certo setor de atividades, editando todas as normas necessarias para
tanto.”

5 A AGENCIA NACIONAL DE TELECOMUNICACOES

’ MORAES, Alexandre de. op. cit. p. 745.
" ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. op. cit. p. 88.
® JUSTEN FILHO, Marcal. op. cit. p. 512.
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5.1 Caracteristicas fundamentais previstas na Lei Geral de Telecomunica¢does —
L.G.T.

Conforme dissemos alhures as agéncias reguladoras brasileiras possuem a natureza
juridica de autarquia especial e relativa independéncia com o Executivo. Com a ANATEL
nao ¢ diferente. De acordo com o art. 8°, da Lei 9.472/97, a ANATEL compde a
Administragdo Publica Federal indireta, submetendo-se ao regime autdrquico especial,
vinculada ao Ministério das Comunicagdes, e tem por fungao regular as telecomunicagdes.

Como influéncia do modelo francés, dispde o art. 9° que a Agéncia atuard como
autoridade administrativa independente, sendo-lhes asseguradas as prerrogativas
necessarias ao exercicio adequado de sua competéncia.

A ANATEL desenvolvera suas atribuicdes com estrita observancia aos principios
da imparcialidade, independéncia, legalidade, impessoalidade e publicidade, consoante
preceitua o art. 19 da LGT, sendo vejamos:

“Art. 19. A Agéncia compete adotar as medidas necessarias para o
atendimento do interesse publico e para o desenvolvimento das

telecomunicagdes brasileiras, atuando com independéncia,
imparcialidade, legalidade, impessoalidade e publicidade, e
especialmente:

A ANATEL tera por atribuicdes:
“I - implementar, em sua esfera de atribui¢des, a politica nacional de
telecomunicagdes;
I - representar o Brasil nos organismos internacionais de
telecomunicacgdes, sob a coordenagdo do Poder Executivo;
III - elaborar e propor ao Presidente da Republica, por intermédio do
Ministro de Estado das Comunicacdes, a adogdo das medidas a que se
referem os incisos [ a IV do artigo anterior, submetendo previamente a
consulta publica as relativas aos incisos I a III;
IV - expedir normas quanto a outorga, prestagéo e fruicdo dos servicos de
telecomunicag¢des no regime publico;
V - editar atos de outorga e extingdo de direito de exploracdo do servigo
no regime publico;
VI - celebrar e gerenciar contratos de concessdo e fiscalizar a prestacdo
do servigo no regime publico, aplicando sangdes ¢ realizando
intervencgoes;
VII - controlar, acompanhar e proceder a revisdo de tarifas de servigos
prestados no regime publico, podendo fixa-las nas condigdes previstas
nesta Lei, bem como homologar reajustes;
VIII - administrar o espectro de radiofreqiiéncias e o uso de Orbitas,
expedindo as respectivas normas;
IX - editar atos de outorga e extingdo do direito de uso de radiofreqiiéncia
e de orbita, fiscalizando e aplicando san¢des;
X - expedir normas sobre prestacdo de servigos de telecomunica¢des no
regime privado;
XI - expedir e extinguir autorizagdo para prestagdo de servigo no regime
privado, fiscalizando e aplicando sangdes;
XII - expedir normas e padrdes a serem cumpridos pelas prestadoras de
servicos de telecomunicagdes quanto aos equipamentos que utilizarem;
XIII - expedir ou reconhecer a certificagdo de produtos, observados os
padrdes e normas por ela estabelecidos;
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XIV - expedir normas e padrdes que assegurem a compatibilidade, a
operagdo integrada e a interconexdo entre as redes, abrangendo inclusive
0s equipamentos terminais;

XV - realizar busca e apreenso de bens no ambito de sua competéncia;
Jurisprudéncia Vinculada

XVI - deliberar na esfera administrativa quanto a interpretacdo da
legislagdo de telecomunicagdes e sobre 0s casos 0missos;

XVII - compor administrativamente conflitos de interesses entre
prestadoras de servigo de telecomunicagoes;

XVIII - reprimir infragdes dos direitos dos usuarios;

XIX - exercer, relativamente as telecomunicagdes, as competéncias legais
em matéria de controle, prevencdo e repressdo das infragdes da ordem
econdmica, ressalvadas as pertencentes ao Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica - CADE;

XX - propor ao Presidente da Republica, por intermédio do Ministério
das Comunicacdes, a declaragdo de utilidade publica, para fins de
desapropriagdo ou instituicdo de serviddo administrativa, dos bens
necessarios a implantagdo ou manutengao de servigo no regime publico;
XXI - arrecadar e aplicar suas receitas;

XXII - resolver quanto a celebragdo, alteracdo ou extingdo de seus
contratos, bem como quanto a nomeacdo, exoneragdo ¢ demissido de
servidores, realizando os procedimentos necessarios, na forma em que
dispuser o regulamento;

XXIII - contratar pessoal por prazo determinado, de acordo com o
disposto na Lei n® 8.745, de 09 de dezembro de 1993;

XXIV - adquirir, administrar e alienar seus bens;

XXV - decidir em ultimo grau sobre as matérias de sua algada, sempre
admitido recurso ao Conselho Diretor;

XXVI - formular ao Ministério das Comunicagdes proposta de
orcamento;

XXVII - aprovar o seu regimento interno;

XXVIII - elaborar relatério anual de suas atividades, nele destacando o
cumprimento da politica do setor definida nos termos do artigo anterior;
XXIX - enviar o relatério anual de suas atividades ao Ministério das
Comunicagdes e, por intermédio da Presidéncia da Republica, ao
Congresso Nacional;

XXX - rever, periodicamente, os plano enumerados nos incisos II e III do
artigo anterior, submetendo-os, por intermédio do Ministro de Estado das
Comunicagoes, ao Presidente da Republica, para aprovacéo;

XXXI - promover interagdo com administragdes de telecomunicagdes dos
paises do Mercado Comum do Sul - MERCOSUL, com vistas a
consecugdo de objetivos de interesse comum.”

A ANATEL tem como o6rgdo superior o Conselho Diretor composto de 5
conselheiros, que tera suas decisdes tomadas por maioria, sendo orientados na votagao
pelos principios da independéncia e fundamentacdo dos votos”. Os conselheiros serdo
brasileiros, de reputacao ilibada, formagao universitaria e elevado conceito no campo de
sua especialidade, devendo ser escolhidos pelo Presidente da Republica e por ele

7 Art. 20. O Conselho Diretor sera composto por cinco conselheiros e decidira por maioria absoluta.
Paragrafo unico. Cada conselheiro votara com independéncia, fundamentando seu voto.
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nomeados, apds aprovacio pelo Senado Federal, nos termos da alinea f do inciso III do

artigo 52 da Constitui¢do Federal (art, 23, da LGT), com mandatos de cinco anos (art. 24,

da LGT).

Vidalvo Silvino da Costa Filho*, em monografia dedicada a ANATEL, que:

“Num primeiro momento, a agéncia estabelecera as normas
condicionadoras da telefonia, ofertando diretrizes a serem seguidas pelas
empresas outorgadas e usuarios dos servigos. E depois de regulamentada
a matéria, entra em agdo o policiamento da ANATEL. Com essa atuagio,
o ente regulador faz cumprir suas proprias normas técnicas, devendo
fiscalizar o cumprimento dos objetivos da Lei Geral. Sabemos que a
policia administrativa da agéncia de telecomunicagdes ¢ indissociavel da
sua atividade regulamentar; muitas vezes ambas as fungdes até se
confundem, ndo havendo uma ordem precisa quando uma outra atividade
se desenvolva”.

CONCLUSAO

A guisa de conclusio inferi-se do presente trabalho que a figura da agéncia
reguladora no direito brasileiro, devera ultrapassar barreiras que importam numa mutagao
constitucional acerca, notadamente, da possibilidade de tais entes puderem cumprir de fato
suas competéncias.

A nossa estrutura constitucional, apesar do modelo de Republica Federativa nao
permite que as agéncias reguladoras possam atuar, regulamentando efetivamente os setores
da economia que lhe compete sem que tenham seus atos considerados inconstitucionais.

A tdo propagada autonomia, ou se preferirem independéncia, administrativa
legiferante e jurisdicional ndo € possivel na nossa atual conjuntura politico-constitucional.

Para que as agéncias reguladoras brasileiras possam emitir normas capazes de
regular o mercado mister se faz uma reestruturagdo da prépria concepcao de Estado
Democratico de Direito, ja que neste o principio da legalidade veda a delegacdo da
capacidade legiferante do Legislativo para outro 6rgdo, que ndo seja ao Presidente da
Republica, e em certas e determinadas hipoteses.

Diferentemente do modelo norte-americano, consolidado ao longo de mais de um
século, o modelo brasileiro ainda precisara ser aprimorado, ndo podemos olvidar, que
inobstante a longa existéncia de institutos com tais caracteristicas®, a concep¢do de tais
entes ndo tinham as mesmas competéncias, nem tampouco as mesmas atribui¢cdes das
atuais agéncias.

Destoa ainda do modelo implementado na Franca, Estados Unitério, que restringe o
campo de atuagdo, a competéncia e independéncia das autoridades administrativa
independentes, como sao designados os 6rgaos reguladores daquele pais.

O modelo brasileiro, inspirado no modelo norte-americano, guarda em si caracteres
do modelo franc€s em virtude das fortes amarras constitucionais que recaem sobre tais
Orgaos.

% COSTA FILHO, Vidalvo Silvino da. 4 Agéncia Nacional de Telecomunicacées: natureza juridica,
delegacdo de poderes e poder de policia. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro. n® 226. p. 110.
out.-dez./2001. Trimestral. ISSN 003.8007.

! DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. (Org.). op. cit. p.36.
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Como bem adverte Leandro Novais e Silva* a atual conjuntura exige do Estado
uma postura em relagdo ao mercado. Segundo seu magistério: “No que se insere no prisma
economico, emerge o Estado forte, com caracteres de inducdo, normatiza¢ao e regulacao
da economia”. Nao se pode creditar o sucesso de sua interven¢do na economia a apenas
suas estruturacdo em ageéncias, pois adverte o doutrinador que: “Mais do que a estrutura
administrativa das novas agéncias regulatdrias, de inspiracdo americana, o que deve ser
ressaltado e observado com atencdo € o aparato regulatério que dai decorre.”, donde
podemos concluir que ha a necessidade, ndo s6 de um corpo técnico especializado, mas de
mecanismos que déem as agéncias agilidade na atuagao.

Em relagdo a ANATEL a situagdo nao ¢ diferente, a sua atuagdo, bem como das
demais agéncias reguladoras, estd condicionada aos ditames constitucionais, que nao
permitem com que a sua autonomia seja efetiva, apesar dos avangos registrados na Lei
Geral de Telecomunicacdes ainda ha muito o que se discutir para que se efetive um modelo
semelhante ao instituido nos EUA.
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