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O Férum Brasileiro sobre Agéncias
Reguladoras: Contribuigoes ao
Debate e a Pratica Social

Lucio Durante
Juiz de Direito da 3% Vara Civel - Campo Grande

Este estudo tem o propésito de discutir alguns temas debatidos no
semindrio VII Férum Brasileiro sobre Agéncias Reguladoras, promovido
pelo Instituto Brasileiro de Direito Piablico, nos dias 28 e 29 de abril de
2011, no Rio de Janeiro.

O evento constou de 16 palestras em que se abordou a Reforma do
Marco Legal das Agéncias Reguladoras no Brasil, Governanga, Participagao
e Enriquecimento do Processo Decisério, Direito Administrativo e Direito
Empresarial, o Estado da Arte, Processo Administrativo e Participagao Po-
pular; Audiéncia Pablica como Instrumento de Promogio de Direitos de
32 Dimensao, Limites de Atuagao, Disciplina da Propaganda de Produtos
Comerciais; Poder de Policia Reforcado ou Poder Normativo, Aperfeico-
amentos da Disciplina, seu Controle e Atuag¢io no Anteprojeto de Nova
Lei Organica da Administragdo Publica, Regulamentos de Organizacio
e Autonomias, Limites da Fungao, Regulacio Juridica no Setor Elétrico,
Equilibrio dos Contratos; Prorrogagao e Limites da ANEEL, Concessao
de Direito de Pesquisa e Exploragio de Recursos Hidricos e Minerais, As
Concessoes de Servico Publico; Cronica de Jurisprudéncias do STE A Lei
12.304/2010 e a Partilha de Competéncias entre a PRE-SAL PETROLEO
S.A e Agéncia Nacional de Petréleo, Gds Natural e Biocombustiveis, Con-
trato de Partilha de Petréleo e G4s, Peculiaridades do Modelo Brasileiro,
Exercicio de Policia Administrativa Por Concessiondrias de Servico Puablico,
Regulagao; Parcerias Publico-Privadas e Infraestrutura para a Copa do
Mundo de 2014, e a Contribuicao de Marcos Juruena Villela Souto ao
Direito Administrativo Regulatério.

O evento teve como objetivo fornecer aos participantes conhecimentos
tedricos, praticos e jurisprudenciais sobre os servicos publicos, politicas
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publicas, poder de policia, regulagio, privatizagdes, surgimento e evolugio
das agéncias reguladoras independentes e Cédigo de Defesa do Consumidor,
renda da populagio e transferéncia de renda, acesso da populacio aos ser-
vigos publicos, e homenagem a Marcos Juruena Villela Souto.

Os palestrantes procuraram mostrar a evolu¢io da regulagao, dos
servicos publicos desde antes da Constitui¢ao de 1988 e apds as privatizagoes
de 1996, contemplando igualmente o Cédigo de Defesa do Consumidor.

A Administragiao Publica ancorava sua atividade nos principios da
unidade, centralizada na hierarquia e da autoridade e na separagao entre
o publico e privado, para estabelecer suas politicas publicas, executar os
servigos publicos e regular essas atividades, as quais estavam atreladas a
influéncia politica do governo da época.

O Art. 170 da Constituigao Federal de 1988 estabelece os Princi-
pios Gerais da Atividade Econémica, apoiado na valorizagio do trabalho
humano e na livre iniciativa, com o fim de assegurar existéncia digna
nos pressupostos da justica social e na livre concorréncia e defesa do
consumidor.

Antes da Constitui¢ao de 1988, a maioria dos servicos publicos era
prestada por empresas publicas, fundagdes puiblicas, e empresas de econo-
mia mista, cuja regulacio era exercida pela administracio direta, através
de lei, decretos ou regulamentos e ainda quando executados pela iniciativa
privada, mediante autoriza¢io ou permissao, com a fixagio de pregos pu-
blicos, pela entidade titular da autoriza¢do, que tinha a func¢ao de executar
as politicas publicas estabelecidas pelo governo.

A regulagio da atividade econdmica desenvolvida pelo Estado pode
ser executada por meio de érgaos da prépria Administragao Pablica Direta,
de entidades semi, ou totalmente independentes, mas com a restri¢io de
escolhas privadas pela imposicao de regras publicas. Como condiciona-
mento externo 2 atividade dos agentes econdmicos, abrange as vertentes
supervisao e sancionamento, que no se confundem com o poder de poli-
cia do Poder Publico, por terem regramento e finalidades diversas.

Poder de policia ¢ a atividade da Administragao Publica que, limi-
tando ou disciplinando direitos, interesses ou liberdades, regula a prética
de atos ou absten¢oes de fato, em razao do interesse pablico concorrente a
seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da produgio e do
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mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessao
ou autoriza¢io do poder publico, a tranquilidade piblica ou ao respeito a
propriedade e aos seus direitos individuais ou coletivos, enquanto as agén-
cias reguladoras visam a executar as politicas putblicas estabelecidas pelo
governo, regulando o seu exercicio pelas empresas reguladas, estabelecendo
regras de execugio, fixando pregos e tarifas, visando a atender o bem estar
dos consumidores.

Com a Lei das privatizacoes de 1996 e alienagio pelo Estado de
setor publico empresarial, com a venda de empresas ou de participagoes
sociais, medidas que abriram a concorréncia a certos setores, antes sub-
metidos a um regime de monopdlio, publico privado. Nesse processo,
comegaram a surgir as primeiras agéncias reguladoras, como parte de uma
politica publica, orientada a captar investimentos estrangeiros e regular o
setor econdmico cuja expansio era indispensdvel e dependia de investi-
mentos estrangeiros.

As primeiras agéncias foram as do setor de energia elétrica, petréleo
e telecomunicacoes, difundindo na sociedade brasileira a ideia de desna-
cionalizagio da economia e submissio aos interesses externos.

A reforma do Estado deve ser entendida como redefinicao do seu
papel fundamental, que deixa de ser responsivel pelo desenvolvimento
econdmico e social pela via de producio de bens e servigos, para fortalecer-se
na fungio de provedor e regulador desse desenvolvimento, reduzindo seu
papel de executor ou prestador direto de servicos, com a alteragao quali-
tativa ou quantitativa da regulagio e redugio do controle puiblico sobre a
produgido e mercado de numerosas inddstrias.

O Estado mantém a competéncia para criar empresas pablicas. Os
servigos publicos sao de titularidade estatal. A satide, e a educagio sao ser-
vicos essenciais e de interesse ptblico primdrio e os Ministérios definem
as politicas publicas e a eventual intensificagdo de determinadas modali-
dades e prioridades do setor. Permanece a tendéncia a intensificagio da
regulagao independente, ainda que a autoridade reguladora nao detenha o
monopolio da regulagio, compartilhando-a com o érgao independente e
o administrativo.

Quanto a prestacio de servigo publico, a competéncia é da Unido, com
ancora nos inciso XI e XII do art. 21 da Carta Magna de 1988, enquanto a
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competéncia dos Municipios estd atrelada as questoes de interesse local, e aos
Estados membros estd reservada a competéncia residual. O Distrito Federal
acumula estas duas (Municipal e Estadual), cujas entidades podem criar por
Lei ou Medidas Proviséria(Unido), e Decretos, agéncias reguladoras, para
regular os servicos que lhe sio destinados pela Constituigao Federal.

Numa segunda etapa, as agéncias reguladoras nio tinham mais re-
lagao com a captagao de recursos externos, mas destinavam-se a regular os
servigos publicos, até entdo explorados pelas empresas brasileiras.

Apébs 2002, sem alterar o regime juridico das agéncias reguladoras,
o governo promoveu medidas politicas visando a reduzir a autonomia das
mesmas, ao deixar de prover os cargos de dire¢ao, nem repassar os recursos
para a manutengao de suas atividades e dificultar o provimento de cargos
técnicos. Tais agéncias reguladoras, sem recursos financeiros suficientes e
com a reducao do tecido humano, tiveram suas atividades reduzidas ou
paralisadas. Dessa forma, tornam-se vulnerdveis para exercer suas funcoes
basicas. Essa problemdtica, somada as noticias de corrup¢io nos érgaos e
entidades do governo federal, que atingem integrantes da Administragao
Central, afeta, em parte, a independéncia e confianga dessas entidades pe-
rante a opinido publica.

O aumento das agéncias reguladoras torna evidente o aperfei¢oa-
mento da democracia e uma sonhada reforma politica, com o controle do
exercicio do poder e redu¢io da dimensao autoritdria do poder politico
brasileiro, com a ampliagio da eficiéncia das politicas publicas e das deci-
sOes governamentais.

Com a Emenda Constitucional N° 45/2004, foram criados o Con-
selho Nacional de Justica e o0 Conselho Nacional do Ministério Publico,
compostos por representantes da sociedade e das instituigoes reguladas,
com o objetivo de propiciar maior transparéncia e eficiéncia de suas atri-
buicoes, no seio social.

As agéncias reguladoras nao defendem os interesses do governo,
nem os das empresas reguladas, tampouco os dos consumidores, apesar de
esses serem os destinatdrios e s beneficiados diretos. A regulacio é objetiva
e deve preocupar-se com o mais eficiente desenvolvimento da atividade
econdmica a ela submetida como forma de implementar a politica publica
estabelecida pelos 6rgaos administrativos e legislativos competentes, que
estabelecem, implicita ou explicitamente, a competéncia normativa dessas
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entidades. Em regra, podem expedir normas quanto a outorga, prestagio
e frui¢do dos servicos, normas e padroes a serem cumpridos pelas pres-
tadoras dos servigos regulados, os equipamentos e normas de padroes a
serem observados, visando a livre concorréncia, eficiéncia, continuidade
dos servigos e modicidade dos precos e tarifas, podendo inclusive decidir
administrativamente conflitos entre os delegatdrios, o Poder Concedente, a
prépria agéncia e os usudrios, em conformidade com o disposto na lei Ne.
8.987/95. No caso em exame, a func¢io deciséria é distinta da exercida pelo
Poder Judicidrio, por nio se tratar de atividade jurisdicional, pois suas de-
cisdes nio fazem coisa julgada e, por isto, podem os prejudicados recorrer
a0 Poder Judicidrio, para o reexame das mesmas.

Apesar de as agéncias reguladoras deterem o poder decisério e san-
cionador em relagdo as empresas reguladas, vinculam-se a necessidade de
adogao de mecanismos que garantam a transparéncia, a publicidade de
procedimento e a participagio dos administrados, com observincia dos
principios do contraditério, da ampla defesa e do devido processo legal. As
sangdes sdo de natureza administrativa e podem ser de ordem pecunidria
e administrativa, como adverténcia, suspensao ou revogagao da concessao,
permissdo ou autorizagio, mas sempre nos limites da legislagao pertinente,
levando-se em consideragio a natureza e gravidade das infragoes cometidas,
o resultado dela decorrente e as vantagens obtidas pela entidade infratora.

As agéncias reguladoras possuem ainda papel importante em relagio a
prote¢do do consumidor, usudrio dos servigos regulados, especialmente para
garantir a prestagao de servigos de qualidade a pregos justos, mas isto nio
significa ser um 6rgao de proteio ao consumidor. Em caso contririo, pas-
sariam a ser entes parciais, o que contraria a prépria razao de sua existéncia.

O Cédigo de Defesa do Consumidor em seu art. 6° elenca os direi-
tos basicos dos consumidores, os quais estao entre os objetivos da regulagao
das agéncias, in verbis:

Art. 6°. Sao direitos bdsicos do consumidor:

[ - a protegdo da vida, saide e seguranga contra os riscos pro-
vocados por prdticas no fornecimento de produtos e servicos
considerados perigosos ou nocivos;

IT - a educacio e divulgagao sobre o consumo adequado dos
produtos e servigos, asseguradas a liberdade de escolha e a
igualdade nas contratagoes;
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I1I - a informagdo adequada e clara sobre os diferentes produ-
tos e servicos, com especificacio correta de quantidade, carac-
teristicas, composi¢ao, qualidade e preco, bem como sobre os
riscos que apresentem;

IV - a protecao contra a publicidade enganosa e abusiva, mé-
todos comerciais coercitivos ou desleais, bem como contra
préticas e cldusulas abusivas ou impostas no fornecimento de
produtos e servigos;

V - a modificagio das cldusulas contratuais que estabelecam
prestagoes desproporcionais ou sua revisao em razao de fatos
supervenientes que as tornem excessivamente Onerosas;

VI - a efetiva prevengio e reparagao de danos patrimoniais e
morais, individuais, coletivos e difusos;

VII - o acesso aos 6rgaos judiciérios e administrativos, com
vistas 4 prevenc¢io ou reparagao de danos patrimoniais e mo-
rais, individuais, coletivos ou difusos, assegurada a protegao
juridica, administrativa e técnica aos necessitados;

VIII - a facilitacao da defesa de seus direitos, inclusive com
a inversdo do 6nus da prova, a seu favor, no processo civil,
quando, a critério do juiz, for verossimil a alegagao ou quando
for ele hipossuficiente, segundo as regras ordindrias de expe-
riéncias;

Cada agéncia reguladora tem regime juridico préprio, com normati-

zagao propria e singular, e atribui¢des e deveres-poderes conferidos, apesar
de, em alguns pontos, tais regimes apresentarem variagoes significativas,

com graus diversos de autonomia, de conformidade com lei, medida pro-

viséria, ou decreto que a criou, como autarquia especial.

O art. 37 da Constituigao Federal estabelece o principio da eficién-

cia como orientador da atividade administrativa, para que tal finalidade seja

atingida pelas agéncias reguladoras independentes, as quais possuem vdrias

competéncias, além das vinculadas a fungao executiva, com a resolugao de

conflitos entre os interessados e a conciliagao (entes regulados e consumido-

res), objetivando alcancar o ideal de eficiéncia regulatéria. A independéncia
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organica decorre da auséncia de vinculagio dos responsdveis pela diregio da
agéncia e a Administra¢io Direta, garantida pela previsao de estabilidade dos
diretores, forma de escolha e nomeacao de diretores, existéncia de mandado
fixo, impossibilidade de exoneragio desmotivada e do estabelecimento de
causas de incompatibilidade durante e apds findo o mandato. Por estarem
desvinculadas do Poder Central, para a nomeagio e manutengio do cargo, a
legislagio impoe um regime de incompatibilidade para o exercicio de fungao
publica ou politica, atividade profissional ou empresarial, sindical ou diregao
politica partiddria, ou a manuten¢io de vinculo com empresas sob fiscali-
zagio da agéncia.

A autonomia funcional e a financeira das agéncias reguladoras ¢ fa-
tor preponderante para a independéncia no exercicio de suas atribuicoes,
com a fixagao dos objetivos perseguidos e escolha dos instrumentos para
atingi-los de forma mais eficiente possivel. A auséncia de vinculo hierar-
quico formal com a pessoa administrativa central tem o intuito de evitar
a captura das mesmas por interesses politicos e econdmicos. Apesar disso,
na prética, interferem na plena independéncia destas, seja pelo nio provi-
mento dos cargos, ou falta de repasse adequado dos valores necessdrios ao
exercicio satisfatério e eficiente de suas atividades.

Inobstante, nao se poder falar em independéncia absoluta das agén-
cias reguladoras, nem arbitrariedade, por estarem sujeitas ao controle dos
poderes Executivo, Legislativo, Judicidrio, do Tribunal de Contas, e social,
realizado pelo mercado e pelos consumidores usudrios dos servigos regu-
lados, exercem suas fung¢des com independéncia, nos limites das atribui-
¢oes fixadas na norma que as criou.

Embora as agéncias reguladoras sejam consideradas entes indepen-
dentes, autarquias especiais as quais foi conferido maior grau de autono-
mia do que possuem as autarquias convencionais, submetem-se as vdrias
formas de controle, que visam a garantir legitimagio a sua atuagao.

Concluindo, vale ressaltar que o semindrio, pela exceléncia e compe-
téncia de seus palestrantes, foi extremamente esclarecedor e ilustrativo, no
conhecimento das regras de criacio, regulamentagio e atuagio das agéncias
reguladoras, pois apesar de os Estados Membros e Municipios poderem
criar agéncias reguladoras, as poucas efetivamente criadas, nio estao na
drea da atuagio diuturna da maioria dos magistrados estaduais, que apenas
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agem na solucdo dos conflitos de interesses entre as empresas publicas ou
privadas e de economia mista, ou fundagoes, reguladas pelas agéncias, em
confronto com os usudrios de seus servicos.

Como exemplos, podem-se mencionar as de distribui¢o de energia
elétrica, em relagao a interrupgao do servico, por alegado furto de energia,
sem a observincia do devido processo legal; cobranga excessiva e defeito na
prestagio de servi¢o dos planos de saide, em decorréncia do aumento abusi-
vo das mensalidades, ou negativa injustificada, ao nao autorizar internagoes,
no periodo de caréncia, mesmo em caso de emergéncia e risco de vida; e das
concessiondrias de telecomunicacoes, por cobranca abusiva, ou indevida de
servicos defeituosos ou nao utilizados. Essas sao sabidamente as mais aciona-
das pelos consumidores; de regra, embasam e justificam seu atuar nas normas
expedidas pela agéncia reguladora a que estao subordinadas, interpretando
abusivamente e incorretamente tais resolugoes. Assim procedendo, prejudi-
cam dolosamente seus consumidores, aos quais nio resta outra alternativa,
a nio ser socorrer-se do Poder Judicidrio para restabelecer seus direitos. In-
clusive j4 tive oportunidade de anular vdrias confissdes de dividas, referentes
a recuperagdo de energia, supostamente nao registrada pelo medidor e fir-
madas pelos consumidores, por temerem que a energia fosse interrompida,
caso nao o fizessem. (Processos n°2007.205.002092-5,2007.205.009731-4
e 2006.205.008528-0) dentre outros.

Em sintese, o semindrio proporcionou-me oportunidade de apro-
fundar e ampliar meus conhecimentos a respeito dos temas ventilados.



