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Agéncias reguladoras independentes

3.1.
Acao regulatdria: conceito e caracteristicas

A expressao regulacdo é essencialmente ambivalente: por um lado, designa
um estado de equilibrio e de regularidade no funcionamento de um sistema ou
mecanismo; por outro lado, aponta para o estabelecimento de regras
(regulamentos) a serem observadas num determinado comportamento ou situagao,
tendo precisamente como objetivo garantir ou repor o equilibrio e/ou regularidade
do seu funcionamento. '

Quanto a amplitude do termo, trés concepgdes de regulacdo podem ser
referidas: i) em sentido amplo, € toda a forma de intervencdo do Estado na
economia, independentemente dos seus instrumentos e fins; ii) num sentido
menos abrangente, € a intervencao estatal na economia por outras formas que nao
a participacdo direta na atividade econOmica, equivalendo, portanto, ao
condicionamento, coordenacdo e disciplina da atividade econdmica privada; iii)
num sentido restrito, é somente o condicionamento normativo da atividade
econOmica privada (por via de lei ou outro instrumento normativo). Assim sendo,
a regulacdo constitui espécie do género intervencio do Estado na economia.'®?

Importante notar que a acdo regulatdria surgida apds o colapso do Estado
social é uma heterorregulacdo de natureza especifica, distinta daquela até entdo

existente, na medida em que procura disciplinar o mercado e os agentes

102 <A jdéia de regulagdo, também conotada a equilibrio, volta a aparecer no século seguinte, ja no
ambito da Biologia, para designar a funcdo que mantém o balanco vital dos seres vivos, um
conceito que, mais tarde, se expandiria e se aperfeicoaria com a descri¢do da funcdo autopoiética,
tendo alcancado as Ciéncias Sociais, a partir de sua ado¢do na Teoria Geral dos Sistemas, criada
em 1951 por Ludwig von Bertalanfy (hoje considerada Disciplina autdnoma como a Ciéncia dos
Sistemas), passando a ser descrita genericamente como a fun¢do que preserva o equilibrio de um
modelo em que interagem fendmenos complexos. No Direito, todavia, o conceito tedrico de
regulacdo sist€mica, inovando uma nova percep¢do do equilibrio na convivéncia, surgiu muito
tempo depois das experiéncias histéricas haverem desenvolvido certas funcdes reguladoras
setoriais.” Cf. MOREIRA NETO, D. F. Direito Regulatorio. p. 67-68.

103 MOREIRA, V. Auto-Regulagdo Profissional e Administracdo Publica, p. 23 e 35.
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econdmicos com um maior grau de racionalidade e eficiéncia na alocacdo de bens
e servicos, com fins ao interesse publico de cada setor regulado.

Por essa razdo, a agdo regulatéria ndo pode ser confundida com a
regulamentacdo (ou normatizagdo, para utilizar a expressao do art. 174, caput, da
Constituicio Federal de 1988). Regulacio € um conceito econdmico e
regulamentacdo € um conceito juridico. Aquela é de natureza técnica e atende a
interesses setoriais, enquanto a regulamentacdo é politica e atende a interesses
publicos gerais. '*+1%°

Nestes termos, a a¢do regulatéria pode ser definida como o conjunto de
medidas legislativas, administrativas e convencionais, abstratas ou concretas,
pelas quais o Estado, de maneira restritiva da liberdade privada ou meramente
indutiva, determina, controla, ou influencia o comportamento dos agentes
econOmicos, evitando que lesem os interesses sociais definidos no marco da
Constituicdo e orientando-os em dire¢des socialmente desejdveis. 106

Note-se que essa defini¢do inclui tanto a regulacdo setorial quanto a geral,
sendo que essa ultima inclui as acdes de protecdo a concorréncia e ao consumidor.
Em outras palavras, compreende tanto as atividades de direcdo como as de
induc¢do, conforme classificacdo proposta por Eros Roberto Grau.'”

Efeito direto da natureza técnica da agdo regulatéria foi a complexidade das
atividades econdmicas. Marcello Caetano define a funcao técnica do Estado como
sendo a atividade dos agentes publicos cujo objeto direto e imediato consiste na
producdo de bens ou na prestacdo de servigos destinados a satisfacdo das

necessidades coletivas de cardter material ou cultural, de harmonia com preceitos

préticos tendentes a obter a mdxima eficiéncia dos meios empregados.'® Portanto,

104 SOUTO. M. J. V. Direito Administrativo Regulatorio, p. 233.

19 Deve-se ressaltar que, mesmo no plano da regulamentagdo, a racionalidade substantiva do
sistema juridico cldssico, estabelecendo ele mesmo o conteido da regulamentacdo, tem de dar
lugar a um sistema reflexivo, em que a ordem juridica abandona a regulamentacdo substantiva,
para se limitar a definir objetivos gerais, a estabelecer pardmetros e procedimentos e a organizar
formas de supervisdo e controle. O direito torna-se, dessa forma, um sistema de coordenacio da
acdo dentro de (e entre) subsistemas sociais semiautdonomos; a este paradigma juridico Gunther
Teubner denomina de “direito reflexivo”. Cf. TEUBNER, G. Direito, sistema e
policontextualidade, 2005.

% ARAGAO, A. S. Agéncias Reguladoras e a evolugio do direito administrativo econémico, p.
37.

197 A ordem econdmica na constituicdo de 1988. Interpretacio e Critica, p 83 et. seq.

108 CAETANO, M. Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional, p. 174.
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a funcdo técnica vincula-se ao emprego dos meios mais eficientes para a obtencdo
de finalidades publicas especificas.

Coroldrio dessa relacio € que a presenga da técnica pressupoe,
necessariamente, uma maior independéncia da entidade reguladora para que esta
nao fique sujeita a ingeréncias politicas de toda ordem.'”

Nesse sentido, cabe referir a adverténcia de Luis Cabral de Moncada:

Efectivamente, os Orgdos técnicos sao independentes, na sua maioria, da
Administracdo Central. Sdo 6rgidos auténomos, compostos por peritos e simples
particulares e ndo maioritariamente por funciondrios publicos. E este o preco que a
Administracdo tem de pagar pelo caricter técnico que a sua nova actividade
reclama: o recurso cada vez maior a entidades estranhas cujo contributo se toma
indispensdvel para a realizacdo capaz dos objectivos que se propde. A autonomia
da decisdo politica ndo estd em causa, mas o peso dos pareceres técnicos no seio
destes 6rgdos (técnicos) de planejamento, coordenacio e apoio geral faz-se sentir
cada vez mais, ao ritmo das novas exigéncias de legitimacdo (técnica) das decisdes
legislativas e administrativas. ''°

E em funcdo dessa natureza econdmica e técnica que a agdo regulatéria deve
ser exercida por entidades publicas, com maior ou menor grau de independéncia
administrativa e financeira em relacdo a administracao direta do Estado, a fim de
concretizarem uma solug¢do que atenda da melhor forma possivel a complexidade
das atividades econdmicas reguladas.

Para garantir a independéncia, as entidades administrativas de regulacdo tém
sido criadas com estrutura colegiada, sendo os seus membros nomeados para
cumprir mandato fixo, do qual s6 poderdo ser exonerados em caso de falta grave.
A outorga de mandato aos dirigentes contribui para que eles ndo sejam capturados
pelo poder politico e/ou econdmico e busquem cumprir os objetivos previstos na
legislagdo. Além dessa independéncia administrativa, de um modo geral, as
entidades publicas de regulacdo possuem independéncia financeira, a fim de evitar
a captura pelo poder executivo ou decorrente de lobbies pela via orcamentéria.

Outrossim, as entidades administrativas de regulacdo desempenham as mais

diversas e importantes atividades estatais, cabendo destacar a triade de funcdes

19 Segundo Alexandre Santos de Aragio, a qualificagio de “independente” comumente atribuida
as agéncias reguladoras, deve ser entendida como “autonomia refor¢cada” em comparagdo com a
autonomia das demais entidades da Administracdo Indireta, na medida em que ndo possuem
independéncia em sentido préprio, equivalente a soberania. Cf. Agéncias Reguladoras e a
Evolugdo do Direito Administrativo Econémico. p. 9.

10 pireito Econoémico, p. 82-83.
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normativas (edicdo de normas com forca de lei - rulemaking), executivas
(executar as leis votadas pelo legislativo e conduzir as atividades
governamentais), e judiciais (conducdo de investigacdes de condutas irregulares
dos agentes regulados e o julgamento de litigios inerentes a atividade objeto da
regulacdo - adjudication). Desempenham, ainda, fun¢des materiais de busca e
cobranca dos agentes econOmicos da prestacdo de servigos mais eficientes, precos
justos, e a manutencdo da livre concorréncia do mercado que estd sob sua
guarda.'"!

A institucionalizacdo de entidades administrativas independentes que
concentrem conhecimento técnico-cientifico e habilidades especiais conduz a
substituicdo do modelo politico-administrativo fortemente influenciado pela
conveniéncia subjetiva do ocupante do cargo publico, inclusive se prestando a
operacdes eticamente reprovaveis destinadas a conquistar € a manter o
clientelismo politico. Recorde-se que esse foi um dos motivos do fracasso da
reforma varguista da década de 1930 e da reforma daspiana da década de 1960.'"

Nesse sentido, a ag¢do regulatéria setorial procura enfatizar o aspecto da
racionalidade e da economicidade, de tal sorte que o resultado final seja sempre
mais vantajoso que os custos sociais envolvidos. A economicidade impde ao
Estado a obrigacdo de acomodar a sua atuagdo e, mais concretamente na
regulacdo da economia, a um aproveitamento mais racional dos meios humanos e
materiais, minimizando os custos ou encargos dos destinatirios da norma
regulatoria.

Nao € demais recordar que hd um amplo reconhecimento entre os
economistas de que os atos normativos e o direito em geral exercem um papel
essencial na organizacdo da atividade econOmica e, em especial, no
desenvolvimento econdmico. Entre outros aspectos, enfatiza-se o papel das leis
em alocar os direitos de propriedade de forma a minimizar o impacto dos custos
de transagdo sobre a efici€éncia econdmica, e em definir a distribuicao da renda em
geral; a definicao de regras de acesso e de saida do mercado; a regulacido da
competi¢do e dos setores em que hd problemas de concorréncia; a fungdo dos

contratos em organizar a producdo por meio do mercado (em anteposicao a faze-

1 FOX, W. F., Understanding Administrative Law, p. 14-16.
"2 JUSTEN FILHO, M. O direito das agéncias reguladoras independentes, p-592.
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lo hierarquicamente dentro da empresa) e em distribuir riscos entre os agentes

econdmicos:

Em sintese, o Direito afeta de forma dramatica a economia em face do desenho da
politica econdmica, da determinacdo dos direitos de propriedade, do direito dos
contratos e de sua aplicacdo pelo Poder Judicidrio. Sem excluir outros fatores
importantes, como a educacdo e a liberdade, é o Direito uma das institui¢des que
mais influenciam a diferenca de desempenho econdmico entre paises
desenvolvidos e ndo desenvolvidos. Em especial, o respeito aos contratos e a
propriedade privada beneficia em muito o eficiente funcionamento da economia.'"

Nao € por outra razdo, que o movimento de Law and Economics iniciado
nos anos 1960 surge com o objetivo de estabelecer uma premissa metodoldgica
interdisciplinar de aproximacio entre o Direito e a Economia.''* O movimento
teve inicio com os trabalhos de Ronald H. Coase''"”, em que analisa o problema do
custo social ou efeitos externos produzidos pela atividades econdmicas com

criticas ao papel intervencionista do Estado e énfase na inconsisténcia da

6

. . 11 o .
economia de bem-estar; Guido Calabrese, em que sob a Otica da teoria

econOmica examina a distribuicio do risco como critério de imputacdo da

responsabilidade que o informa e o dever de reparacdo, e Richard Posner,'"” que

consolida o movimento. '

'3 PINHEIRO, A. C. e SADDI I. Direito, Economia e Mercados, p. 14 et. seq.

114 A proposta de estudo interdisciplinar implica: rejeicdo da ideia de autonomia da prépria ciéncia
juridica, retomando os postulados do realismo, isto é, a possibilidade do estudo cientifico da
realidade juridica desde o ambito das ciéncias sociais; erigir a perspectiva e a ciéncia econdmica
como referencial analitico da regulagdo e do sistema juridico, com o que se realiza a integragcdo
entre economia e direito superando os limites do formalismo; c¢) colocar no centro dos estudos
juridicos os problemas relativos a eficiéncia do direito, aos custo dos instrumentos juridicos na
persecucdo de seus fins ou das consequéncias econdmicas das intervencdes juridicas; e d) a
tentativa de reconstru¢do do discurso juridico através de uma linguagem tecnocrdtica; e for fim,
implica o instrumentalismo pragmético. Cf. ALVAREZ, Alejandro Bugallo. Andlise Econdmica
do Direito: contribuicdes e desmistificacdes. Revista Direito, Estado e Sociedade, p. 53-54.

15 The Problem of Social Cost, The Journal of Law and Economics, vol. III, 1960.

16 Some thoughts on Risk Distribution on the Law of Torts. The Yale Law Journal, vol. 70, n. 4,
1961.

"7 The Economic Approach to Law. Texas Law Review, vol. 53, n.4, 1975.

""" O movimento ndo é homogéneo. Congrega virias tendéncias, tais como a ligada a Escola de
Chicago, também denominada conservadora, identificada com a posi¢do de Posner, e integrada,
entre outros, por Landes, Schwartz, Kitch e Esterbrook; a liberal-reformista, com Calabresi como
figura representativa e integrada por uma diversidade de autores como Polinsky, Ackerman,
Korhnhauser, Cooter e Coleman; e uma terceira via, denominada por Leljanovski como tendéncia
neoinstitucionalista, que se separa das anteriores tanto na temdtica como na metodologia e é
integrada, entre outros, por Allam Schmid, Warren J. Samuels, Nicholas Merctirio e Oliver E.
Williamson. Cf. ALVAREZ, Alejandro Bugallo. Andlise Econémica do Direito: contribuicdes e
desmistificagdes. Revista Direito, Estado e Sociedade, p. 52-53.
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Conforme ressaltado por Richard Posner, a economia estd impregnada de
uma escala de valores fixados pela politica, pela moral e pelo direito. O
fundamento dessa escala de valores € a eficiéncia, pois o homem é um
maximizador racional de seus fins na vida, de suas satisfacdes. Os instrumentos
de que se serve nessa avaliacdo s@o as no¢des de preco, custo das oportunidades,
de gravitagdo dos recursos em dire¢do a um uso mais vantajoso.' "

Segundo Gaspar Ortiz,'"”® o que se pretende com a conjun¢do Economia -
Direito € a passagem pelo crivo da racionalidade econdmica das decisdes juridicas
e, especialmente, as decisdes dos poderes publicos sobre o mercado. Em sintese,
apesar da diferenca de 16gica da racionalidade do mercado e do Estado, quando

este intervém na economia, nado significa que os métodos devam ser

contraditérios. !

3.2.
O modelo americano

Inicialmente, cabe ressaltar que as agéncias administrativas norte-
americanas podem ser divididas em executivas (executive agencies) e
independentes (independent agencies). As primeiras possuem competéncia para o
desempenho direto de atividades administrativas e estdo vinculadas a Presidéncia
da Republica. As segundas dispdem de competéncia normativa, podendo regular a
prestacdo de servicos publicos por particulares ou o desempenho de atividades
econOmicas privadas desde que dotadas de interesse econdOmico. Possuem maior
autonomia em relagdo ao poder executivo e os diretores ndo podem ser destituidos
ad nutum. A destituicao estd condicionada a decisdo do Congresso e a ocorréncia
das causas previstas na norma de criacdo da agéncia.'*

As agéncias reguladoras sdo definidas, de acordo a Executive Order n.
12.866, como autoridades governamentais, que ndo um juiz ou tribunal ou érgao

legislativo, com o poder de formular e implementar normas.

"9 El andlisis economico del derecho, p. 11-25.

120 Principios de Derecho Piiblico Econdmico, p. XLIX.
2 LEOPOLDINO, J. B. Direito Econdmico, p. 255-256.
22 POSNER, E. A.; VERMEULE, A. The Executive Unbound. After de Madison Republic. p. 5-6.
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Nos Estados Unidos da América, as primeiras agéncias independentes de
intervencdo regulatdria surgiram no contexto politico, econdmico e social da
passagem do Estado liberal classico para o Estado social.

Nesse periodo foi criada a primeira agéncia reguladora independente nos
Estados Unidos, em 1887: a Interstate Commerce Commission — ICC. Do ponto
de vista politico e normativo, a ideia geral que motivou a constituicdo das
primeiras agéncias reguladoras ao longo dos anos seguintes foi a de remediar
falhas de mercado e, em particular, o abuso de poder de mercado detido por
alguns agentes econdmicos. Em reforco a essa preocupagcdo e na esteira do
Sherman Act de 1890, foi criada, em 1914, a Federal Trade Commission, com o
objetivo de combater praticas desleais de concorréncia.

Todavia, o apogeu da heterorregulacdo exdgena ocorreu apds a quebra da
bolsa de Nova York e a crise dos anos 1930, que levou o Presidente Franklin
Rooselvelt a adotar o New Deal, legislacdo de cunho altamente intervencionista,
com vistas a recuperagdo econdmica. A titulo de ilustracio, no periodo de 1930 a
1940 foram criadas dezessete agéncias reguladoras independentes nos Estados
Unidos.'”

Denota-se, portanto, que as primeiras agéncias reguladoras independentes
foram concebidas nos Estados Unidos da América, primeiramente, para corrigir as
distor¢cdes que comprometiam o mercado, relativizando as garantias econdomicas
liberais cldssicas, como o direito de propriedade e a liberdade contratual; em
seguida, foram elas criadas para viabilizar a intervencdo do Estado na ordem
econdmica e social. '**

Oportuno salientar, que a crise financeira iniciada em 2008 desencadeou um

reforco da regulacdo no sistema financeiro americano e internacional.'®

O plano
de regulacao do mercado langado no governo Barack Obama € considerado o mais

ambicioso do pais desde a década de 1930."° As medidas anunciadas preveem

'2 SUNSTEIN, C. R. O Constitucionalismo apés o The New Deal. In MATTOS, P. e outros
(coord.). Regulacdo Econdmica e Democracia — O Debate Norte-Americano, p. 204, nota 9.

12 BINENBOJM, G. Agéncias reguladoras independentes, separacio de poderes e processo
democrdtico. In OLIVEIRA, F. M. R. (org.). Direito Administrativo Brasil — Argentina: Estudos
em homenagem a Agustin Gordillo, p. 203.

123 WOLF, Martin. The end of lightly regulated finance has come far closer. Financial Times,
16.09.2008.

126 Obama langa maior regulacdo desde anos 30. Folha de Sao Paulo, 18.06.2009.
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maior poder de intervencdo do governo no mercado e mais prote¢do aos

consumidores de produtos financeiros.

3.3.
O modelo francés

A partir dos anos 70, o modelo de regulacdo por entidades administrativas
independentes comega a ser recepcionado no ordenamento juridico dos paises
europeus, sob o influxo dos projetos de governanca comunitdria e dos processos
de desregulacdo, desestatizacdo e reforma administrativa do Estado.

Com a crise do Estado social, a orientagdo politica dominante foi a retirada
do Estado da 4rea econdmica, a liberalizacdo dos mercados, a abertura a livre
concorréncia e a desregulagdao da economia.

Nesse contexto econdmico e social € que foi criada, em 1978, a primeira
autoridade administrativa independente francesa (Autorités Administratives
Indépendantes - AAI), sendo seguida por indmeras outras desde entdo.'?’-'**

Essas autoridades, criadas por leis especificas, ndo se submetem ao poder
hierarquico do poder executivo ou a sua tutela governamental, sendo os seus
dirigentes dotados de mandatos estdveis, que lhes garantem independéncia.
Algumas delas possuem amplos poderes regulatérios, de fiscalizagcao e aplicacdo
de sancao.

Segundo Denise Auad, as autoridades administrativas francesas sdo bastante
heterogéneas, sendo, todavia, possivel considerar que realizam cinco fungdes
principais: regulacdo, protecio das liberdades publicas, avaliacao pluridisciplinar
e de conhecimento técnico especializado, mediagcdo e garantia de imparcialidade

do poder publico.'*

" DIREITO, C. G.. A evolucdo do modelo de regulacdo francés. Revista de Direito do Estado, p.
194.

1% Sdo exemplos dessas autoridades o Conseil Supérieur de 1’audiovisuel (CSA), responsavel pela
regulacdo do setor de radiodifusdo; a Commission des Opérations de Bourse (COB), responsével
pela regulacdo do mercado de capitais; a Commission Nationale de I’informatique et des Libertés
(CNIL), responsdvel pela regulagdo da informatizacdo de dados cadastrais; o Conseil de la
Concurrence, autoridade de defesa da livre concorréncia; o Comité de Réglementation Bancaire, o
Comité des Etablissements de Crédit e a Commission Bancaire, responséveis pela regulagio do
setor bancario.

' As Autoridades Administrativas Independentes na Franga. In DI PIETRO, M. S. Z. (Org.).
Direito Regulatdrio: temas polémicos. Belo Horizonte: Férum, 2003.
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Embora ndo tenha personalidade juridica prépria, a forma de designacao de
seus membros e a estabilidade dos dirigentes, bem como a autonomia
orcamentria, reforca a independéncia em relacdo ao poder central.'*

O Rapport Public — Jurisprudence et Avis de 2001 do Conselho de Estado
francés, que tratou exclusivamente das autoridades administrativas independentes,
apresentou um substancioso balanco sobre o funcionamento dessas entidades e
suas relagdes com a administracdo direta do Estado, com o poder judicidrio e com
os agentes regulados, além de trazer vérias recomendagdes de aperfeicoamento do
sistema regulatorio.

Neste importante documento, o Conselho de Estado assim resumiu as trés
justificativas essenciais para criacdo dessas entidades: oferecer a opinidao publica
uma garantia reforcada de imparcialidade das intervencdes do Estado; permitir a
participacdo de um maior nimero de pessoas de origens e competéncias diversas,
e, notadamente, de profissionais, a regulacdo de uma atividade ou de um problema
sensivel; assegurar a eficdcia da intervencdo do Estado em termos de rapidez,

adaptacdo a evolucdo das necessidades do mercado e de continuidade da acdo.""

3.4.
O modelo brasileiro

Inobstante a existéncia no Brasil de entidades governamentais dotadas de
poder regulatdrio, criadas anteriormente a Reforma Bresser, como, por exemplo, o

132 . A . 133
2 a Superintendéncia de Seguros Privados (Susep) ™, e a

Banco Central (Bacen)
. eye s 134 . . ~ .

Comissdao de Valores Mobilidrios (CVM) 3, tais entidades ndo detinham as

caracteristicas e os poderes especificos que marcam as atuais agéncias reguladoras

independentes.'*

0 CARVALHO, R. L. M. L. As agéncias de regulagdo norte-americanas e sua transposi¢do para
os paises da civil law. In DI PIETRO, M. S. Z., Direito Regulatorio: temas polémicos, p. 423-424.
B1UA integra do relatério poderd ser obtida no endereco eletronico: http:/www.conseil-
etat.fr/cde/media/document//rapport-public2001.pdf

12 Criado pela Lei n. 4.595, de 31 de dezembro de 1964.

'3 Criada pelo Decreto-Lei n. 73, de 21 de novembro de 1966.

13 Criada pela Lei n. 6.385, de 7 de dezembro de 1976.

"33 No passado, outros 6rgios de regulagdo setorial existiram no Brasil, tais como: Comissariado
de Alimentacdo Publica, criado em 1918, com fun¢des emergenciais voltadas a racionalizar as
dificuldades de abastecimento advindas da Primeira Guerra Mundial; Instituto de Defesa
Permanente do Café, criado em 1923 e sucedido primeiramente pelo Conselho Nacional do Café,
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No Brasil, o movimento de desregulacdo, de desestatizacdo e de
privatizagdo,'*® bem como a transferéncia de certas atividades administrativas e de
normatividade secunddria do Estado para a sociedade civil, especialmente para
aquelas entidades usualmente denominadas de “terceiro setor”, iniciou-se com a
Constitui¢do Federal de 1988, que determinou como dever do Estado o exercicio
regulador da economia, normatizando-a a fim de estabelecer as regras de mercado
para, assim, resguardar os direitos que a propria Constitui¢do, expressamente,
dispde em seu artigo 170.

Assim sendo, foram efetivados vérios processos de privatizacdo, como 0s
que ocorreram nos setores de telefonia e transporte ferrovidrio; privatizacdo
parcial, no caso do setor energético; ou somente a outorga de permissdo para o
ingresso de entes privados sem a privatiza¢do da empresa estatal, como no caso do
petréleo. Em mercados como o de transportes rodovidrios e aéreos, nos quais ja
ndo se presenciava a participacdo direta estatal, o0 movimento ocorreu no sentido
de permitir o ingresso de novos competidores, introduzindo ou fortalecendo a
concorréncia.'?’

Com a edi¢@o do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, em 21
de setembro de 1995, que definiu os objetivos e estabeleceu as diretrizes da
reforma administrativa, comegou o processo que resultou na constru¢do do Estado

regulador e promoveu a reducao do Estado interventor no dominio econdmico.

de 1931, e, em seguida, pelo Departamento Nacional do Café, de 1933, até o aparecimento da
autarquia de regulacdo econdmica denominada Instituto Brasileiro do Café - IBC, em 1952;
Instituto do Agiicar e do Alcool - IAA, também uma autarquia de regulacdo econdmica, criada em
1933; Instituto Nacional do Mate, de 1938; Instituto Nacional do Sal, de 1940; Instituto Nacional
do Pinho, de 1941; Departamento Nacional de Energia Elétrica - Dnaee, de 1968, cujas funcdes
foram assimiladas pela Aneel; Conselho Nacional do Petréleo - CNP. Cf. GROTTI, D. A. M. As

Agéncias Reguladoras. Revista Brasileira de Direito Publico, p. 187 a 219
136

2

“Desestatizagdo ¢é a retirada da presenca do Estado de atividades reservadas
constitucionalmente a iniciativa privada (principio da livre iniciativa) ou de setores em que ela
possa atuar com maior eficiéncia (principio da economicidade); é o género do qual sdo espécies a
privatizagdo, a concessdo, a permissdo, a terceirizagdo e a gestdo associada de funcdes publicas.”
Cf. SOUTO, M. J. V. Direito Administrativo da Economia, p. 147.

57 Entre 1991-2000, foram vendidos ativos totalizando mais de U$90 bilhdes, caracterizando o
processo de privatiza¢do no pais como um dos maiores j4 realizados no plano internacional. S6 no
setor de telefonia, foram investidos (com a inclusdo de dividas transferidas) U$ 29 bilhdes. No
setor elétrico, as privatizacdes concentraram-se nas distribuidoras de energia controladas pelos
governos estaduais. Em 1999, 2/3 da distribui¢@o ja havia sido privatizada. Cf. MELO, M. A. As
Agéncias Reguladoras: génese, desenho institucional e governanca. In ABRUCIO, F. L. e
LOUREIRO, M. R. O Estado numa era de reformas: os anos FHC - Parte 2. Brasilia: MP,
SEGES, 2002.
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Vinicius Marques de Carvalho destaca que no processo brasileiro ocorreu
um deslocamento da relevancia atribuida as modalidades de intervencdo estatal.
Enquanto, por um lado, se iniciou um esvaziamento das funcdes do Estado
empresario, por intermédio do processo de privatizagdes de empresas estatais, por
outro, constituiu-se um novo aparato regulatério formado pelas agéncias de
regulaga?lo.138

Nesse contexto de reformas administrativas, privatizagdes e
desestatizacdo, para cada setor econdmico e social sensivel que demandasse uma
intervencgdo estatal técnica, foram criadas agéncias reguladoras sob a forma de
autarquias, com personalidade juridica de direito publico, dotadas de prerrogativas
especiais e considerdvel autonomia frente a administracdo centralizada.

Ao formular o modelo de regulacdo que se pretendia adotar no Brasil, o
Conselho de Reforma do Estado recomendou a constru¢do de um marco legal para
os entes reguladores, visando conferir consisténcia e coeréncia as agdes desses
entes. Referido marco deveria observar os seguintes principios: autonomia e
independéncia decisdria; ampla publicidade de normas, procedimentos e acoes;
celeridade processual e simplificagdo das relacdes entre consumidores e
investidores; participacdo de todos os interessados no processo de elaboracdo de
normas regulamentares, que seria concretizada por meio de audiéncias publicas e
limitacdo da intervengdo estatal na prestacdo de servigos publicos aos niveis
indispensaveis a sua execucao.

Nessa mesma época, foi definido que a regulagdo deveria promover e
assegurar a competitividade do respectivo mercado, garantir o direito de
prestadores e usudrios dos servicos publicos, estimular o investimento privado,
buscar o maximo de qualidade e de seguranga desses servicos aos menores custos
possiveis, garantir a remuneracdo adequada dos investimentos realizados, dirimir
conflitos entre prestadores de servigos publicos e consumidores e prevenir abusos
de poder econdmico por parte dos prestadores de servigos publicos.

Como recorda Gustavo Binenbojm, a ac¢do regulatéria de natureza técnica e

independente foi uma exigéncia do mercado para captacdo de investimentos:

B8 Regulacdo de servigos piiblicos e intervengdo estatal na economia, In FARIA, J. E. (org).
Regulacio, Direito e Democracia, p. 14.
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Como se sabe, o modelo regulatério brasileiro foi adotado no bojo de um amplo
processo de privatizagdes e desestatizagdes, para o qual a chamada reforma do
Estado se constitufa em requisito essencial. E que a atracdo do setor privado,
notadamente o capital internacional, para o investimento nas atividades
econdmicas de interesse coletivo e servicos publicos objeto do programa de
privatizacdes de desestatizacdes estava condicionada a garantia de estabilidade e
previsibilidade das regras do jogo nas relacdes dos investidores com o Poder
Publico.

Na verdade, mais do que um requisito, o chamado compromisso regulatério
(regulatory commitment) era, na pratica, verdadeira exigéncia do mercado para a
captagdo de investimentos. Em paises cuja histéria recente foi marcada por
movimentos nacionalistas autoritirios (de esquerda e de direita), o risco de

7

expropriagdo e de ruptura dos contratos é sempre um fantasma que assusta ou
espanta os investidores estrangeiros. Assim, a implantagdo de um modelo que
subtraisse o marco regulatério do processo politico-eleitoral se erigiu em
verdadeira tour de force da reforma do Estado. Dai a idéia da blindagem
institucg)gnal de um modelo que resistisse até a uma vitdria da esquerda em elei¢do
futura.

Desde entdo, o modelo de regulacdo por meio de agéncias independentes
que vem sendo implantado no Brasil, tendo como paradigma o modelo americano,
com algumas atenuagdes implantadas pelo modelo francés. Todavia, importante
ressaltar que o modelo brasileiro ainda estd em fase de formacdo e de
consolidagdo. Além disso, ainda existem grandes divergéncias entre os
doutrinadores patrios sobre a aceitacdo e a legitimacao democratica do modelo no
sistema juridico brasileiro.

As trés primeiras agéncias reguladoras criadas para o setor das industrias de
rede foram: a Agéncia Nacional de Energia Elétrica - Aneel'”’; a Agéncia

Nacional de Telecomunicagdes - Anatelm;

e a Agéncia Nacional do Petréleo, Gas
Natural e Biocombustiveis - ANP'*%. De 1996 até janeiro de 2008 foram criadas
onze ageéncias federais, duas distritais, pelo menos vinte e quatro estaduais e seis
municipais.'* As dnicas que t8m base constitucional sdo a ANATEL (artigo 21,

inciso XI), e a ANP (artigo 177, §2° inciso III). As outras agéncias decorrem

% BINENBOIM, G. Agéncias Reguladoras independentes, Separacio de Poderes e Processo
Democrdtico. In OLIVEIRA, F. M. R. (coord). Direito Administrativo Brasil-Argentina. Estudos
em homenagem a Agustin Gordillo, p. 196.

" Lei n. 9.427, de 26 de dezembro de 1996.

" Lein. 9.472, de 16 de julho de 1997.

2 1 ein. 9.478, de 6 de agosto de 1997.

3 CUELLAR, L. Introducdo as agéncias reguladoras brasileiras. p. 14.
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apenas da vontade do legislador infraconstitucional, cabendo ressaltar que ndo
existe qualquer limitac@o constitucional para tal procedimento.144

No direito brasileiro ndo ha uma norma geral que defina o que seja uma
agéncia reguladora. Tais agéncias vao se configurando, na realidade, na medida
em que vao sendo criadas, ndo havendo uniformidade de tratamento na defini¢do
de tais entidades.

De um modo geral, o marco legal das agéncias reguladoras caracteriza a
entidade como autarquia especial, atribuindo independéncia politico-
administrativa e independéncia econdmico-financeira. A primeira protege os
dirigentes contra a destitui¢do da func¢do, salvo demissdo por falta grave apurada
mediante devido processo legal, tendo em vista a investidura em mandato por
prazo fixo. Com a segunda, procura-se conferir as agé€ncias, além das dotagdes
orcamentarias gerais, a arrecadacdo de receitas provenientes de outras fontes,
como taxas de fiscalizacdo e regulagdo ou participagdes em contratos e
convénios.'*

A partir dessas caracteristicas principais, pode-se conceituar as agéncias
reguladoras independentes brasileiras como sendo as autarquias de regime
especial, dotadas de considerdvel autonomia frente a administracdo centralizada,
incumbidas do exercicio de fungdes regulatdrias e dirigidas por colegiado cujos
membros sdo nomeados por prazo determinado pelo Presidente da Republica,

PP ~ ~ 146
apos prévia aprovagdo pelo Senado Federal, vedada a exoneracdo ad nutum.

3.5.
Os mecanismos de accountability das agéncias reguladoras
independentes

No caso dos Estados Unidos da América, o sistema presidencial ¢é

caracterizado pela rigida separacdo de funcdes entre o presidente e o Congresso.

' GROTTI, D. A. M. As Agéncias Reguladoras. Revista Brasileira de Direito Piblico, p. 187-
219.

143 Cabe referir a opinido de Eros Roberto Grau para quem as caracteristicas acima descritas sdo
préprias e peculiares as autarquias, salvo as de mandato fixo e estabilidade de seus dirigentes.
Dessa forma, as agéncias de regulagdo, meras autarquias, ndo passam de reparticdes da
Administracdo, no sentido literal do termo. Cf. As agéncias, essas reparticées piiblicas. In
SALOMAO FILHO, C.. Regulacdo e Desenvolvimento, p. 27-28.

146 ARAGAO, A. S. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico, p.
275.
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Contudo, os poderes do presidente da Republica se acentuaram consideravelmente
em detrimento das competéncias do Congresso, no decorrer do processo politico
norte-americano.'*’

O alargamento e a centralizacio do governo nacional, bem como das
funcdes do presidente tem-se operado ao longo dos anos por uma série de razdes:
primeiro, por meio do reconhecimento jurisprudencial da ‘“teoria dos poderes
implicitos” da qual se deduziram novas atribuicdes para os 6rgdos federais.'*®
Segundo, no Estado federal o presidente assume uma posi¢ao mais relevante em
relacdo aos Estados-membros. De outro lado, progressivamente, os Estados
Unidos da América tornaram-se uma poténcia mundial e hegemonica no campo
militar, no qual sobressai a figura do presidente. Por fim, a crise econdmica dos
anos 1930 consolidou o poder do presidente para utilizar poderes extraordindrios
em situacoes de ernergéncial.149

Desse modo, o governo federal tem uma significativa ascendéncia sobre
toda a nagdo, e o presidente tornou-se o condutor politico e o chefe da sua
administracdo, convertendo-se no centro da vida publica americana. Ele ¢é
simultaneamente Chefe de Estado e Chefe de Governo. Dispde de um Gabinete
composto pelos Chefes dos Ministérios Federais (Departments). Esses ministros
(Secretary) sdo de exclusiva confianca do presidente e executam a politica
governamental. Para cumprir o seu programa politico, o presidente necessita de
leis que s6 o Congresso pode votar, razdo pela qual precisa enviar mensagens
(projetos de lei) para serem aprovados. No entanto, sem depender do Congresso, o
presidente tem a faculdade de expedir decretos (rules e regulations, além de
executive orders) para executar as leis e dirigir a execug¢do do programa

governamental.'”’

Além disso, o presidente dispde de servicos préprios que ficam
a cargo do Executive Office, que vem a ser uma espécie de Estado Maior civil
para as relacdes do presidente com os Departamentos e diversos Orgaos

administrativos. Sua estrutura € varidvel, segundo suas necessidades; mas em todo

"“TSOARES, M. L. Q. Teoria do Estado. Novos Paradigmas em face da Globalizacdo, p. 352.

'8 A teoria dos poderes implicitos é a de que os 6rgdos federais tém competéncia para fazer tudo
quanto seja necessdrio ou Util para se desincumbirem cabalmente das atribui¢des que a
Constituicdo lhes confere. Assim, o governo federal tem uma significativa ascendéncia sobre toda
a Nacdo e supremacia sobre a autoridade dos Estados. Cf. CAETANO, M. Manual de Ciéncia
Politica e Direito Constitucional, p. 73.

149 VERGOTTINI, G. Diritto Costituzionale Comparato, p. 379.

150 CAETANO, M. Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional, p. 80-81.
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o caso sdo de decisiva importincia a White House Office e o Bureau of the
Budget, que, mediante seu poder de inspe¢do sobre o emprego dos créditos, pode
dirigir a atividade dos departamentos e outros 6rgdos."’

A preocupacdo com a legitimidade democratica das agéncias reguladoras
independentes ampliou mecanismos de controle politico do poder executivo, do
poder legislativo e do poder judicidrio, bem como determinou um incremento dos
instrumentos de participacdo dos agentes econdomicos e de entidades de defesa dos
consumidores e do meio ambiente nos processos regulatérios. 2

Na primeira fase de criacdo das agéncias reguladoras independentes, no
final do século XIX e inicio do século XX, em funcdo dos questionamentos das
empresas reguladas quanto aos limites da agdo regulatéria, o poder judiciario
passou a interpretar de forma restritiva os poderes concedidos a essas entidades,
revisando em muitos casos as decisdes adotadas.

No segundo momento, a partir dos anos 1930, os mecanismos de controle
judicial da atuacdo das agéncias foram amenizados, motivado pela ideia
dominante a época de que o bom funcionamento da economia, com justica e
eficiéncia, dependia da intervengdo do Estado por meio de entidades
especializadas, dotados de amplos poderes e discricionariedade técnica.

No terceiro momento, a medida que foram sendo amenizados os efeitos da
crise de 1929, e em razdo dos amplos poderes e discricionariedade técnica que
foram reconhecidas as agéncias, o Congresso e o Judicidrio buscaram ampliar a
supervisdo das atividades regulatdrias, aprovando, em 1946, o Administrative
Procedures Act - APA

O Administrative Procedures Act definiu os contornos da atuacdo das
agéncias, promovendo harmonizacdo e assegurando maior transparéncia e
participacao da sociedade no seu processo decisério. Além disso, a Lei disciplinou
as duas formas de atuacdo das agéncias, o processo de elaboragdo da regulacdo
(rulemaking) e o processo de julgamento de casos especificos, envolvendo a

aplicacdo da regulacio (adjudication).'

"' GARCIA-PELAYO, M. Derecho constitucional comparado. p. 373.

132 SUNSTEIN, C. R. O Constitucionalismo apés o The New Deal. In MATTOS, P. e outros
(coord.). Regulacdo Econdmica e Democracia — O Debate Norte-Americano, p. 201.

'3 MORRISON, A. B. Administrative agencies are just like legislatures and courts - except when
they’re not. Administrative Law Review, p. 88.
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No que se refere ao rulemaking, este deveria ser conduzido de acordo com
um maior detalhamento de prazos, procedimentos e instru¢des sobre a execucao.
As agéncias deveriam dar publicidade as propostas de regulagdo a serem adotadas
e, em certos casos, realizar audiéncia publica aberta a participagdo, dando a
oportunidade para as partes interessadas apresentarem comentdrios orais ou
escritos a essas propostas. '

No que se refere ao adjudication, foi determinada a realizacdo de processo
semelhante ao processo judicial, conduzido por julgadores independentes — hoje
denominados administrative law judges, aos quais cabe sempre apelacdo a dire¢do
da agéncia. De igual modo, determinou a separacdo das fun¢des de investigar e
processar (prosecution) das fung¢des de julgar (decision-maker), buscando
assegurar a imparcialidade do julgador, principio consagrado pelos ordenamentos
juridicos modernos.

No que se refere a revisdo judicial das decisdes das agéncias, a Lei
determinou que o poder judicidrio devesse avaliar se a agéncia estava atuando de
acordo com o mandato legal e se a acdo da agéncia era arbitrdria, por mero
capricho ou se caracterizava abuso de discricionariedade (arbitrary, capricious or
an abuse of discretion), hipdteses que deveriam ser revertidas pelos tribunais. E se
os fatos levados em consideracdo pela agéncia para adotar a decisdo, tanto no
rulemaking quanto no adjudication, tinham sido baseados em evidéncia
substantiva (substantial evidence) contida nos autos do processo.

O poder judicidrio, portanto, faz uma verificacdo de consisténcia entre as
finalidades que cabe a agéncia buscar e os interesses que foram postos em disputa.
E, basicamente, esta andlise € feita a luz da fundamentagdo, que a autoridade usa
para editar os seus atos regulatérios. E se faz também, mais modernamente, uma
andlise para verificar se a agéncia dedicou a atencdo devida aos interesses em
disputa. Trata-se de “olhar com cuidado” (took a hard look),"> para os temas que

sao regulados. Se a agéncia deu esta aten¢do devida e adotou uma decisdo em

detrimento de outra, o poder judicidrio exerce uma posi¢ao de deferéncia a

154 .-
Ibid., 134.

155 SUNSTEIN, C. R. Deregulation and the hard-look doctrine. The Supreme Court Review, p.

177-213.
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decisdo tomada pela agéncia, ainda que para juiz aquela decisdo ndo fosse a
melhor entre as possiveis. 136

Como bem observa Alexandre Santos de Aragdo, o controle jurisdicional
sobre as decisdes judiciais € mitigado por uma salutar autolimitacdo, ou seja, esse
controle, desde que razodvel, tem se limitado, na maioria das vezes, aos aspectos
procedimentais assecuratérios do devido processo legal e da participacao direta ou
indireta dos interessados no objeto da regulacdo."’

Entre os anos de 1965-1985, o sistema regulatério americano conheceu um
dos seu principais problemas: a captura das agéncias reguladoras pelos agentes
econOmicos regulados. Os agentes privados com o seu poder econdmico e grande
influéncia diante dos entes reguladores implantam engrenagens capazes de
pressionar e fazer criar o conteido da regulacdo que iriam sofrer, favorecendo o
seu interesse e, por conseguinte, acarretando prejuizo aos consumidores.

Em razdo desse problema, a partir do governo Reagan, as agéncias passaram
a sofrer uma supervisdo presidencial mais rigida. Desde entdo, o poder executivo
passa a editar Executive Orders (decretos) com o objetivo de exercer maior
controle sobre o processo regulatério.

Por meio das Executive Orders n° 12.291 e n° 12.498 foi estabelecida a
concentracdo de competéncias de supervisao das atividades das agéncias
reguladoras independentes no Office of Management and Budget - OMB,
encarregado de supervisionar as propostas orcamentdrias das agéncias para fins de
elaboracdo do or¢amento a ser aprovado pelo Congresso; e também por meio do
Office of Information and Regulation Affairs — OIRA, vinculado ao OMB, que se
encarrega de revisar as regulacdes mais relevantes adotadas pelas agéncias e suas
andlises de impacto, tendo em vista os seguintes objetivos: a) identificar decisoes,
regulacdes e politicas que ndo sdo consistentes com a lei; b) coordenar as agéncias
para dirimir quaisquer inconsisténcias e c) sugerir alternativas. A revisdo exercida
pelo Office of Information and Regulation Affair também permite que sejam

garantidas a consisténcia, a credibilidade e a qualidade das regulacdes adotadas

156 A partir do caso Chevron U.S.A. Inc. v. Natural Resources Defense Council, Inc. (67 U.S. 837,
1984), a Suprema Corte norte-americana passou a entender que havendo ambiguidade de qualquer
natureza na norma legal, os juizes devem dar deferéncia a interpretacdo das agéncias reguladoras.
Cf. MERRILL, Thomas W. Judicial deference to agency action. Engage, vol. 9, Issue 3, October,
2008, p. 16-19

157 Agéncias Reguladoras e a evolugdo do direito administrativo econdmico, p. 236.
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pelas agéncias dependentes, por meio da exigéncia de que sejam elaborados
estudos de impacto regulatério (Regulatory Impact Analysis - RIA) das
regulagdes que tenham repercussao social superior a 100 milhdes de ddlares por
ano. Nesse estudo, a agéncia deve demonstrar: a) que os beneficios da regulacdo
justificam seus custos; e b) que a agéncia adotou o método que tem a melhor
relacdo custo-beneficio para resolver o problema dialgnosticado.158

Nessa mesma linha, o Congresso aprovou a Congressional Review Act, de
1996, que restabeleceu a possibilidade de as duas Casas sustarem a eficdcia de
normas editadas pelas agéncias.

Na Administragdo Clinton, tais medidas foram substituidas pela Executive
Order n° 12.866, que mantendo a revisao do Office of Management and Budget
sobre as propostas regulatérias das agéncias, buscou racionalizar ainda mais a
tecnocracia estatal, estabelecendo reunides anuais entre as diversas agéncias e
setores do alto escaldo, no sentido de se propiciar uma certa unicidade organica
aos diversos entes que compdem a maquina administrativa. A Administra¢do
Bush fez duas emendas a Executive Order n° 12.866: em 2002 por meio da
Executive Order n° 13.258; e em 2007 por meio da Executive Order n° 13.422. 159

A atual Administracdo Obama reconhece a importincia desta ‘“segunda
opinido” nas acdes das agéncias e pretende reforcd-la. Em 30 de janeiro de 2009,
o presidente revogou a Executive Order n° 12.866 e encaminhou um memorando
para os dirigentes dos departamentos e das agéncias, bem como ao Diretor da
Office of Management and Budget para preparar dentro de 100 dias uma série de
recomendacdes para uma nova Executive Order que contemple: mecanismos de
relacionamento entre o Office of Information and Regulation Affairs — OIRA e as
agéncias; orientacdo sobre divulgacdo e transparéncia; incentivo para a
participacdo; elaboragdo de instrumentos que avaliem custos-beneficios, equidade
e o interesse das geracOes futuras; indicagdo de métodos para que a proposta
regulatéria ndo produza uma demora indevida e que identifique as melhores

ferramentas para atender as finalidades publicas.'®

"8 1bid., 156.

159 FOX, W. Understanding Administrative Law, p. 175-176

' DUDLEY, S.; FRAAS, A. The future of regulatory: oversight and analysis. Mercatus on
Policy, George Manson University, n. 51, May, 2009,
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Nesse cendrio, constata-se uma tendéncia cada vez maior de alinhamento
das agéncias com a politica governamental do Estado, conforme diretrizes fixadas
pelo poder executivo. O presidente passa a direcionar a politica das agéncias,
supervisionar e revisar as normas por elas emanadas.'®!

Conclui-se, portanto, que a atuagdo das agéncias americanas ficou vinculada
as regras estalecidas no Administrative Procedures Act e nos Regulatory Impact
Analysis, tendo em vista a necessidade de aumentar e aperfeicoar a
fundamentagcdo das decisdes adotadas, a participacdo de setores da sociedade
interessados no processo de formulacdo de decisdes, a fiscalizacdo pelo
Congresso e a coordenacdo e orientacdo exercida pelo Poder Executivo, com
énfase na andlise custo-beneficio de cada regulacio a ser adotada.'®*

Na Franca, o sistema semipresidencialista'® & caracterizado pelo
compartilhamento do poder executivo entre o Chefe de Governo (Primeiro-
Ministro) e o Chefe de Estado (Presidente da Republica — eleito por sufrdgio
universal). A Constituicdo de 1958 acolheu uma concepcdo mais ativa do
presidente na direcao politica do Estado, porém no artigos 20 e 21 estabeleceu que
o Primeiro-Ministro dirige a acdo do governo e assegura a execucdo das leis,
podendo editar decretos (ordonnances).

Nesse pais, o problema da legitimacdo democritica das autoridades
administrativas independentes foi de natureza diversa. A tradicao da familia
romano-germanico, baseada na civil law, a natureza unitdria do Estado e o
hierarquizado sistema administrativo franc€s demandaram por parte do
Parlamento, do Conselho de Estado e do Conselho Constitucional, a busca por
métodos de aclimatacio do modelo de regulacio por meio de Orgdos
administrativos independentes para que este pudesse ser absorvido pelo sistema
juridico.

Nesse quadro, o Conselho Constitucional protagonizou o processo de
harmonizacdo das normas instituidoras das autoridades independentes com o

regime juridico de administracao publica francesa.

" WALD, A. O controle politico sobre as agéncias reguladoras no direito brasileiro e
comparado. Revista dos Tribunais, p. 97.

2 GALLE, B.; SEIDENFELD, M. Administrative law’s federalism: preemption, delegation, and
agencies at the edge of federal power. Duke Law Journal, p. 1932-2023.

19 Para Giuseppe de Vergottini, a defini¢io do sistema como “semipresidencialista” ndo estd
correta, preferindo o autor italiano a denominagdo “governo de tendéncia presidencial”. Cf. Diritto
Costituzionale Comparato, p. 410.
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Assim, quanto a funcdo normativa (rulemaking), a decisdo proferida pelo
Conselho Constitucional em 18 de setembro de 1986 (CC n° 86-217-DC)
estabeleceu que os artigos 20 e 21 da Constituicdo ndo sdo Gbices para que o
legislador habilite outras autoridades do Estado, além do Primeiro-Ministro, para
fixar, dentro de uma 4rea determinada e com regras definidas por leis e
regulamentos, normas que permitam aplicar uma determinada lei.

Porém, em outros dois julgamentos, o Conselho Constitucional assentou o
entendimento de que esse poder regulamentar especial nao deve ir além das
medidas de alcance limitado, tanto por seu campo de aplicagdo quanto por seu
conteddo (decisdo de 17 de janeiro de 1989 e decisao de 28 de julho de 1989).'%4

Desse modo, o Conselho Constitucional reconheceu a legitimidade e a
manutencdo das autoridades administrativas independentes no sistema juridico
francés, condicionando e inserindo a funcdo normativa dentro da figura dos
regulamentos autonomos, admitidos no direito francés. A independéncia das
autoridades administrativas independentes, portanto, ndo € absoluta, pois estd sob
o controle do poder executivo, notadamente dos regulamentos expedidos pelo
Primeiro-Ministro. '®

Em sintese, ndo obstante esteja o poder regulamentar subordinado ao
Primeiro-Ministro, que o centraliza, as agéncias influem de forma relevante no
processo de regulacdo também por meio de sua participagdo consultiva no
processo de elaboracdo de normas aplicdveis aos setores de atuagdo do poder
executivo e do poder legislativo, em razdo de sua capacitacdo e especializacdo
técnica. Como ocorreu nos Estados Unidos da América, creditou-se a competéncia
técnica e a especializagdo das autoridades administrativas independentes, boa
parte de sua legitimidade.

Para Marcal Justen Filho, a experiéncia francesa de regulacdo revela-se
bastante 1til para a compreensdo e para a modelagem de uma teoria brasileira
sobre a estrutura regulatéria, na medida em que produziu inovagdes compativeis

com as peculiaridades fundamentais do ordenamento juridico-administrativo.'®®

1% JORION, B. Les autorités administrative indépendantes. In PETIT, J. Droit Administratif et
Administration. Notice 9, p. 41-45.

165 AUAD, D. Autoridades administrativas independentes na Franga. In DI PIETRO, M. S. Z.
Direito Regulatdrio: temas polémicos, p. 477.

1 0 Direito das Agéncias Reguladoras Independentes, p. 195-196.
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No Brasil, o sistema presidencialista adotado pela Constituicio de 1988
atribui ao Presidente da Republica, auxiliado pelos Ministros de Estado, as
fungdes de Chefe de Estado e as de Chefe de Governo. Além dessas, as
atribui¢cdes do Presidente da Republica conferem a ele a funcdo de Chefe da
administracao publica federal.

E recorrente na realidade politica brasileira uma certa hiperpotencializacdo
do poder executivo, centrado na figura do Presidente da Republica, o qual assume,
eventualmente, certo predominio na vida politica nacional, o que € uma das
caracteristicas construidas em nosso modelo politico. A essa disfun¢do do sistema
de governo tem-se denominado ‘“hiperpresidencialismo”. Nesse tipo de regime, o
poder executivo nao vé necessidade de consenso e governa impondo suas politicas
com um acentuado desprezo pelos mecanismos democraticos e republicanos. A
causa mais comum dessa deformacdo foi a interrup¢do da cultura e pratica
democratica no Estado Novo e no regime dos Atos Institucionais. 167-168

Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, um novo tipo de disfuncdo
dos poderes tem caracterizado o sistema presidencialista brasileiro. Trata-se da
atribuicdo conferida ao Presidente da Republica de editar medidas provisdrias,
com forca de lei, em caso de relevancia e urgéncia. A aplicacdo do instituto da

medida proviséria conferida no ambito da chamada legislagdo de emergéncia tem

167 Segundo Beatriz Sarlo, uma das mais destacadas intelectuais argentinas, ainda hoje, o modo
como o Poder Executivo atua nos paises da América Latina é proprio de um regime
hiperpresidencialista que ndo vé necessidade no consenso e governa impondo suas politicas com
um acentuado desprezo pelos mecanismos democrdticos e republicanos. (O perigo do
kirchnerismo. Valor Econdmico, 20.06.2008). Para o mesmo fato, Guillermo O’Donnell utiliza a
expressdo “democracia delegativa”, conceito que diz respeito a regimes em que o presidente eleito
se sente no direito e na obrigacdo de fazer o que acha melhor para o pais, sem obstdculos do
Congresso, do Judicidrio ou de organizagdes civis. (Poderosas tentacdes. Estado de S. Paulo,
17.05.2009).

1% Cabe recordar que o Ato Institucional n° 5, editado durante o governo do general Costa e Silva,
foi a expressdo mais acabada da ditadura militar brasileira (1964-1985). Definiu o momento mais
duro do regime, dando poder de excecdo aos governantes para punir arbitrariamente os que fossem
inimigos do regime ou como tal considerados. Os Atos Institucionais eram normas de natureza
constitucional, expedidas entre 1964 e 1969 pelos governos militares que se sucederam apds a
deposi¢ao de Jodo Goulart em 31 de marco de 1964. Ao todo foram promulgados 17 atos
institucionais, que, regulamentados por 104 atos complementares, conferiram um alto grau de
centralizagdo a administracdo e a politica do pais. AI-5 s6 foi revogado no final do governo do
presidente Ernesto Geisel (1974-1978), pela Emenda Constitucional n° 11, de dezembro de 1978.
A despeito dessa medida, porém, os efeitos da legislagdo institucional ndo foram passiveis de
anulagdo, pois estavam garantidos pelo artigo 181 da Emenda Constitucional n° 1 de 1969, que
considerava “aprovados e excluidos de aprecia¢do judicial os atos praticados pelo Comando
Supremo da Revolugdo de 31 de margo de 1964.”
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antecedentes imediatos nos decretos-leis da Constitui¢do de 1967/69 e tem sido
objeto de intensa polémica, em razdo de seu elevado nimero.'®

Conforme ressalta Fabio Wanderley Reis, a ciéncia politica tem identificado
problemas na relacdo entre o poder executivo e o poder legislativo, derivado da
fragmentacdo das forcas politicas representadas no Congresso e em funcio da
necessidade do poder executivo organizar-se com base em grandes coalizdes
instaveis (presidencialismo de coalizéio).170

Inevitavel, portanto, que a absorcdo do modelo americano de agéncias
reguladoras independentes enfrentasse no Brasil problemas de varias ordens.

1°) A tradi¢do romano-germénica do direito administrativo brasileiro
contribuiu como uma barreira dogmatica para a incorporacdo do modelo ao
sistema juridico. Com efeito, a transicdo de atividade tradicionalmente
desempenhada pela administracdo direta passou para uma entidade da
administracao indireta com considerdvel grau de independéncia administrativa e
financeira. Observe-se que, no direito francés, cujas caracteristicas do direito
administrativo sdo semelhantes, mantiveram-se essas entidades na administracao
direta do Estado, ndo sendo atribuida a elas personalidade juridica prépria.

2°) A questdo referente a constitucionalidade da edi¢do de normas pelas
agéncias reguladoras, tendo em vista que o artigo 84, IV, da Constitui¢ao Federal
de 1988 estabeleceu que o poder regulamentar é exclusivo do Chefe do poder
executivo. Referido poder ndo poderia ser delegado por nao ter sido incluido entre
as competéncias delegdveis, que foram previstas no pardgrafo Unico desse
dispositivo constitucional. Ademais, o art. 25 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias revogou, a partir de 180 dias da promulgagdo da
Constituicdo, sujeito esse prazo a prorrogagdo por lei, todos os dispositivos legais

que atribuiram ou delegaram a 6rgao do poder executivo competéncia assinalada

19 Segundo Gilmar Ferreira Mendes, o uso e abuso da medida proviséria estdo associados a uma
crise do processo decisério no ambito do sistema politico. O préprio modelo original de 1988, que
fixou o prazo de trinta dias para aprovacdo da medida provisdria, revelava-se assaz restrito, mais
ainda do que o modelo italiano. Era fruto de forte idealismo que marca a nossa pratica juridica e
traduzia uma reagcdo a experiéncia negativa colhida com o decreto-lei. Para o mesmo autor, é
inegdvel, contudo, reconhecer que a medida provisdria cumpre relevante papel como instrumento
para solugd@o de crises no processo decisorio, especialmente nos momentos de grave e continuada
crise econdmica. MENDES, G.F.; COELHO, I.M.; BRANCO, P. G. G., Curso de Direito
Constitucional, p. 1054-1055.

"0 Legislativo, Executivo e Delegacdo. Valor Econémico, 15.12.2008.
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pela Constituicdo ao Congresso Nacional, especialmente no que tange a acdo
normativa.

3°) A urgéncia com que se procurou privatizar empresas e delegar a
prestacao de servigos publicos ocasionou, em alguns casos, a implantacdo de
marcos regulatérios incompletos ou contraditérios. Isso gerou consequéncias
negativas que até hoje ndo foram inteiramente eliminadas.'”"

4°) O fato de que, antes das privatizacdes, as empresas estatais, com
frequéncia, desempenhavam fungdes politicas e de regulacdo setorial, além de
serem eventualmente utilizadas para atingir fins alheios aos seus objetivos
estatutarios (como o combate a inflacdo). Esse fato tornou-se um complicador
quando foi necessdrio separar as funcdes de execucdo (atribuidas as empresas
privatizadas), de regulacdo (cometidas as agéncias) e de formulagdo de politica
(que deveriam ser exercidas pelo Poder Executivo).

5°) A dificuldade inicial observada na constitui¢io de um quadro técnico de
servidores. A opcdo, a curto prazo, foi a contratagdo tempordria de pessoal e
requisicdo de servidores do Executivo. Mesmo apds o advento da Lei n.
9.986/2000, que dispde sobre os quadros de servidores das agéncias reguladoras, a
formacdo de um quadro técnico sofre com a evasao.

6°) Os crescentes niveis de captura e colapso regulatério setorial.'”? Além
disso, ha crescentes riscos de captura politica das agéncias, que ocorre pelo
bloqueio de recursos orcamentdrios € nomeacdo dos dirigentes por critérios
politicos e ndo técnicos, como serio o correto, 0 que acarreta o esvaziamento de

sua independéncia administrativa e financeira. '

"1 No caso do setor elétrico, as privatizagdes da Light, Escelsa, e Coelba precederam a defini¢io
do marco regulatério e a criagdo do 6rgdo regulador.

172 Sobre esse assunto, por designacio da Presidéncia da Repiblica, foi formado um Grupo de
Trabalho Interministerial, que elaborou em Setembro de 2003, o relatério “Andlise e avaliacdo do
papel das agéncias reguladoras no atual arranjo institucional brasileiro”. Consta do referido
relatério que os riscos de captura se agravam como a dependéncia dos tomadores de decisdes, a
influéncia politica, a dependéncia da agéncia reguladora em relacdo ao conhecimento tecnolégico
superior da industria regulada, a sele¢do indiscriminada de quadros técnicos oriundos do setor ou
inddstria regulada para servir a agéncia, a possibilidade de futuras posi¢des ou empregos na
inddstria ou setor regulado, a rotatividade dos prdprios dirigentes das agéncias entre funcgdes
exercidas no governo e na iniciativa privada, e quando hd necessidade, por parte da agé€ncia
reguladora, do reconhecimento e cooperacdo da industria regulada. Cf. Presidéncia da Republica.
Casa Civil. Andlise e avaliacdo do papel das agéncias reguladoras no atual arranjo institucional
brasileiro: relatério do grupo de trabalho interministerial. Brasilia, Presidéncia da Repiiblica, Casa
Civil, 2003.

173 Relatério do Tribunal de Contas da Unido divulgado em 2011 sobre a atuacio da Aneel, Anatel,
ANP, ANA, ANTT, Antaq e Anac, demonstrou que o contingenciamento dos recursos
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7°) O questionamento relativo a suposta falta de legitimidade das agéncias.
Com o intuito de garantir a legitimidade das decisdes das agéncias, o legislador
previu a instituicio de Conselhos Consultivos, aos quais permitiria-se a
participacdo da sociedade civil nas tomadas de decisdes ocorridas nessas
entidades. Entretanto, tais conselhos, cujos membros sdo indicados pelo Senado
Federal, pela Camara dos Deputados, pelo Poder Executivo e por entidades
representativas de prestadores de servicos, de usudrios e da sociedade civil, sdo
6rgdos meramente consultivos, pois suas recomendacdes ndo vinculam a dire¢ao
das entidades reguladoras. Dessa forma, a eficdcia de sua acao € reduzida.

8“) As dimensdes continentais do pais, renda per capita baixa, uma péssima
distribuicao da renda nacional e vazios demogréficos, combinados com &reas de
elevada concentragdo populacional. Essas caracteristicas tornam ainda mais dificil
a concretizacdo de alguns objetivos fundamentais da regulacdo, especialmente
aquelas destinadas ao setor de infraestrutura, a saber, a universalizacdo dos
servicos e a modicidade tarifaria.

Por ultimo, o fato de que as agéncias reguladoras brasileiras foram
institucionalizadas em contextos politicos, sociais € econdmicos opostos aqueles
que levaram a criagdo das agéncias americanas. Enquanto estas foram criadas para
disciplinar a intervencao do Estado no poder econdmico e para restringir o poder
privado em matéria de direito de propriedade e de liberdade de contratar, no
Brasil, as agéncias reguladoras surgiram em um momento de privatizacao do
Estado e da protecdo do direito de propriedade do investidor e da liberdade de

contratar das empresas privadas.'™

orcamentdrios das agéncias passou de R$ 2,5 bilhdes, em 2004, para R$ 7,5 bilhdes, em 2009. No
mesmo periodo, muitos cargos foram ocupados por diretores com pouca ou nenhuma qualificag@o
técnica, e as agéncias se transformaram rapidamente em cabide de empregos para acomodar
aliados do governo. Cf. Governo Lula esvazia as agéncias reguladoras. Folha de Sdo Paulo,
19.09.2010; Planalto quer limitar poder das agéncias reguladoras. Folha de Sao Paulo, 23.03.2011;
Bloqueio de verbas de agéncias cresce mais que or¢amento. Folha de Sdo Paulo, 27.08.2011.

17 “Em dltima andlise, embora o modelo da agéncia reguladora independente norte-americana
tenha servido de inspiracdo ao legislador brasileiro, a sua introdug¢@o no Brasil serviu a propdsitos
substancialmente distintos, sendo opostos. De fato, enquanto nos Estados Unidos as agéncias
foram concebidas para propulsionar a mudancga, aqui foram elas criadas para garantir a
preservacdo do status quo; enquanto 14 buscavam elas a relativizacio das liberdades econdmicas
basicas, como o direito de propriedade e a autonomia da vontade, aqui sua missdo era a de
assegurd-las em sua plenitude contra eventuais tentativas de mitigagdo por governos futuros.”
BINENBOJM, G. Agéncias Reguladoras Independentes, Separacdo de Poderes e Processo
Democritico. In OLIVEIRA, F. M. R. (org.). Direito Administrativo Brasil-Argentina. Estudos em
homenagem a Agustin Gordillo, p. 205.
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Dessa forma, o modelo de regulagcdo por agéncias independentes gerou uma
série de tensdes com o sistema juridico e politico brasileiro, tais como: a) tensdao
com o principio da legalidade, decorrente da ado¢ao por diversas agéncias da tese
da deslegalizacdo e da banalizacdo da edi¢do de atos normativos; b) tensdo com o
sistema de separacdo de poderes e de freios e contrapesos, decorrentes da
fragilidade dos mecanismos politicos de controle do Presidente e do Congresso, e
da timidez do préprio Judicidrio no controle juridico; c¢) a tensdo com o regime
democratico, especialmente em decorréncia da ndo sujeicao dos administradores
aos procedimentos de accountability eleitoral e da circunstancia de estarem
investidos em mandatos a termo, que ultrapassam os limites dos mandatos dos
agentes politicos eleitos. '

A primeira onda '"°de andlise da acdio regulatéria concentrou seus esforcos
na criacdo de mecanismos institucionais e juridicos assecuratérios da
independéncia das agéncias em relagdo aos agentes politicos e ao poder judiciario
e adequagado da fungdo regulatéria ao principio constitucional da legalidade. Com
isso, formaram-se trés teorias que buscaram fundamentar tais fungdes: a) teoria da
transmissdo democratica; b) teoria dos burocratas técnicos; c¢) teoria do
procedimento. '’

A teoria da transmissdo democrética aceita a funcao regulatéria das agéncias
pelo fato de ser o legislador, legitimado constitucionalmente, que cria a entidade e
lhe transfere as balizas de atuag@o. Nessa linha, procura-se justificar a funcdo
regulatéria das agéncias enquanto delegacao complementar (ndo abdicatéria) que
emerge da necessidade de lidar com a complexidade social e econdmica em
termos de técnicas de saberes especializados. '’®

A segunda teoria justifica a independéncia e a funcdo regulatéria por
estarem as agéncias investidas por técnicos especializados em matérias nas quais

o Congresso ndo teria condicdes de regular. Para estes autores, o problema da

'3 Ibid., p. 206. No mesmo sentido, a opinido de Alexandre Santos de Aragdo para quem este é 0

ponto juridico-politico mais tormentoso dos amplos poderes, mormente os de natureza normativa.
A Legitimagdo Democritica das Agencias Reguladoras. In BINENBOJM, G. (coord). Agéncias
Reguladoras e Democracia, p. 1-20.

176" As expressdes “primeira onda regulatéria” e “segunda onda regulatéria” sdo utilizadas por
Gustavo Binenbojm.

"7 Consulte-se, por todos, ARAGAO, A. S. (coord.). O poder normativo das agéncias
reguladoras. Rio de Janeiro: Forense, 2002.

'8 EERRAZ JUNIOR, T. S. Agéncias Reguladoras: Legalidade e Constitucionalidade. Revista
Tributaria e de Finangas Publicas, n. 35, dez. 2000.
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dogmatica no plano constitucional da separacdo dos Poderes parece ndo ser o
problema fundamental e deslocam o debate para a exigéncia de eficiéncia da
atividade reguladora.'”

A terceira e ultima, legitima a atuagdo das agéncias por garantir aos
interessados a participacao no seu processo de tomada de decisoes.'®

Segundo Paulo Todescan Lessa Mattos, o modelo analitico representado
pelas linhas de trabalho acima indicadas continuaria preso a uma concepgao
tedrica de separacdo de poderes propria de um modelo de democracia e de direito
liberais e ndo consegue dar conta do grau de complexidade das relagdes sociais
inerentes ao fendomeno do Estado regulador. O debate sobre a legitimidade
democraitica da acdo regulatéria do Estado ficaria, assim, restrito a conceito
formal de legalidade.'™'

Nestes termos, a segunda onda de andlise da acdo regulatéria coloca em
evidéncia fatores ligado ao modo pelo qual se desenvolve o processo decisorio
sobre a definicdo do conteido da regulacdo e a avaliacdo dos efeitos desses
processos decisérios sobre os interesses dos atores sociais. >

No campo do direito positivo, esse aspecto especifico do debate sobre a
responsabilizacdo das agéncias ganhou particular proeminéncia a partir de 2003,
quando o governo do Presidente Luis Indcio Lula da Silva demonstrou a inteng¢ao
de proceder a revisdo do arcabougo legal-regulatério herdado do periodo anterior,
com base em diagndstico de que o modelo brasileiro de agéncias reguladoras se
deixaria caracterizar por um déficit no que se refere aos instrumentos de
accountability. O resultado foi o envio ao Congresso Nacional do Projeto de Lei

n® 3.337/2004, que dispde sobre normas gerais de gestdo, organizacdo e

mecanismos de controle social das agéncias reguladoras.

17 Cf. AGUILLAR, F. H. Controle Social de Servicos Piiblicos. Sdo Paulo: Max Limonad, 1999;
SUNDEFELD, C. A. Introducdo as Agéncias Reguladoras. In SUNDFELD C. A. (Org.). Direito
Administrativo Econdmico. Sao Paulo: Malheiros, 2000; MARQUES NETO, F. A. Regulagao
Estatal e Interesses Piblicos. Sdo Paulo: Malheiros, 2002; ARAGAO, A. S. Agéncias Reguladoras
e a Evolucdo do Direito Administrativo Econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2006.

%0SOUTO, M. J. V.. Direito Administrativo Regulatério. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002.

'8! Autonomia deciséria, discricionariedade administrativa e legitimidade da funcdo reguladora do
Estado no debate juridico brasileiro. Revista de Direito Piblico da Economia - RDPE, Belo
Horizonte, ano 5, n. 12, out. 2005.

182 Consulte-se, por todos, MATTOS, P. T. L. O Novo Estado Regulador no Brasil: eficiéncia e
legitimidade. Sao Paulo: Singular, 2006.
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Na proposta encaminhada pelo governo, o projeto confere estabilidade aos
dirigentes durante a vigéncia de seus mandatos de quatro anos, deixando a cada
novo presidente da Republica a faculdade de nomear novos dirigentes, no periodo
compreendido entre 0 7° ¢ o 18° més de mandato. Introduz o contrato de gestdo'™
para todas as agéncias, a ser supervisionado pelo ministro setorial, e condiciona o
repasse de recursos orcamentdrios ao cumprimento de metas administrativas e de
desempenho preestabelecidas. Cria a figura do ouvidor independente em cada
agéncia, e disciplina o acompanhamento das consultas publicas realizadas pela
agéncia por até trés representantes de associacdes de usudrios, com despesas
custeadas pela agéncia. Regulamenta o processo decisério nas agéncias,
estendendo a todas elas os mecanismos de decisdo colegiada e de consulta
publica.

Com o referido projeto de lei procura-se corrigir uma das principais tensoes
democraticas do modelo: a falta de transparéncia nas decisdes da agéncia
reguladora. Para tanto, sdo estendidos ou ampliados os mecanismos de
accountability, com a realizacdo de consultas publicas e apresentacao de relatérios
anuais ao ministério setorial e as duas Casas do Congresso Nacional.

Mais recentemente, o governo federal anunciou a intencdo de criar uma
institui¢do para supervisionar atividades regulatérias dos diversos orgios e
agéncias ligados ao Poder Executivo, acatando recomendac¢do da Organizagao
para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmicos - OCDE. O Organismo de
Supervisdo Regulatéria - OSR, como pode vir a ser chamado, seria um
instrumento de suporte analitico para avaliar a regulagdo como um todo,

identificando e analisando sobreposicdes e impactos em demais mercados. '**

'8 0 ponto mais criticado do Projeto de Lei foi a inclusdo do contrato de gestdo. Cogitou-se que
em vez de aprimorar o sistema de prestagdo de contas, os contratos de gestdo encerrariam o risco
de subversdo do modelo concebido durante o governo anterior, revelando, em verdade, a intencio
do poder Executivo de introduzir uma légica hierdrquica na sua relacdo com as agéncias. Dessa
perspectiva, a iniciativa do Executivo estaria a ameagar uma das conquistas do modelo vigente, a
saber, permitir que a ag@o dessas burocracias fosse dirigida por requisitos mais elevados de
exceléncia técnica, algo que teria sido viabilizado justamente pela protecdo da atividade
regulatdria de interesses politicos de conjuntura. Cf. ABAR. A Organizagao e o controle social das
Ageéncias Reguladoras — Critica aos Anteprojetos de Lei. Associacdo Brasileira de Agéncias
Reguladoras - ABAR, 2004. No entanto, o projeto substitutivo do relator Leonardo Picciani
(PMDB-RIJ) avancou para a substitui¢do do contrato de gestdo por um instrumento a ser aprovado
pela prépria agéncia (planos estratégicos de trabalho e de gestdo e desempenho) e fiscalizado pelo
Congresso. Integra do projeto pode ser obtida em:
http://www.camara.gov.br/sileg/integras/210114.pdf

'8 Governo pode criar superagéncia para fiscalizar agéncias. Valor Econdmico, 4.11.2009.
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A Andlise de Impacto Regulatério - AIR, idéntico aquele utilizado para as
agéncias norte-americanas, seria o instrumento utilizado pela OSR para examinar
e medir os custos, beneficios e efeitos provaveis de regulagdo nova ou existentes.

Com esse instrumento busca-se a qualidade e a boa governanca regulatoria.

3.6.
As recomendacoes da OCDE para aperfeicoamento da estrutura
regulatoria

A Organizacdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmicos -
OCDE'® adota o termo “reforma regulatéria” (regulatory reform) para se referir
as mudancas que melhoram a qualidade da regulacdo, ou seja, aperfeicoam a sua
execugdo, a relagdo entre seu custo e efetividade ou, ainda, a sua qualidade e
adequacdo legal.'®®

A primeira preocupagdo da OCDE, ao tratar dos requisitos necessarios para
o bom funcionamento do marco institucional regulatério, refere-se ao suporte
politico. Demonstra a Organizacdo que o bom funcionamento de agéncias
reguladoras requer lideranca politica sustentada e consistente, que reafirme
continuamente o objetivo do Estado de fortalecer a atuacdo das agéncias
reguladoras e o marco regulatdrio estabelecido.

Além disso, a afirmagdo e a apresentacdo clara dos objetivos da politica
regulatéria e de sua integridade criam um aparato que permite a melhor
fiscalizacdo dos diretores das agéncias, facilita a coordenagdo entre as diversas
agéncias e, ao tornar 0s objetivos transparentes, aumenta a credibilidade do

governo junto ao publico, acelerando a obtengdo de resultados.

'8 A OCDE é um férum tinico, onde os governantes de trinta paises trabalham em conjunto para

responder aos desafios econdmicos, sociais e ambientais da globalizagdo. A OCDE também estd
na vanguarda dos esfor¢os para compreender e auxiliar os governos a responder aos novos
desafios e preocupagdes, tais como governanga corporativa, economia da informacao e os desafios
referentes ao envelhecimento da populacdo. A Organizag¢do prové um espago no qual os governos
podem comparar suas experiéncias de politicas econdmicas, sociais e ambientais, entre outras,
procurar respostas para problemas comuns, identificar os bons resultados e trabalhar para
coordenar politicas domésticas e internacionais.

"% As recomendagdes da OCDE foram extraidas de relatérios contidos no site
htttp://www.oecd.org, com destaque para o trabalho do Ad Hoc Advisory Group on Regulatory
Reform: The OECD Report on Regulatory Reform, 1997; The OECD Report on Government
Capacity to Assure High Quality Regulation, 1999; Apec Principles to Enhance Competition and
Regulatory Reform — resultado da Apec-OECD Cooperative Initiative on Regulatory Reform,
2001-2002.
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A participacdo da sociedade no processo de formulacdo da regulacdo é um
aspecto importante a ser observado, pois atinge os seguintes objetivos: a) insere
no processo de preparagdao da norma diferentes experi€éncias e perspectivas e
facilita o alcance de acdes alternativas mais eficazes; b) ajuda os reguladores a
manter certo equilibrio entre interesses opostos; c) identifica efeitos indesejados
da regulacdo e problemas praticos de sua implementacdo e cumprimento
anteriormente a sua adocdo; d) promove um teste de qualidade na avaliacdo feita
pelas agéncias dos custos e beneficios decorrentes da promulgacdo de uma dada
regulacdo; e) facilita a interacdo entre as agéncias reguladoras.

Ainda conforme a OCDE, uma agéncia reguladora deve buscar: a) impor
um Onus aos agentes regulados proporcional a magnitude do problema; b) criar
regimes de enforcement que tenham um custo razodvel (cost effective) vis-a-vis
sua eficiéncia (cost efficient); c) estimular a concorréncia (exceto quando um
beneficio claro, que possa ser demonstrado, puder ser alcancado com a restri¢ao
da concorréncia, e desde que seja minima e temporaria); d) permitir a liberdade de
escolha dos consumidores; e) ser suficientemente flexivel para antecipar
mudancgas tecnoldgicas e respeitar as mudancas de comportamento dos agentes
regulados e da sociedade de modo geral; f) limitar-se ao que € necessério e
consistente com o interesse publico.

Assim sendo, o desafio na elaboracdo de uma legislagdo que discipline a
atuacdo das agéncias reguladoras passa também pelo processo de selecdo e
consolidagdo de procedimentos que possam assegurar as praticas mencionadas
anteriormente sem engessar as agéncias.

A Organizacdo afirma, ainda, que a legislacio que define a atuagdo das
agéncias reguladoras deve determinar que a atividade regulatéria das agéncias
deve ser transparente e ndo discriminatodria. A transparéncia encoraja a adogao de
um melhor conjunto de normas pelas agéncias, ajuda a reduzir o impacto das
regulagdes promulgadas e evita a adog¢do de decisdes arbitrarias. Além disso,
melhora o seu gerenciamento reduzindo os custos das agéncias reguladoras — na
medida em que facilita a implementacdo e o cumprimento da regulacdo, uma vez
que a compreensdo das razdes para a adocdo da regulacdo e de seus efeitos

estimula os agentes a cumpri-las de forma espontanea.
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A clareza regulatéria também tem funcdo importante na medida em que a
edicao de normas claras e de facil compreensado evita conflitos longos e custosos
acerca dos reais objetivos da regulagio, facilitando a sua correta aplicagao.

Conclui a OCDE destacando que, o controle da discricionariedade das
ageéncias reguladoras € alcancado por meio da padronizagdo e da transparéncia de
seus procedimentos de formulagdo, implementacdo e alteracdo das regulagdes, o

que também resulta em maior participacdo e confianca do publico. '’

'8 No direito norte-americano, a acesso as informacdes governamentais é disciplinado pelas
seguintes leis federais: Freedom of Information Act (FOIA), Government in the Sunshine Act,
Federal Advisory Committee Act (FACA) e o Privacy Act. Cf. FUNK, W. F.; SEAMON, R. H.
Administrative Law. Examples and Explanations, p. 338. Em 2009, o governo Obama determinou
aos departamentos executivos e as agéncias a ampliacdo da politica de open government,
especialmente por meio de instrumentos tecnoldgicos. Cf. Memorandum 10-06, December 8,
2009. No Brasil, foi promulgada em 2011, a Lei de Acesso a InformacGes Publicas (Lei n.
12.527/2011), que garante aos cidadd@os brasileiros o acesso a documentos ptblicos de 6rgios
federais, estaduais, distritais e municipais dos trés Poderes. De acordo com a Lei, instituicdes
publicas passam a ter o dever de disponibilizar na internet informacdes bdsicas, como
competéncia, estrutura organizacional e execugdo orcamentdria, por exemplo. Com isso, arquivos
publicos, planos de governo, auditorias, prestacdes de conta e informacgdo produzida por entidade
privada em decorréncia de vinculo com o poder publico poderdo ser facilmente acessados por todo
e qualquer cidaddo. Na Administracdo Federal, o Portal da Transparéncia disponibiliza dados e
informagdes publicas para acesso via pela internet (www.portaldatransparencia.gov.br).
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