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RESUMO

As agéncias reguladoras surgiram no Brasil com o propdsito de regular as atividades econdmicas
transferidas a iniciativa privada, a partir de reformas promovidas no cenario econémico nacional,
ap6s a implementacdo de planos de desburocratizacgdo da maquina estatal. Para a empreitada,
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buscou-se a importacdo de modelos estrangeiros
para as agéncias, em especial a dos paises que
também tinham lagos com uma economia mais
liberal que se erguia no Brasil, a exemplo dos
Estados Unidos da América. Para tanto, houve
um esfor¢o para que se adequasse o modelo das
agéncias ao ordenamento juridico nacional, em
que, apesar das peculiaridades de cada sistema
legal no mundo, o Brasil segue com o modelo
das agéncias reguladoras, que ja se encontram
absorvidas no cendrio socioeconémico.

PALAVRAS-CHAVE:

Agéncia Reguladora; Sistema Legal; Civil Law/
Common Law.

ABSTRACT

Regulatory agencies appeared in Brazil with
the purpose of regulating the economic activities
transferred to the private initiative, based on
reforms promoted in the national economic
scenario, after the implementation of plans to
reduce the bureaucracy of the state machine. For
the contract, foreign models for the agencies were
imported, especially from the countries that also
had ties with a more liberal economy, which rose
in Brazil such as the United States of America.
For this purpose, an effort was made to adapt the
agency model to the national legal system. Thus,
despite the peculiarities of each legal system
in the world, Brazil still follows the model of
regulatory agencies, which are already absorbed
in the socioeconomic scenario.

KEY-WORDS:

Regulatory Agency; Legal System; Civil Law/
Common Law.

RESUMEN

Las agencias reguladoras aparecieron
en Brasil con el propésito de regular las
actividades econémicas transferidas al sector
privado, con base en reformas promovidas en
el escenario econémico nacional, posterior a
la implementacién de planes encaminados a
reducir la burocracia de la maquina estatal. Para
el contrato, se importaron modelos para las
agencias, especialmente de los paises que también
tenian vinculos con la economia mas liberal que
surgi6 en Brasil, como la de los Estados Unidos
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de América. Con este fin, se hizo un esfuerzo por
adaptar el modelo de agencias al sistema legal
nacional, en el cual, a pesar de las peculiaridades
de cada sistema legal en el mundo, Brasil sigue con
el modelo de agencias reguladoras, ya absorbidas
en el escenario socioeconémico.

PALABRAS CLAVE

Agencia reguladora; Sistema legal; Derecho
civil / Derecho comun.

INTRODUCAO

As agéncias reguladoras, no Brasil, surgiram
a partir das reformas implementadas no cendrio
econdmico nacional, mais especificamente nos
anos de 1990, possibilitando um novo modelo
de interveng¢do do Estado na propriedade
privada, em que o ente estatal passa de executor
direto das atividades econdémicas para mero
espectador e regulador da atividade privada. A
importacdo do modelo das agéncias reguladoras,
também, se relaciona ao novo modelo de politica
econdmica adotado no pais apds a promulgacio
da Constituicao Federal de 1988.

Certamente, a adequacdo de um modelo
estrangeiro, baseado em normas alienigenas, é
o principal problema no estudo das agéncias.
Essa adequacdo deixa lacunas legislativas, que
precisam ser preenchidas pelos operadores do
Direito, para que a atividade regulatéria no Brasil
possa ser eficiente e com padrdes aceitaveis a
nivel internacional.

Cada pais se vale de um sistema juridico
diverso e isso se justifica pelas peculiaridades
locais, histéricas e culturais de cada nacdo.
Assim, as agéncias reguladoras brasileiras foram
fortemente influenciadas pelas agéncias norte-
americanas, apesar destas serem insculpidas
a partir do modelo da Common Law, enquanto
aquelas, a Civil Law. Com a globalizacdo e a
crescente utilizacdo do Direito Comparado para
producdo da legislagcdo nacional, faz-se necessario
a reflexdo acerca dos sistemas juridicos legais,
que cada vez mais sdo relativizados em prol da
seguranca juridica (SAVONITTI MIRANDA, 2019,

p. 21).

Dessa forma, a demonstragio do modelo
regulatorio no Brasil e sua adequacdo ao sistema
juridico nacional constituem objetivos neste
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ensaio. O modelo econdmico adotado no pais
teve forte impacto sobre o desenvolvimento
das ageéncias reguladoras e o motivo pelo qual
houve seu espelhamento acerca do modelo
norte-americano.

Ademais, o estudo do Direito Regulatério
é de grande valia pois diz respeito a aspectos
econdmicos do pais. Uma regulacdo eficaz
dos setores econdmicos contribui para o
desenvolvimento socioecondémico, influencia a
desburocratizacdo do aparelho estatal e incentiva
a livre iniciativa.

1. BREVES CONSIDERACOES HISTORICAS

Historicamente, os bens e servigos publicos
sempre foram tratados pelo Estado como sendo
de relevante valor social ou imprescindiveis a
Seguranca Nacional, razdo pela qual sempre
foram exercidos pelos entes publicos de direito
privado, como empresas publicas e sociedades de
economia mista, ou, até, diretamente pelo Estado.
Contudo, principalmente com o advento da
Constituicdo de 1988, essa concepcao foi mudada,
dando lugar a nova economia que surgira no pais,
que preza pela eficiéncia dos servicos prestados,
considerando-se, ainda, a falta de recursos e baixa
qualidade dos administradores que entdo geriam
a coisa publica. Nasce, assim, uma crescente
necessidade de importacdo de modelos gerenciais
administrativos inspirados no setor privado
para obten¢do de melhores resultados para a
populacio.

Nesse cendrio, foi criado o terreno para o
surgimento das Agéncias Reguladoras, entidades
estatais de natureza autirquica, dotadas de
personalidade juridica e autonomia em relagio
aos oOrgdos centrais do Estado, possuindo
como fung¢do precipua a regulamentagdo
econémica de areas de interesse do Estado. Essa
regulamentacdo engloba o exercicio de atividades
tipicas Estatais, como normatizagido e exercicio
do poder de policia, por meio de atos de império,
atributos do Direito Administrativo que servem
para a regulamentacdo de setores que eram, até o
periodo anterior a Constituicdo Federal de 1988,
de monopdlio exclusivo do Estado. (CARVALHO
FILHO, 2013, p. 75)

Nota-se, com isso, que a flexibilizacdo do
monopolio estatal foi um dos fatores primordiais
para a mudanca de paradigmas na economia
brasileira, conforme explica Luis Roberto Barroso:
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A segunda Linha de reformas que
modificaram a feicdo da ordem econdmica
brasileira foi a chamada flexibilizacdo dos
monopdlios estatais. A Emenda Constitucional
n® 5, de 15/08/1995, alterou a redagao
do §2° do art. 25, abrindo aos Estados-
membros concederam as empresas privadas
a exploracdo dos servigos publicos locais
de distribuicdo de gas canalizado, que
anteriormente, s6 podiam ser delegados a
empresas sob controle acionario estatal. O
mesmo se passou com relagio aos servicos de
telecomunicacdes e de radiodifusido sonora e
de sons e imagens. (BARROSO, 2002, p. 289)
(grifos no original)

Interessante observar que a reforma
constitucional, que possibilitou a transformacao
no modelo econd0mico, incidiu, sobretudo, em
setores bastantes sensiveis aos governantes e a
populacdo, a exemplo do petréleo e gis natural.
Referido campo ndo ficou de fora do plano de
reforma e contribuiu, de grande modo, para a
entrada, no mercado nacional, de multinacionais
estrangeiras (BARROSO, 2002, p. 289). Dessa
forma, foi possivel a instituicio de um novo
marco para a nog¢do de regulacdo, que nido era
propriamente nova no Brasil, a considerar
entes que ja haviam uma func¢do similar, como o
Banco Central e o Conselho Monetario Nacional,
dentre outros, mas que trouxeram a concep¢ao
estrangeira de regulacdo, que teve impactos no
ordenamento juridico (SOUTO, 1999, p. 131).

A vista disso, a partir das referidas a¢des de
privatizacdo - ou seja, a atribuicdo ao mercado
da titularidade da exploragio de atividades
econOmicas, deixando ao Estado apenas a atuagdo
considerada como “necessdria aos imperativos
da seguranca nacional ou a relevante interesse
coletivo”, nos termos do art. 173 da atual
Constituicdo da Republica - surge o movimento de
“agencificacdo”, que se refere ndo sé a quantidade
de agéncias atualmente existentes a partir do
modelo trazido ao Brasil na década de 1990, mas
também a uma mudan¢a do modo de operacdo,
com advento de novo padrdao regulatério
(RAMALHO, 2009, p. 54).

Com a alteracdo de entendimento sobre o
modelo econémico a ser adotado no pais, muda-
se o pensamento politico para adequagdo ao
preceito normativo disposto no referido art.
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173 da Constituicdo Federal, em que atividades
anteriormente  consideradas necessarias a
seguranca nacional ou de relevante interesse
publico, que permitiam a exploragdo, como
monopolio, por parte do Estado, perderam este
status e puderam ser delegadas ao setor privado.
Trata-se, assim, de andlise de conveniéncia e
oportunidade em que caberd a Administragdo o
estudo da utilidade da participagio ou ndo na
iniciativa privada e os impactos econO6micos e
sociais para os interessados (CARNEIRO, 2006, p.
199).

As reformas econdémicas promovidas na
Constituicdo de 1988 tiveram a finalidade de dar
mais eficiéncia a prestacdo dos servigcos publicos.
Para isso, o Governo Federal criou o Plano Diretor
de Reforma do Aparelho do Estado. Tal medida
era baseada em 4 pilares fundamentais, que se
dividiam em nucleos administrativos do Estado,
a saber: (I) o nucleo estratégico, que compunha a
administracdo direta e tido por burocratico, além
de alcangar as trés fungdes estatais (Executivo,
Legislativo e Judiciario); (II) o ndcleo de atividades
exclusivas, que tratava sobre aquelas atividades
tipicamente estatais e que eram exercidas por
entidades da administracdo indireta, ou seja,
“bracos” da administragdo descentralizados, com
personalidade juridica prépria, como autarquias
e fundagdes publicas; (III) os servicos ndo
exclusivos do Estado, como saiade (art. 197 /CF)
e educacao (art. 209), consistindo em atividades
que poderiam ser delegadas ao setor privado para
exploracdo, com ou sem fins lucrativos; e (IV) a
producdo de bens e servigos para o mercado, onde
o Estado atuard apenas de forma subsidiaria,
nos termos do supracitado art. 173 da CF/88.
Referido programa, teve a funcao de atribuir mais
celeridade as atividades da administragido, além
de contribuir para o novo modelo econdmico que
surgia (SAVONITTI MIRANDA, 2007a, pp. 125-
127; NOHARA, 2018, p. 665; BRESSER-PEREIRA,
2000, pp. 14-17).

Nesse diapasdo de delegagdo a iniciativa
privada, com reformas, desestatizacbes e
privatiza¢des, ergue-se o dever ao Estado de
fiscalizagdo das atividades delegadas a iniciativa
privada. Eis que, nesse momento, o papel estatal
passa a englobar defesa da livre concorréncia,
prestacdo do servigo publico e politicas de
mercado, além da definicdo de regras acerca de
assuntos técnicos do setor. O Estado-Regulador
é resultado, por conseguinte, da nova ideologia
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econdmica e politica que passou a vingar e se
sobressair no entdo cenario social.

Sendo assim, as agéncias devem ter a
capacidade de exercer, de forma plena, o poder
de policia e regulamentar sobre quem exerce a
atividade delegada, com poderes de intervencgdo
econdmica sobre o servico regulado, além do
poder de definir estratégias de livre concorréncia
e possibilidade de dar ao setor regulado maior
competitividade, sem deixar de lado o servigo
prestado a populacdo, além de segurang¢a quanto
a agenda regulatéria a ser desenvolvida pela
entidade fiscalizadora.

2. ASPECTOS INTRODUTORIOS DO DIREITO
REGULATORIO E ECONOMICO

Nessa seara, ndo ha como negar a influéncia
internacional sobre as questdes econdmicas
e sobre o Direito, sendo possivel notar um
estreito vinculo entre a ciéncia juridica e a
economia, o que também influiu a criacdo das
agéncias reguladoras. A fiscalizacdo de dreas
de relevante interesse, inclusive internacional,
como transportes, vigilancia sanitaria, energia,
combustiveis, fazem com que as agéncias
tenham conex0es internacionais, até mesmo,
com organismos multinacionais, para edicdo de
normas que sdo recepcionadas pelos Estados
nacionais. O carater mundial dos agentes privados
que compdem os setores de infraestrutura, que
foram especialmente delegados a iniciativa
privada, também explica o aspecto internacional
das agéncias.

A economia moderna e globalizada se
contrapde a regulagdo nacional por seus agentes
e a criacdo de normas de carater nacional, tipica
do exercicio da soberania nacional, mas que deve
ser flexibilizada com vistas a adaptagdo a nova
realidade econdmica. Assim, as agéncias devem
ser capazes de se impor sobre o setor regulado,
ndo permitindo interferéncias e pressées politicas,
sob pena de restarem prejudicadas e sem
efetividade as atividades fiscalizadoras. Observa-
se, pois, que a prépria globalizagdo exige uma
regulamentacdo uniforme do setor privado que
atua internacionalmente. (TOMAZETTE, 2014, p.
67).

A ordem econdmica, deste modo,
possibilitou aprestacdo de servicos que eram
de responsabilidade estatal, mas que ndo eram
aplicados em razao da ineficiéncia e da falta de
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capacidade do Estado para prover os servigos
publicos, seja pela falta de responsabilidade
da gestdo dos recursos para a area, seja pela
simples falta dos referidos recursos que, de fato,
sdo escassos. Dessa forma, Direito e Economia
se mesclam em uma relacdo simbidtica, com
a interpretacdo de normas, principalmente
as regulatérias, observando o fim econdmico.
Ressalta-se que, em tal atividade hermenéutica,
ndo deve haver a prevaléncia de uma ciéncia sobre
a outra, mas sim a jungdo de institutos, haja vista
a regulamentacdo econdmica moderna instituir
esse dever, principalmente, para a elaboragdo
de normas, o que é feito pelos proprios entes
fiscalizadores. (RAMALHO, 2009, p. 32 e 33).

Com efeito, a Constituicdo de 1998 inaugurou
uma nova forma de economia, até entdo inédita
no Brasil, inspirada em paises da Europa e dos
Estados Unidos, com descentralizacdo econémica
e possibilitando ao Estado a exploragdo do setor
privado apenas de forma subsididria, e ndo como
protagonista, como era de costume desde os
tempos coloniais. Ao mesmo tempo, a Carta da
Republica ndo deixou desprotegidos os direitos
sociais e o cumprimento da funcdo social da
propriedade, que é obrigacdo basilar de todos
0os que possuem os chamados Direitos Reais.
Miguel Reale Junior analisa que:

(-.) esta atuacdo do Estado como agente
normativo ou regulador é de ser concretizada
com respeito aos principios que regem a
ordem econdmica, fundada na valorizagido do
trabalho humano e na livre iniciativa, visando
a assegurar a todos uma existéncia digna,
conforme os ditames da justica social (art.
170 da CF)”(REALE JUNIOR, 1992. p. 8).

Neste cendrio, Diogo de Figueiredo Moreira
Neto divide a interven¢do do Estado na economia
em (I) regulatdria, se referindo a edicdo de
normas de carater cogente para o setor regulado,
com andlises de impacto regulatdrio, por parte
do ente fiscalizador e da real efetividade da
regulacdo; (II) concorrencial, se tratando da
defesa da concorréncia entre as entidades
privadas reguladas, a fim, inclusive, de melhora
na prestacdo dos servicos a populacdo. Neste
topico, deve-se ressaltar que as agéncias
reguladoras nao funcionam como entidades de
protecdo ao consumidor, como se pode pensar
no senso comum, mas como agentes defensores
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da prestacao do servico de qualidade e, a0 mesmo
tempo, do desenvolvimento econémico do Pais,
por meio de politicas regulatdrias e incentivos
aos regulados; (III) sancionatdria, que impode
ao regulado puni¢des pelo descumprimento de
normas regulatérias. Essa atuacdo é importante
porque se relaciona a um objetivo estatal, que
foi descumprindo, gerando ao Estado pretensao
punitiva habil a constranger o cometimento de
novas irregularidades (MOREIRA NETO, 1996, p.
365).

Oportuno atentar para o fato de que, no ambito
regulatorio das agéncias, forma-se uma espécie
de direito negociado, em que as normas criadas
sdo debatidas pelos préprios regulados, e com
a sociedade, em geral, por meio da realizagdo de
audiéncias publicas, consultas publicas e analises
de mercado. Por isso, deve haver um consenso dos
interessados sobre a regulacio, dai as legislacdes
mais modernas que tratam das agéncias trazerem
normas definindo diretrizes como a “regulacdo
responsiva” e a “andlise de impacto regulatério”,
mostrando que o ponto de vista econémico dos
regulados também constitui aspecto importante e
necessario no processo (DI PIETRO, 2018, p.57).

Salienta-se, ainda, a atividade de fomento
que algumas agéncias exercem, com um papel
de investimentos e incentivos ao regulado,
com o intuito de desenvolvimento do setor, o
que também traz impactos sobre a atividade
econOmica e institui normas a serem observadas
pelos agentes privados que prestam servicos de
interesse publico. As agéncias possuem a fungao
de, além disso, aumentar a competitividade no
setor, estimulando fen6menos econdmicos, como
o da concorréncia, a fim de propiciar a melhoria
na qualidade da prestagio de servicos aos
usudrios (GROTTI, 2004, p. 73). Ressalta-se, ainda,
o papel das agéncias em tornar referido servico,
principalmente, mais democrdtico, possibilitando,
cada vez mais, maior acesso de pessoas.

3. AS AGENCIAS NORTE-AMERICANAS E
A COMMON LAW

Como se sabe, o sistema Legal da Common Law
tem a sua base sistémica-juridica no precedente
judicidrio (jurisprudéncia), e ndo na legislacdo
rigida tipica do sistema romano-germanico de
Direito (PALMA, 2019, p. 126). Isso teve forte
impacto sobre o funcionamento das agéncias
reguladoras no momento de sua introdug¢do no
direito brasileiro que, com sua natureza diversa,
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teve de se adequar, gerando algumas controvérsias
e limitagdes ao modelo originalmente pensado
e formulado, com maior destaque, aos Estados
Unidos da América.

Anote-se que essa introducdo de institui¢des
e teorias juridicas originadas de modelos
estrangeiros é comum, em especial, no ambito
do Direito Administrativo, que, por sua peculiar
caracteristica, mesmo no sistema rigido-legal de
base romanistica, impde severas dificuldades a
aprovacdo de um codigo que estruture todas as
suas normas de forma compilada, seja devido a
natureza Federativa do Estado brasileiro, seja
por conta do préprio principio constitucional da
legalidade administrativa (art. 37 da CF/88), o
que limitaria, a ponto insustentavel, a atuacdo da
administracao publica nacional.

Assim, muitos passaram a considerar um
obstaculo ao desenvolvimento da referida
disciplina legal, na seara nacional, o préprio
sistema romano e os principios que nortearam o
Direito Administrativo brasileiro desde os tempos
de sua criagdo (OLIVEIRA, 2009, p. 159). E certo,
outrossim, que cada vez mais, o Direito brasileiro
recebe influéncias externas e se mescla aos
sistemas voltados a jurisprudéncia como forma
de consolidagdo de regras e posicionamentos
juridicos, gerando uma relacdo composta entre
os dois sistemas, com o proposito, sobretudo, de
gerar seguranga juridica a sociedade.

Como no Brasil, o cenario econémico dos
Estados Unidos influenciou fortemente a criagdo
dasagéncias, sendo constituidas como independent
regulatory agencies, a partir de um movimento de
regulamentacdo de setores da economia, pautado,
principalmente, no periodo da década de 30,
durante o governo Roosevelt. Com isso, foi criado
o Administrative Procedure Act, norma de carater
infraconstitucional que caracteriza as agéncias
como autoridades do governo federal diversas
dos Poderes Judiciario e Legislativo, estando
assim, fora da repartigdo cldssica dos trés poderes.
Referida norma prescrevia que os 6rgaos que nao
fizessem parte de um dos poderes constituidos,
seriam, necessariamente, do universo regulador,
consistindo, portanto, em um critério exclusivo
adotado pelo legislador norte-americano
(ARAGAO, 2013, p. 230).

A justificativa para a existéncia das agéncias,
a vista disso, consistiria em criar entes, distintos
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das fungoes classicas do Estado, e auténomos -
ou seja, sem sofrer influéncia politica, em tese,
e com relativa independéncia para a tomada
de decisdes e gestio dos proprios recursos -
dotados de grande especializagdo em suas areas
de exercicio, sendo-lhes atribuido alto gral de
discricionariedade técnica, estando, assim, fora
do arcabouco de alcance de mérito do Poder
Judiciario (MATOS; COSTA; XAVIER, 2005, p. 2).

Alguns desses conceitos perduram ainda hoje
nas agéncias reguladoras, mesmo nas brasileiras,
como o0s conceitos de mérito administrativo, o
principio da especialidade técnica das agéncias
e a sua autonomia, que também sdo garantidos
por Lei. Entretanto, nos Estados Unidos, o
modelo, que é muito mais pulsante, comegou a
sofrer criticas, justamente pela ampla autonomia
conferida as agéncias, fazendo-as alvos de ataques
dos proprios regulados que, com o fim de obter o
controle sobre o ente regulador, exerciam pressao
politica e econ6mica para a obtengao de beneficios
no setor.

Passado o periodo do New Deal que deu origem
as ageéncias, as criticas a sua elevada autonomia
e independéncia se basearam, principalmente,
na “teoria da captura’, que mostrava os riscos
provenientes da possibilidade de “captura”
da agéncia reguladora por parte dos agentes
regulados, para satisfacdo de suas pretensdes
econO0micas no mercado. A Teoria da Captura fez
com que a populacdo passasse a desconfiar do
modelo juridico das agéncias e da presunc¢io de
que, simplesmente por deterem conhecimento
técnico da matéria, estariam habilitadas a tomada
de decisbes mais acertadas. (OLIVEIRA, 2009, p.
162). Essa questdo precisou ser contornada para
que o modelo prosseguisse e viesse, novamente, a
obter éxito.

No sistema das agéncias reguladoras, também
ha que se destacar o modelo europeu de regulacio,
que surgiu a partir de 1834, na Inglaterra, onde
houve a criagdo de entes auténomos, criados
pelo parlamento e com previsdo em Lei. Nesse
pais, as agéncias funcionavam com um poder,
inicialmente, de mera execucdo das atividades
previstas abstratamente pelas leis. Com o tempo,
acumularam a funcdo de, além da executiva,
regular a atividade, impor deveres de forma
coercitiva e aplicar sangées pelo descumprimento
de referidos deveres. (GROTTI, 2004, p. 69).
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Discorrendo sobre a natureza das agéncias
no sistema juridico estadunidense, leciona DI
PIETRO:

Nos Estados Unidos, a Administragdo
Publica é composta por agéncias com fungdo
quase legislativa e quase judicial. E o Direito
Administrativo é o conjunto de normas
postas pelas agéncias. A funcdo é quase
legislativa porque as agéncias recebem,
por lei, quando criadas, o poder de baixar
normas com forca obrigatéria. Mas a fungao
é quase legislativa porque as normas das
agéncias estdo colocadas abaixo das leis na
escala hierarquica, podendo ser invalidadas
por decisdo judicial, quando contrariem as
leis, seja por infringéncia dos standards,
principios, diretrizes contidos na lei (principio
do devido processo legal substantivo), seja
por inobservancia do processo de elaboragio
das normas, em que a participa¢do do cidadao
constitui exigéncia obrigatéria em varias
fases. (DI PIETRO, 2018, p. 56) (grifos no
original)

Registre-se que, a funcdo quase judicial das
agéncias, impde que, muito embora gozem de
poder sancionador, capaz de impor aos regulados
penalidades e obrigagdes auto executaveis, e
até intervir na propriedade privada “de oficio”,
cabera sempre o controle de legalidade de seus
atos, que poderdo ser anulados quando existam
vicios irretrataveis (Sumula 346/STF). Este fato
advém, também, do modelo de “jurisdicdo una”,
ou “jurisdicdo unica” adotado expressamente
pelo Constituinte Originario, deixando a cargo
do Poder Judiciario a titularidade da verificacdo
de legalidade e constitucionalidade de todos os
atos da administracdo (inciso XXXV do art.5° da
CF/88), visto que este é o detentor da jurisdicdo
e responsavel pelo verificar contradi¢des entre
as normas produzidas pelas agéncias, tidas por
materiais e as Leis em sentido Formal.

Tem-se que, nos Estados Unidos, as agéncias
reguladoras possuem uma grande independéncia
em relagdo ao Legislativo, em sua atividade
normativa, que se qualifica de forma especial, em
relacdo as normas editadas pelo congresso, com
carater geral e abstrato (standards). Com relagao
ao Executivo, este ndo pode interferir nas decisdes
de mercado tomadas pelas agéncias e, ao mesmo
tempo, estas possuem uma fungdo arbitral para
dirimir conflitos entre os regulados, notadamente
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os delegatarios dos servigos publicos e entre eles
e os usuarios (NOHARA, 2018, p. 610).

Dessa forma, o modelo norte americano
permaneceu, baseado no fundamento basilar
da Common Law, o que permitiu que o
legislativo delegasse as agéncias a titularidade
do poder de regulamentar sobre a sua matéria
de objeto, o executivo a independéncia das
agéncias e o judicidrio, a ndo interferéncia nas
questdes técnicas da matéria regulada (mérito
administrativo).

4. AS AGENCIAS NO BRASIL E A CIVIL LAW

A partir de todo esse movimento regulatério
vindo, principalmente, dos Estados Unidos,
bem como baseado em seu modelo econémico
neoliberal, surge no Brasil as denominadas
agéncias reguladoras, formadas com a natureza
de pessoa juridica de Direito Publico, dotada de
poderes especiais.

Foram enquadradas pelo legislador no género
“autarquia”. Note-se que a opg¢do escolhida
é acertada, tendo em vista suas funcdes
coerciveis, dotadas do jus imperii, fiscalizadora,
sancionatéria, possuindo a prerrogativa, ainda,
de constricdo de bens particulares e interventiva
nos dominios. Ocorre que o legislador brasileiro
ndo criou um modelo especifico, a exemplo dos
Estados Unidos, que posicionou as agéncias em
um “status préprio”, fora da reparticido classica
de poderes, mas as ajustou a organizagio
administrativa brasileira vigente, estabelecida
por meio do Decreto-Lei n? 200/1967. Em vista
disso, s6 poderiam ser tidas como autarquias
(CARVALHO FILHO, 2017, p. 512 e 513).

Dado ao seu carater de pessoas juridicas
de direito publico interno, estdo sujeitas aos
ditames do art. 37 da Constituicdo Federal, bem
como a todos os principios, constitucionais e
infraconstitucionais, que regem a Administracdo
Publica brasileira. As agéncias s6 podem ser
criadas por lei, assim como extintas, estando
limitadas, inclusive quanto a sua organizacao, aos
preceitos legais. Vé-se que os poderes especiais
investidos as agéncias dao a estas autarquias
autonomia administrativa e financeira, além de
estabilidade aos seus dirigentes, conferindo-
os mandatos fixos, sendo uma forma de afastar
ingeréncias politicas em seus assuntos técnicos
(BARROSO, 2002, p. 296). Subordinadas aos
limites das normas criadas pelo Poder Legislativo,
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as agéncias possuem a caracteristica impar de
ditar normas regulamentares sobre assuntos
de seus interesses, além de sancionar os entes
regulados pelo descumprimento de referidas
normas. Com efeito, as agéncias reguladoras
brasileiras podem determinar sangdes
independentemente de prévia intervencdo ou
autorizacdo judicial.

Vale mencionar a possibilidade de criacdo
dessas entidades por todas as unidades da
federacdo (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios), considerando-se o carater federativo
do Brasil, em que a Constituicdo outorga
autonomia administrativa, financeira e legislativa
a todos os entes que integram o pacto federativo,
cabendo, todavia, a observagdo dos preceitos
constitucionais basicos acerca da sua criacdo,
extincdo e organizacdo, que deve se dar por lei,
conforme determina o art. 37, inciso XIX, da Carta
Maior (SAVONITTI MIRANDA, 2007b, p. 379;
CARVALHO FILHO, 2017, p. 512 e 513).

Trazido para o Brasil, o modelo se enquadrou
de acordo com a forma econOmica que se
estabeleceu a partir dos anos de 1990, fazendo
com que o legislador fizesse alteragdoes para
o enquadramento no arcabougo juridico
nacional. Sabe-se que o sistema legal vigente no
Brasil, desde o periodo colonial, a Civil Law ou
sistema romano-germdnico, impde uma maior
rigidez normativa, e a impossibilidade de sua
transgressao por meios interpretativos. Dessa
forma, embora as agéncias tenham autonomia,
ndo podem ser consideradas como independentes,
como ocorre nos Estados Unidos. Com relacdo
ao Executivo, observa-se que seus dirigentes sdo
nomeados pelo Presidente da Republica, apés
aprovacdo pelo Senado, sendo a agéncia vinculada
ao Ministério encarregado pelas politicas publicas
para a matéria, sem que haja, todavia, relacdo de
subordinacdo, assim como ocorre com as demais
entidades da Administracdo Publica indireta, se
diferenciando dos demais entes autarquicos de
natureza ndo-especial, em grande parte, por seu
atributo sancionador.

Salienta-se, portanto, que a ideia langada
pelo legislador, de utilizacdo do termo “agéncia”
nas legislacbes de criacdo dessas autarquias
com poderes regulatorios, foi a de transmissao
da nocdo de maior eficiéncia e adogdo de
mecanismos de melhor gestdo administrativa,
sem, contudo, traduzir na exata forma como estes
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entes funcionam nos demais paises do mundo e
na acepg¢do original do termo (ARAGAO, 2013, p.
277 e 278).

O carater legalista da administragdo
publica brasileira, insculpida sob o principio
constitucional da legalidade, assim, pode ser
considerado como um limitador ao progresso do
modelo institucional das agéncias reguladoras.
Sobre o tema, Maria Sylvia Zanella Di Pietro
ensina que ha aqueles que defendem uma maior
flexibilizagdo do sistema juridico brasileiro,
visando a possibilitar maior eficiéncia as agéncias:

Sob inspiragdo do direito estrangeiro, os
adeptos da Reforma da Administragio
Publica propugnam pela ampliagio da
discricionariedade: a ideia de substituir
a Administracdo burocratica pela
Administracdo gerencial depende, em grande
parte, do reconhecimento de maior liberdade
decisoria aos dirigentes; por isso se diz que o
Direito Administrativo atrapalha as reformas,
porque ele se apoia no principio da legalidade,
que exige lei para dar fundamento a decisdes
administrativas; o principio da legalidade
também “atrapalha” a fun¢do normativa das
agéncias reguladoras. (...)

De outro lado, ha a tendéncia também
bastante forte, calcada no direito positivo
e na Constituicdo, que defende maiores
limites a discricionariedade administrativa,
exatamente pelo fato de que a sua atuagdo
tem que ter fundamento na lei, mas também
tem que observar os limites impostos pelos
principios e valores adotados explicita
ou implicitamente pela Constituicdo (DI
PIETRO,2018, p. 49).

Certamente, o poder de editar normas é
a mais polémica das atribuigdes conferidas
as agéncias. Tem-se que, em muitas vezes no
cotidiano, é dificil a verificacdo da divisdo exata
entre o que é discricionario e licito as agéncias
regularem, por se tratar de assuntos técnicos, e
o que deveria ser disciplinado exclusivamente no
ambito do Poder Legislativo. A titulo meramente
ilustrativo, cite-se recente discussdo sobre a
edicdo da Resolucdo ANAC n° 400/2016. Referido
diploma normativo trazia regras a respeito
do pagamento de taxas sobre o transporte de
bagagens em voos domésticos e internacionais,
sendo certo que o transporte de pessoas e de
bagagens em voos nacionais e internacionais é
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umas das matéria de competéncia da Agéncia
Nacional de Aviagdo Civil - ANAC (art. 8° da Lei
n°® 11.182/2005), encontrando-se, pois, dentro
do arcaboug¢o de regulamentagdo do setor da
aviagdo civil nacional. Porém, representantes no
Congresso Nacional tentavam, desde a entrada
em vigéncia da referida resolugdo, a sustagio
de seus efeitos, com o argumento de que tais
regras eram prejudiciais a populacdo usudria
do transporte aéreo. A discussdo durou cerca
de trés anos, até o assunto chegar ao Presidente
da Republica que, no momento da apreciacdo
do projeto de lei que resultaria na edi¢do da Lei
n°® 13.842, de 2019, contendo alteragbes que
tinham o conddo de sustar a referida regra da
ANAC, vetou o dispositivo, fazendo com que
as regras anteriormente editadas pela agéncia
reguladora fossem corroboradas. Como este,
assuntos regulatdrios, ordinariamente, entram
na pauta do legislativo, sob o argumento de que
a decisdo tomada pela agéncia é pretensamente
prejudicial a populagao, justificando-se a agdo do
Legislativo. Todavia, ignora-se o fato de que as
normas sdo pautadas em estudos de viabilidade
técnica, econdmica e, sobretudo, no estudo do
impacto regulatdrio, elemento inserido pela Lei
Geral das Agéncias Reguladoras, conforme se tera
a oportunidade de comento adiante.

Dessa forma, durante todo o periodo de
impasse entre a agéncia, representantes do
Parlamento e representantes do setor regulado,
havia incerteza acerca da continuidade da
norma, o que, por certo, pode ter inibido o
crescimento e investimentos por parte do setor.
Essa interferéncia em assuntos regulatérios é
exemplo de como o modelo funciona no Brasil, ou
seja, limitado as Leis emanadas pelo Congresso
Nacional, o que, por muitas vezes, pode gerar
inseguranca juridica e econdmica por parte dos
agentes atuantes no mercado.

Modernamente, a fim de ultrapassar
problemas como o exposto, a doutrina desenvolve
estudos complexos a respeito do conteuddo,
sentido e alcance do Principio da Legalidade,
interpretando-o de maneira a se adequar ao
Direito Administrativo Contemporaneo e a nova
relagdo entre Estado (na sua funcdo gestora e
prestacional) e administrados, criando leituras
que distinguem as diversas acep¢des da Lei,
conferindo-lhe um sentido formal e outro material
(BARROSO, 2002, p. 306). Estes sentidos estdo
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intrinsecamente ligados a forma como entram em
vigéncia, ou seja, o seu processo de criagio.

Por Lei em acepgdo formal, entende-se aquela
advinda de um parlamento, ou seja, oriunda
diretamente daqueles que foram eleitos e/ou
ocupam a fungdo especifica de produzi-las. Em
seu aspecto material, é a que versa sobre temas,
genéricos e abstratos, possuindo carater erga
omnes (TAVARES, 2018, p.1036 e 1037). Dessa
maneira, ambas as acepgdes legislativas podem ser
genéricas e abstratas, mas apenas a lei em sentido
formal pode, com validade, inovar o ordenamento
juridico, por ter vindo daquele que tem a fungao
singular de produzi-la (o Parlamento). Tem-se,
af, o real conceito de “lei” descrito no inciso 1l
do art. 52 da Carta Constitucional (SAVONITTI
MIRANDA, 2007a, p. 87; MELLO, 2010, p. 214 e
s.) e a real limitagdo normativa para as agéncias
reguladoras no Brasil. Vé-se, portanto, uma
das tentativas criadas para melhor adequacio,
por parte do sistema rigido da Civil Law, as
demandas populacionais, de melhor eficiéncia
da Administra¢do. Assim, restaria as agéncias a
criacdo de normas infralegais, que podem até ser
chamadas de “lei em sentido material”, mas sem
ser propriamente “leis”, na concep¢do ontoldgica
do termo.

No entanto, é certo, também, que o Principio
da legalidade é fundamental e foi uma grande
conquista para a sociedade, possuindo a nobre
fungdo de limitar o uso do poder por parte dos
administradores, buscando impedir abusos e
desvios no trato com a coisa publica e, portanto,
ndo deve ser simplesmente abandonado, ou
tanto criticado por aqueles que defendem uma
maior eficiéncia da administragio, buscando
inserir, cada vez mais, institutos do setor privado
na geréncia dos o6rgdos publicos. Constata-se
que estes dois principios, eficiéncia e legalidade,
sdo a parte de um todo e devem ser observados
conjuntamente. E dizer, assim, que a eficiéncia s6
é legitima se legal, ou seja, dentro do ordenamento
juridico e, da mesma forma, a legalidade implica
em eficiéncia, sob pena de injusti¢as. Portanto,
o modelo das agéncias é importante para a
dindmica econdmica dos agentes regulados, assim
como para a populacdo, que preza pela melhor
prestacdo dos servigos publicos.

5. 0 NOVO MARCO REGULATORIO BRASILEIRO
Visto a génese do modelo regulatério e como
ele se adequou a estrutura juridica brasileira,
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importante salientar os recentes avancos
legislativos na area. As agéncias reguladoras, como
integrantes do Poder Executivo, sdo propensas a
interferéncia politica em sua gestdo, podendo ter
dirigentes nomeados a partir de meras indicagdes
politicas. Além disso, sua ma gestdo, pautada em
interesses escusos e individuais de tais dirigentes,
poderia beneficiar exclusivamente os proéprios
interesses do regulado, excluindo-se a sociedade
do debate sobre suas normas.

A fim de evitar que isso ocorra, foi editada a
Lei n® 13.848, de 25 de junho de 2019, que traz o
novo marco regulatorio brasileiro. Salienta-se que
referida lei era aguardada pelo setor regulatério
desde o periodo de criacdo das primeiras agéncias
no Brasil. A lei trouxe regras, em especial, no
que tange a limitar interferéncias politicas nas
agéncias, além de estabelecer diretrizes voltadas
as boas praticas regulatorias.

Pois bem. Inicialmente, destaca-se a regra
insculpida no art. 3° da norma, que define a
natureza especial conferida as agéncias. Nesse
sentido, como ja tratado: “A natureza especial
conferida a agéncia reguladora é caracterizada
pela auséncia de tutela ou de subordinagdo
hierdrquica, pela autonomia funcional, decisdria,
administrativa e financeira e pela investidura a
termo de seus dirigentes e estabilidade durante
os mandatos” (BRASIL, 2019). Note-se que,
como este, varios dispositivos do novo Estatuto
jA eram tratados nas leis de criacdo de cada
agéncia reguladora, mas que se encontram agora,
compilados em um tnico diploma legal.

O processo decisdrio das agéncias também
foi abordado pelo novo diploma legislativo, que
trouxe regras ja constantes da Lei n°® 9.784 /1999
que regula o processo administrativo em ambito
federal. Por o6bvio, também ha presenca de
regras de carater constitucional, que se devem
ser observadas na prola¢do de qualquer decisao,
como a necessidade de devida fundamentacio e
adequagdo aos principios da proporcionalidade
e razoabilidade de eventual san¢do imposta, pelo
descumprimento de normas regulamentares. A
novel demonstra a necessidade de indicagdo dos
pressupostos de fato e direito que embasam a
decisio, inclusive no que diz respeito a criacdo de
atos normativos.

Outra importante inovagdo trazida pelo Novo
Marco das agéncias, prescrita em seu art. 6°, se
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refere a andlise de impacto regulatorio (AIR).
Trata-se de um estudo que deve ser realizado
pela agéncia com vistas as consequéncias praticas
de suas decisdes e, sobretudo, de sua agdo
reguladora que advém de sua regulamentacdo
em determinado setor. Assim, de se esperar que
referidas normas devam estar acompanhadas da
AIR, devendo, ainda, que o estudo contenha todos
os fundamentos técnicos, econémicos e juridicos
que embasem a conveniéncia de sua existéncia.
Ndo obstante, deve-se salientar que as agéncias
regulam mercados com grande repercussao
social, o que deve demandar, portanto, um
amplo planejamento estratégico a longo prazo
para trazer maior seguran¢a ao setor regulado,
entendendo-se por razoavel tal medida, que
visa uma andlise social e econdmica da norma
produzida. Ressalte-se, ainda, a necessidade de
deliberagdes por maioria absoluta dos membros
da diretoria da agéncia, o que, por 6bvio, tem a
pretensdo de limitar o poder dos dirigentes e
diminuir, por conseguinte, arbitrariedades.

Outra medida trazida pela Lei n® 13.848/2019
foi a necessidade de prestacdo de contas e o
controle social. Em verdade, as agéncias, como
qualquer outro ente da administragdo indireta,
jA eram obrigadas a prestar contas, tanto
internamente para 6rgdos como a Controladoria-
Geral da Unido, quanto externamente para o
Congresso Nacional com apoio do Tribunal de
Contas da Unido. Todavia, o termo “controle
social” das agdes reguladoras ainda ndo havia
sido referendado pela legislagdo, razdo pela
qual merece maior destaque. O Controle Social
se relaciona a garantia de maior transparéncia
a atividade desenvolvida pelas agéncias, como
promocio de audiéncias publicas e debates acerca
da agenda reguladora e dos normativos que estao
sendo estudados para implementacao.

O termo agenda reguladora também foi
trazido pela Lei Geral das agéncias reguladoras.
Sua finalidade foi estabelecer um plano de acio,
por parte da agéncia, para planejamento, de longo
prazo, das a¢des de regulacdo a serem adotadas
(BRASIL, 2019).

Mais adiante, a lei traz a possibilidade de
interagdo entre as agéncias reguladoras e 6rgios
de defesa da concorréncia. Neste tema, observa-
se que as agéncias possuem competéncia para
instituir normas a fim de possibilitar, cada vez
mais, a abertura do mercado para novas empresas
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e a de verificacdo da “satude financeira” dos entes
regulados. Todavia, as agéncias fiscalizam a
execucdo dos servicos prestados pelos regulados,
ndo podendo interferir, diretamente, na livre
concorréncia dos agentes econémicos, limitando-
se, tdo somente, a propiciar um cenario harmoénico
para atuacdo dos agentes econdmicos, ficando
a fiscalizacdo da concorréncia, em si, adstrita
aos 6rgiaos competentes, como o Conselho de
Administragdo de Defesa Econémica (CADE).

Ndo ha como se negar o carater integrativo
dado pela nova Lei das agéncias, destacando-
se, além da relacdo acima, a possibilidade
de articulacdo entre as proprias agéncias
reguladoras, hipdtese que ainda ndo era prevista
na legislacdo, com possibilidade de edicdo de
atos em conjunto para temas de interesse em
comum dos entes reguladores - trazida pelo art.
29 - com a possibilidade, ainda, de solugido de
conflitos decorrentes da atividade fiscalizadora
por meio da mediacdo e arbitragem entre as
agéncias envolvidas (§2° do art. 29). H4, também,
possibilidade de articulacdo das agéncias com
orgidos de protecio ao meio ambiente e de
defesa do consumidor. Sobre este ultimo, como
ja dito neste ensaio, o papel das agéncias ndo é
se confunde com as protegdes consumeristas,
mas sim de fiscalizacdo e regulagdo técnica do
servico prestado pelo regulado, razdo pela qual
se mostra bastante oportuna tal interacdo. Por
fim, ha possibilidade de interagido com as agéncias
estaduais e municipais, o que, por sua vez, ndo
pode significar delegagdo de competéncia entre
agéncias de diferentes unidades federativas
que tratem de mesma matéria, como ocorre na
vigilancia sanitaria, por for¢a da lei em comento.
E dizer que esta se refere a interacio apenas
operacional.

Por fim, destacam-se as mais importantes
mudancas trazidas pela Lei n° 13.848/19, quais
sejam, as referentes a redugdo das interferéncias
politicas, requisitos minimos para investidura dos
dirigentes e das vedagées a investidura nos cargos.
Além da estabilidade fixa aos dirigentes, a Lei
unificou o prazo de mandado de exercicio de cargo
de direcdo para todas as agéncias e trouxe nova
regra: a de necessidade de elaboracdo de uma
lista triplice produzida por um comité técnico
para que a escolha do Presidente da Republica
seja limita as atribui¢des técnicas do candidato,
sendo, apenas depois, referendada a escolha pelo
Senado, constituindo-se em interessante solucdo
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visando a redugio de eventuais ingeréncias
politicas. Nada obstante, a Lei Geral incentiva
a adog¢do de mecanismos de complience, o que
também ja é utilizado nas grandes empresas do
setor privado. Tal mecanismo tem a fungdo de
incentivar atos de conformidade com as normas e
leis que regem a agéncia, ou seja, um mecanismo
de repudio a corrupgdo.

Quanto aos requisitos minimos e impeditivos
para investidura em cargo de diretoria de agéncia,
ha necessidade de comprovacdo de experiéncia
no setor por, pelo menos, 10 (dez) anos, o que
demonstraria um “notério saber técnico” sobre
o respectivo setor regulado. Referido dispositivo
transmite maior legitimidade do ocupante da
vaga a sociedade, que, cada vez mais, demanda
pela auséncia de ingeréncias politicas em setores
essencialmente técnicos. Também ha maior
seguranca ao setor dado a existéncia de uma
presuncdo de que as decisdes serdo tomadas
baseadas em aspectos técnicos, ndo politicos.
Além disso, fica impedida a indicagdo, para a
diretoria das agéncias, de uma série de agentes
politicos (como Ministros de Estados, Secretarios
Municipais e Estaduais, e parlamentares),
dirigentes sindicais e partidarios, bem como de
quem haja atuado, nos ultimos 36 (trinta e seis)
meses, como participante de estrutura deciséria
de partido politico ou em trabalho vinculado
a organizagdo, estruturacdo e realizacdo de
campanhas eleitorais.

Ressalta-se, ainda, o periodo de “quarentena”
que os dirigentes devem passar apds a saida
dos cargos de direcdo da agéncia, que passa de
4 (quatro) para 6 (seis meses), com o objetivo
de evitar vantagens indevidas a determinada
empresa do setor. Tal mecanismo tem a funcio,
portanto, de garantir maior isonomia entre os
regulados.

CONCLUSOES

Apesar das restricdes geradas pelo sistema
da Civil Law ao modelo das agéncias reguladoras,
estas se desenvolveram de forma satisfatéria no
Brasil e seu modelo tende a permanecer e a se
ampliar, principalmente com o advento da Lei n°
13.848, de 25 de junho de 2019, que criou um
programa de diretrizes gerais a serem seguidas
pelas agéncias, com vistas a, especialmente,
garantir a atuagdo técnica das agéncias e diminuir
ingeréncias politicas.
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O estudo realizado demonstra que, nao
obstante o modelo original, baseado nos
paises da Common Law, ter sido o pilar para as
agéncias brasileiras, estas conseguem realizar
suas atribuicdes legais de forma satisfatéria e
se desenvolverem de acordo com a sistematica
normativa nacional.

Apesar dos percal¢os juridicos, juntamente
com inconvenientes causados pela adaptagdo de
modelos estrangeiros ao ordenamento patrio,
a prestacdo de servico, bem como a execugdo
das politicas publicas voltadas a populacdo tem
bons resultados nos indices internacionais. Sob
o aspecto juridico, o principio constitucional da
legalidade, que deve reger todas as atividades
administrativas, é, talvez, o maior dos problemas
enfrentados pelas agéncias na sua atividade
reguladora.

Ademais, a globalizacdo é fendmeno chave
para se explicar o instituto da regulagdo. Por
meio de politicas econdmicas mais liberais, a
atividade de exploracdo do capital é deixada, na
sua titularidade, a iniciativa privada. Com isso,

o ente publico deve ater-se a regulacdo dessas
atividades, que pode se dar, inclusive, no cenario
internacional. Por conseguinte, resta a adequagao
dos modelos juridicos nacionais, que muitos
jA consideram ortodoxos, frente a economia
internacional contemporanea.

A demonstracio dos fendmenos que
regem o Direito Regulatério no Brasil e suas
peculiaridades foram objetivos neste ensaio.
A economia neoliberal foi o fator fundamental
para o surgimento das agéncias, por isso a forte
influéncia dos Estados Unidos acerca do modelo
das agéncias no Brasil.

Por fim, nota-se que as agéncias reguladoras ja
estdo enraizadas no cendrio econdmico e juridico
do pais, razdo pela qual cabe aos operadores
do Direito a criacdo de solugdes juridicas
para adequac¢do do modelo ao ordenamento.
O aperfeicoamento da gestio e do modelo
regulatorio e fiscalizatério devem ser buscados a
partir de intercimbios técnicos entre as agéncias
e o0 sempre necessario aperfeicoamento da
legislacao sobre o tema.
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