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RESUMO

O presente estudo, precipuamente no ambito do Direito Administrativo, visa descrever e
analisar a legitimidade do poder normativo das Agéncias Reguladoras, analisando o contexto
juridico-administrativo em que se inserem, suas limitacbes e os controles existentes na
atuacdo dessas autarquias especiais. Inicialmente é contextualizado o nascimento das
Agéncias Reguladoras no ambito da Administracdo Pudblica Brasileira, destacando a
importancia e o papel dessas institui¢cbes surgidas nos anos 90 em meio a Reforma do Estado
Regulatorio Brasileiro. O l6cus do estudo é voltado para Agéncia Nacional de Energia
Elétrica - ANEEL, onde se destaca o seu surgimento, sua estrutura organizacional, seu
processo decisorio e por fim é demonstrando de forma fatica a legitimidade, as limitacfes e 0s
meios de controle do poder normativo nessa Agéncia Reguladora.

Palavras-chave: agéncias reguladoras, poder normativo, ANEEL.
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INTRODUCAO

A partir da década de 90, o Brasil implantou uma reforma do Estado, em face
de uma crise institucional culminada na insuficiéncia de recursos com o intuito de garantir a
execucao dos servicos publicos de modo satisfatorio. Esse cenario conduziu a um massivo
processo de privatizacdes, no qual a execucdo de determinados servigcos publicos foi

transferida para a iniciativa privada.

A presenca do Estado foi atenuada na execucdo ativa dos servigos publicos,
muito embora a titularidade de tais servicos permanecesse a cargo do Estado, que ndo poderia
deixar de regular tais atividades, consubstanciando o fenémeno da desestatizacdo dos servicos
publicos. Surgia, assim, a necessidade de se criar entidades controladoras autbnomas, com o
escopo de fiscalizar os servicos publicos, regulamentar o setor e dirimir os conflitos no

mercado regulado. Era o inicio do Estado Regulador.

De tal sorte, foram instituidas agéncias reguladoras, sob um regime autarquico
especial, gozando de autonomia administrativa, financeira e decisoria, vinculadas ao
ministério supervisor, dotadas de personalidade juridica de direito publico, orientadas a
fiscalizar e regular atividades especificas definidas em lei, possuindo um corpo diretério com

mandato fixo, detendo autonomia para a tomada de decisdes.

Assim, as agéncias, independentes, com corpo técnico especializado e, menos
sujeitas as valoragdes politicas, foram concebidas com poderes normativos amplos, aptos a

imprimir decisdes técnicas e rapidas sem a participacdo direta do legislativo.

Diante desse contexto, a presente monografia trata-se de um estudo acerca da
legitimidade e controle do poder normativo atribuido as agéncias reguladoras, no ambito da
Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL. Em face do amplo espectro de incidéncia do
poder normativo e da confusdo que alguns doutrinadores fazem entre o poder normativo e a
funcéo legiferante do Poder Legislativo, tem-se questionado a constitucionalidade de tal poder
conferido as agéncias. No entanto, essa fungdo para expedicdo de normas técnicas no setor

regulado pela agéncia se mostra imprescindivel para o desempenho adequado de suas funcoes,
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sujeitas a menos valoragdes politicas e, sobretudo, para a garantia da finalidade maior do

interesse publico.

Sera utilizada uma metodologia de pesquisa descritiva e bibliogréfica, cujo
objetivo é demonstrar a legitimidade do poder normativo conferido as agéncias reguladoras e
que deve haver mecanismos de controle no exercicio dele de modo a evitar arbitrariedades e
vicios de legalidade e aplicar tais disposi¢des especificamente ao caso concreto da ANEEL.

A pesquisa far-se-a dividida em trés capitulos descritos a seguir.

No primeiro capitulo serdo abordados 0s conceitos atinentes as Autarquias,
bem como os principios regentes da Administracdo Publica. Em seguida, o surgimento das

agéncias reguladoras brasileiras e o papel no cenario contemporaneo brasileiro.

No segundo capitulo discorrer-se-a sobre as disposi¢cGes acerca do poder
normativo das agéncias reguladoras em face do principio da separacdo dos poderes e
demonstrando a legitimidade de tal poder. Assim como, serdo demonstrados 0s mecanismos
de controle sob os enfoques administrativo, legislativo, judicial e comunitario, que se

mostram pertinentes na atuacédo das agéncias reguladoras.

Por fim, o terceiro capitulo versard sobre o surgimento da ANEEL, sua
estrutura organizacional, o seu processo decisério que constitui um importante instrumento
utilizado pelo corpo diretério da agéncia com vistas a emanar resolugdes normativas e
decisbes em ultima instancia administrativa. Neste aspecto sera examinada a legitimidade da
funcdo normativa exercida pela agéncia e as limitacGes que se facam necessarias para evitar o

arbitrio desse poder.



1. A ADMINISTRACAO PUBLICA E A REFORMA DO ESTADO
REGULATORIO BRASILEIRO

Numa visdo geral, a Administracdo Publica é o instrumento de que dispde o
Estado para alcancar suas finalidades e satisfazer as necessidades coletivas. Sua atuacao
representa todo o aparelhamento estatal preordenado a realizacdo dos servigos publicos,

atuando por intermédio de seus 6rgéos, de suas entidades e de seus agentes. *

No presente capitulo abordaremos a importancia das Agéncias Reguladoras
inseridas na composicdo da Administracdo Publica brasileira e os principios atinentes a sua
atuacdo. Bem como serd destacado a Reforma do Estado Regulador e os aspectos da

desestatizacdo de servicos publicos que nortearam o surgimento dessas agéncias.

1.1. A Administracdo Publica Direta e Indireta: as autarquias, as fundacdes, as

sociedades de economia mista e Empresas Publicas

Dessa forma, pode-se conceituar a Administragdo Publica como o conjunto de
Orgdos e de pessoas juridicas, cuja atribuicdo foi definida em lei com vistas ao exercicio da
funcdo administrativa do Estado. Tal funcdo abrange uma série de atividades, quais sejam:

fomento, policia administrativa, prestacdo dos servigos publicos.?

A natureza da administracdo publica é de munus publico para quem a exerce e,
em face disso, cumpre ao administrador publico a conservacdo e o aprimoramento dos bens,
servicos e interesses publicos. Toda a atividade da administracdo publica deve se cingir de um

(inico objetivo: 0 bem comum da coletividade administrada.®

A Administracdo pode atuar diretamente, por meio de seus Orgdos e agentes,
guando realiza a desconcentracdo de suas competéncias, ou seja, transfere suas fungdes dentro
da mesma estrutura. Por outro lado, pode atribuir tais competéncias a entidades distintas com

personalidade juridica propria, a quem incumbird a satisfacdo do interesse publico. Ou ainda,

! MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2004. p. 64-65.
2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2010. p. 54.
¥ MEIRELLES, op. cit., p. 85-86
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pode transferir a execucdo de tais servicos para 0S CONCeSSiONArios, permissionarios ou

delegatérios do servigo pubico.*

A Constituicdo brasileira de 1988 prevé em seu artigo 175 as formas de

atuacdo do Estado na prestacdo dos servicos publicos, in verbis:

“Incumbe ao Poder Pablico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestacdo dos
servicos publicos.”

Quando o Estado atua por meio de seus 6rgdos publicos transferindo suas
funcgdes dentro da mesma estrutura tem-se a denominada Administracéo Publica Direta.

Tais orgdos publicos que compdem a Administracdo Publica constituem a
totalidade das competéncias do Estado, se somadas suas atribuicdes. Os Ministérios, por
exemplo, sdo 6rgdos publicos por exceléncia. Vale afirmar que eles ndo tém personalidade
juridica, e, por isso, ndo s&o sujeitos de direito e obrigacdes.”

Noutro giro, a Administracdo Publica, quando deseja transferir a execucdo do
servico publico que lhe foi outorgado pelo ordenamento juridico a outrem, pode utilizar-se de
pessoas juridicas, atuando de maneira indireta e constituindo a denominada Administragéo
Publica Indireta. Tais pessoas dotadas de personalidade constituem: particulares (advindos
da sociedade civil, comercial ou industrial) ou empresas publicas e sociedades de economia

mista (advindas da administracdo publica indireta).®

Tais entidades, na posicdo de prestadoras dos servigos publicos, mediante a
exigéncia de tarifas dos usuarios e condutas fixadas pela Administracdo, executam e exploram
esses servicos que lhes foram repassados. Nessa condicao, as empresas publicas e sociedades
de economia mista ndo integram a Administracdo Indireta, mas s@o chamadas de delegatarias
de servico publico e os particulares sdo permissionarios ou concessionarios de servico

publico.’

Nesse contexto, Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2010, p. 294) entende por

concessdo de servigo publico a transcri¢ao a seguir:

* FIGUEIREDO, Lcia Valle. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p. 75-76
> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. S&o Paulo: Malheiros, 2004. p. 47.

® Ibid., p. 310.

" Ibid., p. 310.
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“Concessao de servico publico é o contrato administrativo pelo qual a
Administracdo Publica delega a outrem a execucdo de um servigo publico,
para que 0 execute em seu proprio nome, por sua conta e risco, assegurando-
Ihe a remuneracdo mediante tarifa paga pelo usuério ou outra forma de
remuneracdo decorrente da exploracéo do servico.”.®

O que distingue o contrato de concessdo de servico publico, da permissao, € o
nivel de precariedade desta em relacdo aquela e o fato de ser considerada um contrato de
adesdo revogavel unilateralmente pelo Poder Concedente, conquanto a concessao decorra de
um acordo de vontades, sendo assim um contrato com maiores garantias, utilizado para

servicos de maior complexidade. °

Desse modo, o Estado pode se utilizar de amplos meios de atuacao para regular

ou executar os servicos publicos e explorar a atividade econémica.

No tocante & Administragdo Indireta, que é o assunto de interesse nesse
trabalho, o legislador criou tal expressdo para designar o conjunto de pessoas juridicas, de
direito publico ou privado, criadas ou autorizadas por lei para desempenhar atividades
assumidas pelo Estado, seja para prestar servi¢co publico, seja a titulo de intervencdo no

dominio econémico.*®

No direito brasileiro, a Administracdo Publica Indireta é amplamente
constituida por autarquias, fundacbes publicas, sociedades de economia mista e empresas

publicas.

Sendo vejamos detalhadamente cada uma dessas entidades nos paragrafos

seguintes.

No que tange as autarquias, este vocabulo, etimologicamente, significa
autogoverno, direcdo prépria ou comando préprio. Com esse sentido, a palavra ingressou no
mundo juridico e passou a representar toda pessoa juridica de direito publico de capacidade

exclusivamente administrativa.'

A despeito de seu forte significado, as autarquias ndo dispdem do poder de

criar o seu proprio direito, tipico das entidades politicas (Unido, Estados, DF e Municipios).

¥ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 294.

° Ibid., p. 301.

O1hid., p. 422.

“MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sio Paulo: Malheiros, 2004, p. 300.
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No entanto, as autarquias detém o poder de auto-administracdo, que lhes garante uma ampla

independéncia em sua atuago, contudo sempre submetidas aos controles cabiveis.?

As autarquias sdo pessoas juridicas de direito pablico, criadas por lei especifica
e detentoras de direitos, obrigacOes, prerrogativas e responsabilidades. Logo, a exigéncia de

lei para a sua criacdo se torna indispensavel. 2

Em face de sua natureza de direito publico, as autarquias gozam de diversas
prerrogativas e, por isso, seus atos sdo administrativos; seus contratos sdo precedidos de
licitagdo; possuem imunidade de impostos sobre seu patrimonio; impenhorabilidade de seus
bens e rendas; prazo em quadruplo para responder e em dobro para recorrer; direito de

regresso contra os seus servidores; dentre outros privilégios.*

Tais entidades autarquicas constituem verdadeiros centros de direitos e
obrigacdes, com fins e interesses proprios, assim como 0s seus bens, oriundos de recursos

préprios e sdo revestidas de especificidade em seus assuntos.™

Em virtude da descentralizagdo administrativa a que sdo submetidas, as
autarquias desenvolvem uma capacidade peculiar para a prestagdo de servicos publicos
determinados, consagrando o principio da especializacdo, que impede as autarquias de

exercer atividades diversas daquelas para as quais foram instituidas.*®

O principio da especializacdo que qualifica as autarquias e, por sua vez, as
agéncias reguladoras é um fator importantissimo em sua atuacdo, propiciando a melhor

tomada de decisoes.

Nos altimos anos, como fruto da Reforma Administrativa, surgiram algumas
autarquias qualificadas como “autarquias sob o regime especial”, denominadas de agéncias
reguladoras. A idéia subjacente para a compreensao de tal regime traduz a liberdade maior

que essas entidades desfrutam em relacdo as demais autarquias.*”

Conforme ja mencionado, as autarquias possuem privilégios proprios em

decorréncia de suas atividades tipicas de funcdo de Estado, dentre as quais: processo especial

12 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S3o Paulo: Atlas, 2010, p. 427.

¥ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 300-301.

¥ Ibid., p. 307-308.

> MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 148.
DI PIETRO, op. cit., p. 430.

Y MELLO, op.cit., p. 156.
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de execucdo, impenhorabilidade de seus bens, prazos dilatados em juizo, imunidade tributaria,

executoriedade de seus atos e outras mais.

Pois bem, com as autarquias sob o regime especial ndo é diferente, pelo
contrario, mais prerrogativas sdo conferidas a elas. Ampla autonomia: financeira,
administrativa e patrimonial. Estabilidade de seus dirigentes, com a garantia de mandato fixo
e nomeacao pelo Presidente da Republica, sob aprovacdo do Senado Federal. Maior liberdade

de atuacdo, dentre outra garantias.*®

Essas entidades autarquicas sob o regime especial sdo denominadas de
agéncias reguladoras. Cabendo a elas atividades proprias das areas que lhe sdo afetas, tais
como: a execucdo do servico publico propriamente dito, atividades de fomento e fiscalizacdo
da atividade privada, atividades exercitaveis para promover a regulacdo, a contratacdo e a

fiscalizacdo das atividades econdmicas.™

Sua fungdo primordial é a de regular e fiscalizar os assuntos atinentes a sua
esfera de atuacdo, estando sujeita ao principio da especialidade, no qual cada agéncia deve
exercer e se especializar na matéria que lhe foi atribuida por lei.*°Principio esse fundamental

para a eficacia da atuacdo regulatoria dessas agéncias.

A instituicdo das agéncias reguladoras como autarquias sob o regime especial
faz com que elas se submetam as mesmas normas constitucionais que as autarquias comuns. E
no tocante ao seu regime especial, que vem definido nas respectivas leis instituidoras de cada
agéncia, dizem respeito a maior autonomia conferida a essas agéncias, a estabilidade de seus
dirigentes, ndo podendo sofrer exoneragdo ad nutum e ao carater final de suas decisdes, que
ndo sdo passiveis de apreciacdo por outros 6rgdos da Administracéo Publica.”*

Noutro giro, no tocante as fundacdes, elas séo instituidas pelo Poder Pablico e
podem ter personalidade, ora de direito Publico, ora de direito Privado, sempre para a
consecucdo de fins publicos. Quando tiver a personalidade de direito publico o seu regime
juridico sera idéntico aos das autarquias. Por outro lado, quando possuir personalidade de

¥MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 156.
Yhid., p. 158.

“)hid., p. 158.

D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 469.
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direito privado reger-se-do pelas disposi¢des do Direito Civil em tudo o que nédo for derrogado

pelo direito pablico.?

Conceitua-se fundacédo publica como sendo o patriménio publico personalizado
segundo regras de Direito Publico, destinado & persecucgdo de finalidade de interesse coletivo.
E fundacdo privada constitui patrimdénio publico personalizado segundo as regras de Direito

Privado, destinado também ao fim ptblico.?®

Esse patrimdnio, substrato econémico da fundacdo é o complexo de relagdes
juridicas pertencentes a determinado sujeito; personalizado, porque sobre ele incide normas
juridicas, tornando-o sujeito de direitos e obriga¢des e destinado a um objetivo, quase sempre

de natureza educacional, cultural ou cientifica de interesse publico.?*

As principais caracteristicas das fundagdes podem ser elencadas como: dotacédo
patrimonial; personalidade juridica, publica ou privada; desempenho de atividade atribuida ao
Estado no ambito social, sendo ela a forma adequada ao desempenho das funcdes de ordem
social, tais como salde, educacdo, cultura, meio ambiente, assisténcia e tantas outras; e

sujeitam-se ao controle administrativo exercido pela Administragdo Direta.”®

E bem verdade que as fundagbes, quando dotadas de personalidade juridica
publica, sdo pura e simplesmente autarquias. Pois, diante de seu carater publico e de sua
capacidade exclusivamente administrativa, todo o regime juridico das entidades autarquicas

lhes aplica integralmente.”®

Ja a Sociedade de Economia Mista é entidade dotada de personalidade juridica
de Direito Privado, cuja criagdo é dada por meio de autorizacdo legal. Tal entidade funciona
como um instrumento de acdo da atuacdo governamental, constituida sob a forma de

sociedade andnima, cujas acées com direito a voto pertencem em maioria & Uni&o.?’

Outra forma de atuacdo da Administracdo Publica decorre das Empresas
Publicas, quer para a prestacdo de servi¢os publicos quer para a intervencdo na ordem

econdmica, elas atuam se delimitando nos preceitos constitucionais.?®

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2010, p. 426.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. S0 Paulo: Malheiros, 2004, p. 358.

*Ibid., p. 358.

DI PIETRO, op.cit., p. 436.

szELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 171.
Ibid., p. 176.

FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 113.
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Entende-se por empresa publica a entidade dotada de personalidade juridica de
Direito Privado criada por forca de autorizacdo legal para a exploracdo da atividade
econémica. No entanto, sdo submetidas a regras decorrentes da acdo do Estado e seu capital é

exclusivamente pablico, ou seja, da Unido.?
O Art. 173 da Carta Magna institui que:

“Ressalvados 0s casos previstos nesta Constituicdo, a exploracédo direta de
atividade econdmica pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos
imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo,
conforme definidos em lei. ”’

Dessa forma, as empresas publicas, bem como as sociedades de economia
mista e outras entidades exploradoras de atividades econémicas poderdo atuar conforme as
disposicdes previstas no texto constitucional, sujeitando-se ao regime proprio das empresas
privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigagOes civis, comerciais, trabalhistas e
tributérias. Sendo assim, essas entidades ndo gozaram de privilégios fiscais ndo extensivos ao

setor privado.*

Tanto as empresas publicas, quanto as entidades de economia mista sdo
entidades dotadas de personalidade juridica de Direito Privado, contudo submetidas a um
regime juridico hibrido na medida em que o direito privado é parcialmente derrogado pelas
normas de direito pablico. Sao criadas e extintas por meio de autorizacdo legal. Sujeitam-se

ao controle estatal e desempenham a exploragéo da atividade econoémica.**

No entanto, se diferem quanto & composi¢do do seu capital, pois as empresas
publicas sdo constituidas de capital eminentemente publico, ao contrario das sociedades de
economia mista, que possuem capital publico e privado. Também se distinguem quanto a
forma de organizacdo, sendo esta estruturada sob a forma de sociedade anénima, enquanto

aquela pode ser constituida sob quaisquer das formas admitidas em direito.*?

1.2.  Principios da Administracédo Publica

*MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 172.
®MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 375.

31D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 446.

#Ipid., p. 450.
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No ordenamento juridico brasileiro encontramos alguns principios
constitucionais que norteiam a atuacdo da Administracdo Publica e estdo dispostos no art. 37

da Constituicdo Federal, conforme transcricdo a seguir:

“A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...]".

A Lei do processo administrativo federal, n°® 9.784/1999, faz referéncia aos
principios da legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,

ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse ptblico e eficiéncia.®

Desse modo, o Direito Administrativo estd informado por principios
determinados, alguns proprios do direito administrativo, tais como, o principio da legalidade
da administracdo publica, da supremacia do interesse publico, da razoabilidade e

proporcionalidade e outros decorrentes da constituic&o e de outros ramos do direito publico.**

Entdo vejamos alguns principios que norteiam a atividade da Administracdo

Publica e orienta toda sua atuacéo:

a) O principio da legalidade

Diz o texto constitucional em seu artigo 5°, 11, que "ninguém ser& obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. Partindo desse principio
basilar do Estado Democratico de Direito, denominado de principio da legalidade, todas as
atividades estdo condicionadas a uma norma juridica anteriormente posta. Esta foi uma grande
conquista politico-juridica dos nossos tempos contra o absolutismo estatal e os arbitrios
cometidos pelo soberano.®

Com o advento do Estado Democratico de Direito, tanto as atividades do
Estado como as do particular passaram a ser tuteladas pela vontade do legislador. Atualmente,
ndo se admite mais que os direitos individuais figuem a mercé da vontade estatal, a qual

demonstra a histéria, nem sempre representou de forma legitima os interesses do particular.*®

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 63.
341hi

Ibid., p. 63.
*MORAES, Eliana Aparecida Silva de. Revista do direito sanitario, ano 2001. Disponivel em:
<http://www.revistasusp.sibi.usp.br/scielo.php?pid=S1516-41792001000100004 &script=sci_arttext>, acessado
em 15.06.2011.
*|id.
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Assim, de modo a garantir a legitimidade do direito posto, o poder constituinte
estabeleceu, no paragrafo Unico, do artigo primeiro da CF/88, que "todo poder emana do
povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicdo”. Tal poder s6 pode ser exercido tdo somente por leis, ndo podendo nenhuma

outra manifestacio estatal, judiciaria ou administrativa suprir sua auséncia.*’

Para o Poder Publico, todavia, o principio da legalidade apresenta-se de forma
diversa, posto que o administrador publico estd sujeito aos mandamentos da lei e as
exigéncias do bem comum, em toda sua atividade funcional, ndo havendo liberdade, nem

vontade pessoal na Administracdo Pablica. A ela s6 é permitido fazer o que a lei autoriza.®

Assim, o principio da legalidade no ambito da Administracdo Publica € o da
completa submissdo da Administracdo e de seus agentes as leis, devendo assim reveréncia e

cumprimento de seus preceitos.*®

Diante desse principio, balizador do Estado de Direito, € imperioso resguardar
seus preceitos na atuacdo da Administracdo Publica, e, portanto, das Agéncias Reguladoras,
cumprindo indagar a respeito do alcance e da constitucionalidade de seu poder normativo, que

é objeto do presente estudo.

b) O principio da Supremacia do Interesse Publico

O principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado é um
principio geral de direito inerente a qualquer sociedade. Tal principio é um pressuposto l6gico

do convivio social.*°

O principio da supremacia do interesse publico, também chamado de principio
da finalidade publica, vincula a autoridade administrativa em todas as suas decisdes. Esse
principio deve ser levado em consideracdo tanto no momento da elaboragéo da lei, quanto no

momento de sua execucdo em concreto pela Administracio Publica.*!

MORAES, Eliana Aparecida Silva de. Revista do direito sanitario, ano 2001. Disponivel em:
<http://www.revistasusp.sibi.usp.br/scielo.php?pid=S1516-41792001000100004 &script=sci_arttext>, acessado
em 15.06.2011.
¥MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sio Paulo: Malheiros, 2004, p. 87-88.
szELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 92.

Ibid., p. 87.
“D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: atlas, 2010, ps. 64-65.
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Tal principio preconiza que o interesse publico tem primazia sobre o0s
individuais, posto que, o Direito deixou de ser apenas instrumento da garantia dos direitos do
individuo e passou a ser visto como meio para consecucdo da justica social, do bem-estar

coletivo.*?

Em decorréncia desse principio, ocorreu uma ampliacdo das atividades
assumidas pelo Estado para atender as necessidades coletivas, com a ampliacdo do proprio
conceito de servi¢o publico. Além da ampliacdo de seu campo de atuacdo, abrangendo as
ordens publica, econémica e social. Ocorrendo, assim, uma crescente interferéncia do Estado

na vida econdmica.®

Ligado a esse principio estd o principio da indisponibilidade do interesse
publico, que significa que interesses da coletividade, qualificados como proprios, ndo se
encontram a livre disposicdo de ninguém, por serem inapropriaveis. Nem mesmo o proprio
6rgdo administrativo que os representa tem disponibilidade sobre tais interesses, e se fizer
prevalecer interesse proprio, estara incorrendo em desvio de finalidade.**

Por esta razdo, o principio da supremacia do interesse publico é bastante
pertinente na consecucdo deste trabalho, haja vista, o dever das agéncias reguladoras de zelar
pela observancia de tal principio em sua atuagdo e no exercicio de seus poderes

administrativos.

¢) Principio da Razoabilidade e Proporcionalidade

Outro principio de aplicabilidade impar é o principio da razoabilidade,
principio especifico do Direito Administrativo, que visa impor limitacdes a discricionariedade

administrativa, ampliando o ambito da atuac&o do ato administrativo pelo poder judiciario.*”

Dessa forma, a Administracdo devera, em sua atuacdo, observar critérios
aceitaveis do ponto de vista racional, levando em conta 0 senso comum e respeitando as
finalidades da competéncia exercida. Vale dizer, que as condutas desarrazoadas, incoerentes
ou praticadas em desconsideragdo as circunstancias serdo ilegitimas ou sem validade

juridica.*

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2010, p. 65

*® Ibid., p. 66.

* Ibid., p. 66.

*® Ibid., p. 79.

% MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. S0 Paulo: Malheiros, 2003, p. 99.
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Nesse sentido, se insere o principio da proporcionalidade, que constitui um dos
aspectos do principio da razoabilidade. Isso porque este principio exige proporcionalidade
entre os meios de que se utiliza a Administracdo e os fins que ela pretende alcancar. Essa

proporcionalidade deve ser medida segundo os padrées comuns da sociedade.*’

Sendo assim, cabe salientar que quando a decisdo da Administracdo for
manifestamente inadequada, face ao desrespeito dos preceitos da razoabilidade e
proporcionalidade, ela tera exorbitado dos limites da discricionariedade e o Poder Judiciario

podera corrigir tal ilegalidade.®

Por estas razdes, faz-se necessaria a observancia da razoabilidade e da
proporcionalidade na atuacdo da Administracdo Publica, e por consequéncia, das agéncias
reguladoras. Tais entidades ndo poderdo infringir tais principios na edicdo de normas e em

suas decisdes, sob pena de vicio de legalidade em seus atos.

1.3. A Reforma do Estado Regulatorio Brasileiro

Antes de adentrar nas concepcdes do Estado regulatério brasileiro, cumpre

esclarecer o conceito de regulacéo.

Segundo DI PIETRO (2010), regular significa organizar determinado setor
afeto a agéncia, bem como controlar as entidades que atuam nesse setor. A regulacdo engloba
toda a forma de organizacdo da atividade econdmica através do Estado. O Estado esta
regulando a atividade econémica tanto quando concede ao particular a prestacdo de servicos

plblicos e regula sua atuacio quanto como edita regras no exercicio do poder de policia.*

JUSTEN FILHO, por sua vez, apresenta a seguinte concep¢do do termo
regulacao:

“A regulagdo econdmico-social consiste na atividade estatal de intervencédo
indireta sobre a conduta dos sujeitos publicos e privados, de modo
permanente e sistematico, para implementar as politicas de governo e
realizar os direitos fundamentais.” >

*" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2010, p. 65.

*8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. S0 Paulo: Malheiros, 2003, p. 99.
* DI PIETRO, op. cit., p. 468.

%0 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 15
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Uma conceituacdo ampla para regulacdo indica que ela pode ser diferenciada
daqueles poderes normativos tradicionalmente reconhecidos ao Estado. A natureza especifica
da regulacdo deriva dos fins buscados pelo Estado e do modo como desenvolve a sua

atuacdo.™

A regulagéo ocorre no controle feito pelo Estado das atividades desempenhadas
pelos particulares, a quem ele delegou a prestagdo dos servigos publicos. Em razéo disso,
reduz-se significativamente a margem de autonomia privada. Ou seja, o Estado reduz sua
atuacgéo direta nos setores econdmicos, mas, em contrapartida, impdes forte regulacdo sobre as

atividades dos particulares.*

Antes de tudo, o Estado Regulador é uma organizacdo institucional que se
relaciona as concepcdes do Estado de Direito. Para compreender o conceito de Estado
Regulador, é necessario reconhecer a supremacia da ordem juridica sobre a atuacao politica.

A compatibilidade com a ordem juridica é o critério de aceitabilidade da atuacio estatal.”®

O papel regulador do Estado foi descrito no artigo 174 da carta magna, in

verbis:

“Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado
exercera, na forma da lei, as fungdes de fiscalizacdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para
o setor privado.”

Diante do exposto, vimos que o modelo proposto para o Brasil foi o de Estado
Regulador, que seré analisado a seguir.

Desde o seculo XIX, as exigéncias do Capitalismo levaram a uma participacédo
mais ativa do Estado na atividade econémica, ao contrario da idéia do Estado Minimo que
vigorava no século anterior, na qual a atuacdo do Estado se limitava as funcdes normativa e
jurisdicional.>*

Apo6s a Segunda Guerra Mundial, consolidou-se um novo modelo de Estado

chamado de “Welfare State”, ou o Estado do Bem-Estar. Conforme esse modelo, as idéias

SLJUSTEN FILHO, Marcal . O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo: Editora Dialética,
2002, p. 28

521bid., p. 30.

>bid., p. 16.

*GUSMAO, Rossana Malta de Souza. NogBes introdutérias as direito da energia elétrica. Minas Gerais: Ed.
Virtual Books, 2010, p. 19.
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liberais de cunho individualista foram substituidas pela busca de igualdade social e

intervencdo do Estado na ordem econdmica.”

Ao longo do século XX, as ideias do Estado do Bem-Estar significaram a
assuncgéo pelo Estado no modelo de vida social. O Estado transformou-se num prestador de
servicos, invadindo searas antes prdprias da iniciativa privada, desbravou novos setores

comerciais e industriais e remodelou o mercado.>®

A ideologia do Estado do Bem-Estar consistiu hum conjunto de propostas
homogéneas, reconhecidas pela funcdo intervencionista estatal, orientada a promover o

desenvolvimento econémico e social.®’

No entanto, esse modelo entrou em crise devido as ineficiéncias do Estado
Social. Verificou-se a reducdo da produtividade; congelamento dos salarios e dos lucros; a
multiplicacdo da populacdo; a criacdo de demasiados beneficios, ndo acompanhados da
contrapartida; a reducdo da eficiéncia das atividades estatais; elevacdo dos passivos em
decorréncia dos sucessivos prejuizos orcamentarios; a consequente falta de recursos para o

Estado manter os seus projetos de satisfacdo do interesse coletivo.?®

Dessa forma, iniciou-se uma série de reformas no Estado, a partir da década de
80, para que pudesse diminuir as ineficiéncias existentes, dinamizar a economia, estimular a
competicdo entre as empresas e cumprir suas funcbes béasicas aos cidaddos, que se

desenvolveria mais tarde no novo modelo regulatério brasileiro.>

Antes, supunha-se que a intervencdo do estado era utilizada para
constrangimento da atividade econémica prépria dos particulares. Agora, a ideologia do
modelo regulatdrio econdmico é que os servigos publicos que puderem deverao ser remetidos
a iniciativa privada. Apenas incumbindo ao Estado desempenhar atividades diretas, nos
setores em que a organizacao econémica feita nos parametros da iniciativa privada ponha em

risco valores coletivos, ou seja, insuficiente para propiciar sua plena realizacio.®

»GUSMAO, Rossana Malta de Souza. Nogdes introdutérias as direito da energia elétrica. Minas Gerais: Ed.
Virtual Books, 2010, p. 19.

8JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Sdo Paulo: Editora Dialética,
2002, p. 17

bid., p. 17

*bid., p. 19

»¥GUSMAO, op.cit., p. 21.

0JUSTEN FILHO, op. cit., p. 23-24.
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Assim sendo, 0 modelo regulatério promoveu modificag6es cruciais em face ao
passado, quais sejam: a abrangéncia das atividades sujeitas aos regimes de Direito Publico e
Privado, a transferéncia para a iniciativa privada de atividades desenvolvidas pelo Estado,
desde que ndo fossem prejudiciais aos interesses coletivos e a inversdo dos parametros do

intervencionismo.%!

O Estado permanece no dominio econdmico, mas ndo como participe direto.
Ao invés de buscar pessoalmente a realizacdo de determinados fins, vale-se de suas
competéncias politicas para influenciar os particulares a realizacdo dos fins necessarios ao

interesse publico.®?

Em suma, o modelo regulatorio cessou a atuacédo direta do Estado e propiciou a
ampliacdo da atividade econémica privada. No entanto, a liberdade dos particulares reduziu
em relacdo ao modelo anterior e eles se tornaram instrumentos de realizacao dos fins pablicos

especificos.®®

A histdria da atividade de regulacdo da economia brasileira confunde-se com a
historia de construcéo estatal do pais. Intervencédo e regulacdo no mercado foram realizadas
pelo Estado intensamente por meio de institutos e conselhos a partir do ano de 1930, como
por exemplo: os Correios e Telégrafos; criados em 1931, o Conselho Nacional do Café; em
1933, o Instituto do Agticar e do Alcool; em 1934, dentre muitos outros que foram criados até
a década de 1950.%

As reformas do Estado seguiram uma cadéncia reformista no Brasil, que de
décadas em décadas, promoveram amplos processos de reestruturacdo. O mais recente,
ocorreu a partir da década de 90, e diz respeito & nova forma de regulacdo estatal na
economia. Tal modelo se operou pela atuagdo de autarquias sob um regime especial, dotadas

de maior independéncia e ampla autonomia, as chamadas agéncias reguladoras.®®

S1JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo: dialética, 2002, p. 24
%bid., p.24.

%|bid., p.30.

*RAMALHO, Pedro Ivo Sebba. Regulagdo e agéncias reguladoras: reforma regulatéria da década de 1990 e
desenho institucional das agéncias no Brasil. Brasilia: 2009, p. 125.

®lbid., p. 127
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Cabe salientar que a existéncia de entidades exercendo a funcéo reguladora no
pais ndo € nenhuma novidade. A verdadeira inovacao do sistema administrativo patrio se deu

em relacéo as Agéncias Reguladoras e suas particularidades.®®

A reforma regulatoria teve também a finalidade de dar incentivos aos

investidores privados para que eles expandissem a oferta e operassem eficientemente.®’

A atuacdo estatal no chamado “Estado Regulador Brasileiro” foi marcada pela
reducdo da atuacdo do ente estatal no dominio econémico, o fenémeno da desestatizacdo dos
servicos publicos e a consequente privatizagdo desses servigos, conforme sera tratado no

proximo tépico.®®

1.4. O fendmeno da desestatizacdo dos servicos publicos

A partir da década de 70, no Brasil teve inicio o processo de desestatizacdo da
economia em resposta a crise institucional do Estado, que almejava uma reforma para torna-lo

mais voltado para as atividades que Ihe sio especificas.®

Nesse sentido, foi criada a Constituicdo Federal brasileira de 1988, como
principal instrumento de garantia do interesse comum, que cuidou de instituir direitos e
garantias fundamentais imprescindiveis ao bem estar social, consagrando um modelo de

Estado prestador dos servicos publicos basicos ao cidadao.”

No entanto, a auséncia de recursos suficientes do Estado para os investimentos
no pais, conduziu ao processo de transferéncia da execucdo dos servigos publicos para o setor

privado. Mas o fato de determinados servicos publicos serem prestados por empresas privadas

®LEITE, Francisco Suderley Holanda Pereira. A constitucionalidade do Poder Regulamentar das agéncias
reguladoras. Monografia juridica. Universidade Federal do Ceara. Fortaleza: 2008, p. 55.

SRAMALHO, Pedro Ivo Sebba. Regulagdo e agéncias reguladoras: reforma regulatéria da década de 1990 e
desenho institucional das agéncias no Brasil. Brasilia: 2009, p. 128.

%8 CALIL, Lais. O poder normativo das Agéncias Reguladoras em face dos principios da legalidade e separagdo
dos poderes. BINENBOJM, Gustavo Coord. Agéncias Reguladoras e Democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2006, p. 124.

% GUSMAO, Rossana Malta de Souza. Nocdes introdutérias as direito da energia elétrica. Minas Gerais: Editora
Virtual Books, 2010, p. 20.

" Ibid., p. 20.
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ndo modificam a sua natureza publica, bem como ndo retiram as responsabilidades e 0s

deveres do Estado em relacdo a sua prestagdo adequada.”

O fenémeno da “desestatizacdo” constituiu um amplo movimento da sociedade
em direcdo a mais democracia e a maior autonomia para decidir seus préprios destinos, sem a

tutela onipresente do Estado.”

A privatizacdo dos servicos publicos foi responsavel por uma dréstica
transformacéo no papel do Estado, que passou a ter uma atuacdo diferenciada, ndo sendo mais
protagonista da execugdo dos servigos publicos, mas passando a atuar com funcdes de
planejamento, regulacio e fiscalizagdo.”

No direito brasileiro, a idéia de privatizacdo abrange as medidas tomadas com
o fim de diminuir a presenca do Estado, quais sejam: a) a desmonopolizacdo de atividades
econbmicas; b) a concessdo de servicos publicos; ¢) a terceirizacdo, mediante a qual a
Administracdo Publica busca a parceria com o setor privado; d) a desregulacdo, com a
diminuicdo da intervencdo do Estado no dominio econémico; €) a desestatizacdo, com a

venda de empresas estatais ao setor privado.”

Apesar de parte consideravel dos servicos publicos estarem agora sob a atuacédo
de entes privados, o Estado ndo poderia se furtar a tal realidade. Pautando-se pela melhoria
das condicdes de vida da populacdo, pela competitividade econdmica e eficiéncia e
modicidade dos servigos publicos, o Estado deveria regular tais atividades. Era o inicio do

Estado Regulador.”

Cabe salientar que a titularidade da prestagcdo do servico publico ndo pode ser
confundida com a titularidade do proprio servico publico. A Administracdo Pablica podera

""BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras: Constituicdo, Transformagdes do Estado e Legitimidade
Democratica. LANDAU, Elena Coord. Regulacéo Juridica do Setor Elétrico. Rio de Janeiro: Limen Jdris, 2006,
p. 37.

?GUSMAO, Rossana Malta de Souza. Nogdes introdutérias ao direito da energia elétrica. Minas Gerais: Ed.
Virtual Books, 2010, p. 21

®BARROSO, op. cit., p. 37.

"“GROTTI, Dinora Adelaide Musetti, As Agéncias Reguladoras. Revista do Instituto de Pesquisas e Estudos,
Instituto Toledo de Ensino de Bauru, n. 39, janeiro a abril de 2004, p. 181. Disponivel na internet:
<www.ite.edu.br/ripe_arquivos/ripe39.pdf>, acessado em 15.06.2011.

LEITE, Francisco Suderley Holanda Pereira. A constitucionalidade do Poder Regulamentar das agéncias
reguladoras. Monografia juridica. Universidade Federal do Ceara. Fortaleza: 2008, p. 58.
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atuar de forma direta, de forma indireta ou ainda pelos particulares, e mesmo assim 0s

servicos publicos serdo sempre de titularidade estatal.”

O processo de privatizacdo dos servicos publicos gerou a necessidade de
criacdo de orgdos controladores da execugdo dos contratos de concessdo, fiscalizacdo dos
servicos e concessionarias, regulamentacdo do setor, repressdo de condutas abusivas e

arbitramento dos conflitos entre os agentes envolvidos.’’

Organismos estatais “presos” ao aparato burocratico ndo seriam adequados
para tratar com as peculiaridades da matéria econdmica, a complexidade da sociedade, bem
como o tecnicismo das areas reguladas. E nesse contexto que foram instituidas as agéncias
reguladoras, que sdo autarquias especiais, qualificadas tecnicamente com a funcédo precipua de

regular e fiscalizar os assuntos atinentes a suas respectivas esferas de atuago.’

Desta forma, em busca da satisfacdo do interesse geral, seria imperioso criar
mecanismos para coibir eventuais abusos e alcancar a eficiéncia na execugdo de complexas
atividades econémicas como o fornecimento de energia elétrica, o fornecimento de agua,

servico de coleta de lixo, servico de esgoto, servico de telecomunicacao, dentre outros.”

A despeito do massivo processo de privatizacdo derivado das reformas
constitucionais das Emendas Constitucionais n° 05 a 09, de 1995, a execucdo dos servicos
publicos estava na pratica com a iniciativa privada, no entanto, o Estado permanecia titular
dos servigos publicos. Face a necessidade de se regular os servicos agora desempenhados pela
iniciativa privada, a reforma regulatéria do pais culminou na criacdo das agéncias

reguladoras. ®

As agéncias reguladoras foram instituidas sob um regime especial, gozando de

ampla autonomia, ndo se subordinando ao ministério supervisor, com estabilidade, mandato

"SCALIL, Lais. O poder normativo das Agéncias Reguladoras em face dos principios da legalidade e separagdo
dos poderes. BINENBOJM, Gustavo Coord. Agéncias Reguladoras e Democracia. Rio de Janeiro: Limen Juris,
2006, p. 135.

""RAMALHO, Pedro Ivo Sebba. Regulacdo e agéncias reguladoras: reforma regulatéria da década de 1990 e
desenho institucional das agéncias no Brasil. Brasilia: 2009, p. 128

"®LEITE, Francisco Suderley Holanda Pereira. A constitucionalidade do Poder Regulamentar das agéncias
reguladoras. Monografia juridica. Universidade Federal do Ceara. Fortaleza: 2008, p. 11.

“lbid., p. 11.

SRAMALHO, op. cit., p. 129.
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fixo e impossibilidade de exoneragdo ad nutum de seus dirigentes. Tais fatores séo o que

distingue as agéncias reguladoras das autarquias comuns da Administracio Publica.®*

A instituicdo de um regime especial visa preservar as agéncias reguladoras de
ingeréncias externas e indevidas, procurando demarcar um espaco de discricionariedade, com
predominio de juizos técnicos sobre as valoracfes politicas. Constatada a necessidade de
resguardar essas autarquias, foram-lhe outorgadas autonomia politico-administrativa e
autonomia econdémico-financeira e uma série de prerrogativas inerentes as entidades

autarquicas.®?

Gustavo Binenbojm pontua quatro caracteristicas basilares das agéncias
reguladoras: (a) independéncia politica dos dirigentes, tendo em vista que sdo nomeados a
termo, ndo podendo ser demitidos sem justificativas pelas autoridades do poder executivo; (b)
independéncia técnica decisional, ou seja, prevaléncia de critérios técnicos nos processos de
tomada de decisOes; (c) independéncia normativa: faculdade de dispor sobre determinadas
matérias por atos normativos prépriosl4; e (d) independéncia gerencial, orcamentaria e

financeira ampliadas.®®

Cada agéncia reguladora nacional teve sua criacdo regulamentada por uma lei
especifica. Além da Agéncia Nacional de Energia Elétrica criada pela lei 9.427/1996, que sera
objeto de capitulo especifico do presente trabalho, foram criadas: a Agéncia Nacional de
TelecomunicacBes (ANATEL) pela Lei n® 9.472/1997; a Agéncia Nacional do Petrdleo
(ANP) pela Lei n® 9.478/1997; a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA) pela
Lei n® 9.782/1999; a Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS) pela Lei n® 9.961/2000;
a Agéncia Nacional de Aguas (ANA) pela Lei n° 9.984/2000; a Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres (ANTT) e a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ),
ambas, pela Lei n° 10.233/2001; a Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE) por meio da
Medida Provisoria n® 2.228-1/2001;%* e, por fim, a Gltima agéncia nacional a ser criada foi a
Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (ANAC) por intermédio da Lei n® 11.182/2005.

81D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2010, p. 469.
821

Ibid., p. 42.
SBINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do Direito Administrativo: Direitos Fundamentais, Democracia e
Constitucionalizacdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 256.
8VIDIGAL, José Augusto Maciel. As agéncias reguladoras e seus poderes especiais no ambiente institucional
contemporaneo brasileiro. Regulacdo de Servicos Publicos e Controle Externo. Brasilia: Tribunal de Contas da
Unido, p. 17-18.
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Com o advento das agéncias reguladoras inaugurou-se um novo paradigma de
intervencdo estatal no dominio econémico com alteracGes significativas no modus operandi

regulatério da sociedade capitalista brasileira.%

1.5. O papel das agéncias reguladoras

Carvalho Filho define as agéncias reguladoras como:

“[...] autarquias a quem foi atribuida a funcdo principal de
controlar, em toda a sua extensdo, a prestacdo dos servicos publicos e o
exercicio de atividades econdémicas, bem como a prépria atuacdo das pessoas
privadas que passaram a executa-los, inclusive impondo sua adequagdo aos
fins colimados pelo governo e as estratégias econdmicas e administrativas
gue inspiraram o processo de desestatizagdo.” 8
Mais sintéticos nesta definicdo sdo Celso Antonio Bandeira de Mello, para
guem as agéncias reguladoras “s@o autarquias sob regime especial, ultimamente, criadas com
a finalidade de disciplinar e controlar certas atividades.” &’ E Maria Sylvia Zanella di Pietro,
que as situa como “qualquer 6rgdo da Administracdo Publica Direta ou entidade da

Administracdo Publica Indireta com fungdo de regular a matéria especifica que lhe esté afeta.”
88

Quando entidade da Administracdo Publica Indireta, a agéncia encontra-se
adstrita ao principio da especialidade, isto é, exerce e é especializada na matéria especifica
que a lei Ihe atribuiu. Muito embora ja existissem entidades com funcéo reguladora no direito
brasileiro, somente a partir da reforma administrativa é que se comecou a utilizar o vocabulo

“agénCia”.gg

As agéncias reguladoras foram introduzidas no Brasil sob a forma de
autarquias especiais, dotadas de personalidade juridica prdpria de direito publico, podendo ser

%VIDIGAL, José Augusto Maciel. As agéncias reguladoras e seus poderes especiais no ambiente institucional
contemporaneo brasileiro. Regulacdo de Servicos Publicos e Controle Externo. Brasilia: Tribunal de Contas da
Unido, p. 128

8CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Lamen Jaris, 2001,
p. 368.

¥MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: Malheiros Editores. 2001,
p. 132

D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: atlas, 2010, p. 467

®\hid., p.467.
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criadas tdo somente por lei especifica. A Constituicdo Federal em seu art. 37, inciso XIX,
determina que, somente por lei especifica, sera criada uma autarquia, que jamais deve se

distanciar das finalidades e dos objetivos determinados na lei de criac&o.*

Destarte, compete as Agéncias Reguladoras: regular a prestacdo dos servicos
publicos realizados pelas concessionarias, permissionarias e autorizadas; celebrar contratos de
concessdo ou de permissdo dos servigos publicos e expedir as autorizacGes, com fins de
dirimir as divergéncias existentes. Essas autarquias tém como tarefa precipua o controle da
qualidade do servico e sua regularidade, por meio da fiscalizagdo; assegurando aos usuarios o
servico adequado e tarifas modicas **

O papel das agéncias reguladoras é traduzido em objetivos, quais sejam:
a) promover e garantir a competitividade do mercado;
b) garantir os direitos dos consumidores;
c) estimular o investimento privado, nacional e estrangeiro;
d) buscar a qualidade dos servigos publicos, com menor custo possivel;
e) dirimir conflitos entre usuarios e empresas prestadoras de servigos publicos; e
f) prevenir o abuso do poder econdmico.*

Tais objetivos demonstram a importancia das agéncias reguladoras no cenario
econdmico brasileiro, bem como o carater imprescindivel dessas entidades para o equilibrio

do mercado e para a garantia da eficiéncia dos servicos publicos.

YBARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras: Constituicdo, Transformacdes do Estado e Legitimidade
Democréatica. LANDAU, Elena Coord. Regulacgéo Juridica do Setor Elétrico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006,
p. 40.

RAMALHO, Pedro Ivo Sebba. Regulagdo e agéncias reguladoras: reforma regulatéria da década de 1990 e
desenho institucional das agéncias no Brasil. Brasilia: 2009, p. 129.

%|bid. p. 131.
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2. O PODER NORMATIVO NO AMBITO DAS AGENCIAS
REGULADORAS: LEGITIMIDADE E CONTROLE

Demonstrado o contexto de surgimento das agéncias reguladoras, suas
peculiaridades, bem como delimitado seu papel no Estado contemporaneo, torna-se imperiosa
a andlise da natureza das normas por elas editadas, a legitimidade de sua funcdo normativa e a
verificacdo de limitacbes ou controles ao seu exercicio dessa funcdo, com vistas a melhor

consecucdo do interesse publico.

Antes de adentrar na discussdo a respeito do poder normativo das agéncias
reguladoras propriamente dito, cumpre primeiramente esclarecer algumas concepcdes acerca
do principio da separacdo dos poderes, bem como distinguir o poder legiferante do poder

regulamentar que se fazem relevantes nesse contexto.

Montesquieu, na obra “O Espirito das Leis”, deu o enfoque da necessaria
existéncia de 6rgdos autbnomos e distintos, sem nenhuma subordinacéo entre si, exercendo as
funcbes legislativa, executiva e judiciaria. Ndo estava sendo sugerida em tal obra uma
separacdo do poder politico em organismos estanques, mas o exercicio de fungdes distintas
por cada 6rgéo de modo harménico.*

A teoria da separacdo dos poderes passou a vislumbrar a autonomia de cada

6rgdo de maneira harmdnica, sem a preponderancia de qualquer um sobre o outro.**

Nesse contexto, a Constituicdo Federal Brasileira em seu art. 2° objetivando
evitar o arbitrio e o desrespeito aos direitos fundamentais do homem, previu a necessidade dos
Poderes do Estado, independentes e harmonicos entre si, repartindo entre eles as funcdes
estatais e prevendo imunidades e prerrogativas para que pudessem exercé-las, sempre

garantindo a perpetuidade do Estado democratico de Direito.

O art. 2° da Carta Magna assevera quais sejam esses poderes: “Sao Poderes da

Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.”.

%LEITE, Francisco Suderley Holanda Pereira. A constitucionalidade do Poder Regulamentar das agéncias
reguladoras. Monografia juridica. Universidade Federal do Ceara. Fortaleza: 2008, p. 36.
94 H

Ibid., p. 36.
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O Poder Legislativo foi eleito pela Constituicdo Federal como 6rgéao
competente para a elaboracao das leis. Segundo 0 modelo da Separacéo de Poderes, adotado
pelo nosso sistema constitucional, em tese, apenas o Poder Legislativo podera inovar a ordem

juridica através de normas legais.*

Neste diapasdo, cumpre distinguir dois poderes fundamentais do Estado — o
legiferante e o regulamentar. O poder legiferante é aquele originado diretamente da
Constituicdo, como mencionado acima, sendo portanto um poder primario. E exercido pelo
Poder Legislativo e tem por funcdo tipica a constituicdo de leis. J& o poder regulamentar é
derivado desse poder legiferante, portanto, secundario e constitui o regulamento.*

De acordo com a concepcdo mais classica do Direito Administrativo, tem-se
que o poder regulamentar é um dos poderes conferidos a Administracdo. Sendo tal poder uma
das vertentes do poder normativo, com a finalidade de reduzir a margem de discricionariedade
dos agentes publicos quando da interpretagdo e da aplicacdo dos textos legais. Desse modo, 0
poder regulamentar é exercido com o escopo de facilitar e unificar a sua aplicacdo por parte

dos diversos 6rgdos da Administragdo.”’

O regulamento, por ser um ato administrativo, é subjacente a lei e deve se
pautar nos limites desta. Por esta razdo, o exercicio do poder regulamentar sera sempre em
conformidade com a lei (secundum legem), ndo devendo atuar de forma contraria a lei (contra

legem).%®

Poder regulamentar € a prerrogativa conferida a Administracdo Publica de
editar atos gerais para complementar as leis e permitir a sua efetiva aplicacdo. Cabe ressaltar
que essa prerrogativa é apenas para complementar a lei; ndo pode, pois a Administracdo
altera-la a pretexto de estar regulamentando. Se o fizer, cometera abuso de poder

regulamentar, invadindo a competéncia do Legislativo. Por essa razdo, o art. 49, V, da CF,

®MORAES, Eliana Aparecida Silva de. Revista do direito sanitario, ano 2001. Disponivel em:
<http://www.revistasusp.sibi.usp.br/scielo.php?pid=51516-41792001000100004 &script=sci_arttext>, acessado
em 15.06.2011

%CARVALHO FILHO, José dos Santos. Agéncias Reguladoras e o Poder normativo. Revista Eletronica sobre a
reforma do Estado. Disponivel na internet: www.direitodoestado.com/revista/RERE-6-SETEMBRO-2006-JOSE
%20CARVALHO%20NETO.pdf, acessado em 15.06.2011.

LIMA, Silvio Wanderley do Nascimento. A competéncia normativa das agéncias reguladoras e o poder
regulamentar dos chefes do poder executivo., p. 18. Disponivel em: <http://bdjur.stj.gov.br/dspace/handle/
2011/6753>, acessado em: 14.06.2011.

%|bid., p.18.
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autoriza o Congresso Nacional a sustar atos normativos que extrapolem os limites do poder de

regulamentaco. %

O poder regulamentar é formalizado essencialmente através de decretos e
regulamentos. O artigo 84, VI, da nossa Carta Magna dispGe que cabera aos Chefes do
Executivo (considerando presidente, governadores e prefeitos) o exercicio do poder

regulamentar para a fiel execugdo das leis.*®

Com efeito, é competéncia exclusiva do Presidente da Republica a expedicao
de decretos e regulamentos para dar fiel execugdo a lei. Em razdo disso, ndo se mostra

possivel a delegacéo dessa atribuicdo aos 6rgaos e entes da Administracdo.™™

N&o obstante tais consideracdes, o entendimento atual é que o Principio da
Separacdo dos Poderes ou Triparticdo dos Poderes ndo pode ser visto com o carater absoluto
de outrora, mas a partir da existéncia de um pluralismo social, que ndo se adéqua a existéncia

de trés poderes exercendo com exclusividade absoluta as funcdes estatais.'*

E mais, dele também ndo se pode inferir que todas as fung¢fes do Estado devam
sempre se subsumir a uma dessas espécies classificatorias. O fendmeno da outorga de funcdes
normativas a 6rgao auxiliares ou autbnomos vem ocorrendo amplamente em vérias areas da

atuacdo estatal, em face da nova realidade social.'®®

Neste sentido, se torna polémica a questdo da funcdo normativa das agéncias
reguladoras, em face dos principios da separacdo dos poderes e da legalidade. A dificuldade
estd em que alguns casos a lei apenas atribui um espaco discricionario amplo aos agentes
administrativos, ja em outros é tida como uma verdadeira delegacdo de funcbes do Legislativo

para as agéncias.'®

O centro da discussdo reside na divergéncia acerca da legitimidade de sua

funcdo regulatéria, emanando normas de carater geral e abstrato, diante do principio da

LEITE, Francisco Suderley Holanda Pereira. A constitucionalidade do Poder Regulamentar das agéncias
reguladoras. Monografia juridica. Universidade Federal do Ceara. Fortaleza: 2008, p. 46.

199hid., p. 46.

91CARDOSO, Henrique Ribeiro. Controle da Legitimidade da atividade normativa das Agéncias Reguladoras.
Rio de Janeiro: Lumen Jaris, 2010, p. 29.

192 EITE, op.cit., p. 36.
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1BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras: constituicdo, transformacées do Estado e legitimidade
democratica. LANDAU, Elena. Coord. Regulacgdo Juridica do Setor Elétrico. Rio de Janeiro: Lamen Jaris, 2006,
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reserva legal disposto no art. 5°, I, que s6 admite imposicdo de obrigacdes por ato legislativo

tipico.’®

Ndo se pode negar que os fendmenos que se instalaram no mundo
contemporaneo ndo poderiam mesmo ser enfrentados com as velhas e anacronicas provisoes
do passado. O Estado tem que acompanhar o dinamismo da evolugdo social, de modo que,
criadas novas realidades, deve o Estado adequar-se a elas, aparelhando-se de forma eficiente e

completa para satisfazer os interesses da coletividade.*®

Com efeito, o crescimento do papel do Poder Executivo, passou a carecer de
agilidade nas agdes estatais e iniciou um estreitamento de suas relagdes com a especialidade

técnica, que como se sabe, é pressuposto de atuacdo pelas agéncias reguladoras.’®’

Muitas atividades antes ndo toleradas pelo direito, ou por ele estigmatizadas,
passam a ser aceitas como naturais ou como necessarias nas geracdes futuras. A cada
momento, mais setores da sociedade passam a construir novas normas de conduta, que passam

a ter uma forca cogente muito maior do que o direito positivo.'%®

Neste panorama é que deve ser examinada a possibilidade do exercicio de
funcBes normativas por outros érgdos que ndo integrantes do Poder Legislativo. Devendo se
levar em conta uma preponderancia das normas técnicas e dos interesses econémicos sobre 0s

aspectos juridicos. %

Diante disso, busca-se verificar, nos paragrafos seguintes, a legitimidade do Poder
Normativo no ambito de atuacdo das Agéncias Reguladoras, bem como destacar o controle

exercido pelos Poderes nesse ambito de atuacao.

2.1. Alegitimidade do poder normativo das agéncias reguladoras

A construcdo do Direito, como norma, notadamente no cenario do Estado

Democratico de Direito, esta diretamente vinculada aos anseios sociais, as contingéncias

15CARVALHO FILHO, José dos Santos. Agéncias Reguladoras e o Poder normativo. Revista Eletronica sobre a
reforma do Estado, p. 7. Disponivel na internet: www.direitodoestado.com/revista/RERE-6-SETEMBRO-2006-
JOSE%20CARVALHO%20NETO.pdf, acessado em 15.06.2011.
1%1hid., p.7.
hid., p.51.
i‘;zMOTTA, Paulo Roberto Ferreira. Agéncias Reguladoras. Sdo Paulo: Ed. Manole Ltda, 2003, p. 151.

Ibid., p. 151.
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ideoldgicas e politicas de cada época. Em verdade, ndo se poderia denominar Estado
Democratico de Direito ao ente estatal que construisse suas leis fechando os olhos para uma

necessaria e reciproca influéncia entre a ordem juridica e a ordem social.**°

Cumpre estabelecer o conceito de norma juridica, que consiste na disciplina
socialmente imposta a conduta do sujeito, cuja eficacia é respaldada pelo poder politico, ou
seja, por meio da norma se determina que certas condutas sejam proibidas ou permitidas em

face do Direito.!**

Os atos normativos dividem-se em originarios e derivados. Os originarios sao
aqueles emanados de um oOrgdo estatal em virtude de competéncia propria, outorgada
diretamente da Constituicdo; compreende os atos emanados do poder legislativo. J& os atos
normativos derivados tém por objetivo a explicitacdo ou especificacdo de um conteddo

normativo preexistente, visando & sua execucao; é o regulamento.**?

A natureza do poder normativo ou também denominado de poder
regulamentar, portanto, é de uma prerrogativa do direito publico conferida aos entes da
Administracdo Publica para que possam editar normas de carater derivado, uma vez que sO

pode ser exercido a partir de outra norma preexistente.**?

Ademais, o regulamento em sentido lato emitido pela agéncia mantém sua
relacdo de subordinacdo ao regulamento presidencial, ja que o Presidente da Republica € o
responsavel pela direcdo do Executivo Federal (art. 84, Il, da Constituicdo Federal), com o
auxilio de seus Ministros. Um regulamento palaciano (um decreto, por exemplo) revoga um

regulamento da agéncia que Ihe seja contrério.***

O poder normativo de que dispGe a agéncia ndo decorre de delegacdo do Chefe
do Executivo, mas € inerente a este Poder. A norma secundaria editada pela agéncia pode
regulamentar a lei diretamente, sem afronta aos principios da legalidade e da separacdo de

Poderes e a norma da agéncia guarda relagdo hierarquica com o regulamento presidencial.**®

19 EITE, Francisco Suderley Holanda Pereira. A Constitucionalidade do Poder Regulamentar das Agéncias
Reguladoras. Monografia Juridica. Universidade Federal do Ceara. Fortaleza: 2008, p. 55

MGUERRA, Sérgio. Controle Judicial dos Atos Regulatorios. Rio de Janeiro: LGmen Jdris, 2005, p. 101-102.
12| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 90.

3| EITE, op.cit., p. 56.

MCALIL, Lais. O poder normativo das Agéncias Reguladoras em face dos principios da legalidade e separacdo
dos poderes. BINENBOJM, Gustavo Coord. Agéncias Reguladoras e Democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2006, p. 127.

1hid., p. 126.
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Nesse sentido, cabe salientar que conforme consta no art. 25 do Ato das
DisposicGes Constitucionais Transitorias — ADCT é vedada a delegacdo de poderes
normativos ao Executivo. Dessa forma, o poder normativo exercido pelas Agéncias
Reguladoras ndo decorre de qualquer delegacao legislativa, mas € atribuicdo propria do Poder
Executivo, exercido através da Administracdo Direta e Indireta, obedecidos os parametros

legais.™*®

De modo geral, entende-se que as autarquias pode ser conferida uma funcéo
normativa secundaria, sendo isso consenso entre os doutrinadores. No entanto, persiste um
guestionamento se a competéncia das Agéncias Reguladoras consiste somente em

regulamentar leis ou se a regulagéo é algo diverso da regulamentacéo.**’

Com efeito, as agéncias reguladoras brasileiras vém editando uma série de
normas de regulacdo com vistas a traduzir, com base em sua especialidade técnica, 0s
comandos previstos na Constituicdo e na legislacdo infraconstitucional acerca do que esta
sendo regulado. '

Estes ordenamentos setoriais desenvolvidos por essas entidades autarquicas
vieram, entdo, a construir instituto de crescente valia, quando o Estado verificou a impoténcia
dos seus mecanismos regulatorios tradicionais. Nao era mais possivel atuar satisfatoriamente
sem encarar com agilidade e conhecimentos técnicos especificos a emergente realidade socio-

econdmica multifacetaria com a qual se deparava.®

Neste diapasdo, vale transcrever o entendimento de DI PIETRO quanto a
funcdo normativa das agéncias reguladoras em face da realidade emergente ou situacédo

concreta:

“A medida que as agéncias reguladoras vdo se deparando com situacdes
irregulares, com atividades que quebram o equilibrio de mercado, que
afetam a concorréncia, que prejudicam o servi¢o publico e seus usuarios, que
geram conflitos, elas vao baixando atos normativos para decidir esses casos
concretos. [...] Eu diria que ai é que estd 0 que ha de mais tipico na funcédo
reguladora: ela vai organizando determinado setor que lhe esta afeto,
respeitando o que resulta das normas superiores (...) e adaptando as normas

116 CARDOSO, Henrique Ribeiro. Controle da Legitimidade da atividade normativa das Agéncias Reguladoras.
Rio de Janeiro: Lumen Jaris, 2010, p. 35.
7 GUERRA, Sérgio. Controle Judicial dos Atos Regulatérios. Rio de Janeiro: Lumen Jdris, 2005, p. 106.
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Rio de Janeiro: Ed. Forense, 22 ed., 2003, p. 369.



33

as situacBes concretas, naquilo que elas permitem certa margem de
flexibilidade ou de discricionariedade.” **°

O poder normativo atribuido as agéncias reguladoras foi a verdadeira interface
no seio do ordenamento juridico entre o Direito e as novas realidades sociais, atendendo aos

principios do Estado Democratico de Direito.'*

E sob essa perspectiva que este poder, com seu dinamismo, independéncia,
especialidade técnica e valorizagdo das solugfes consensuais, deve ser valorizado como um
importante instrumento de intercomunicacdo do sistema juridico com os demais subsistemas

sociais envolventes.'??

N&o nos parece que ocorra qualquer desvio de constitucionalidade no que toca
ao poder normativo conferido as agéncias reguladoras. Trata-se do exercicio de funcao
administrativa e nao legislativa, ainda que sua aplicabilidade seja genérica. Ndo ha inovacéo

na ordem juridica com a edic&o dos atos regulatdrios das agéncias.*?

Na verdade, foram as proprias leis instituidoras da regulacdo, que transferiram
alguns vetores, de ordem técnica, para a normatizacdo por essas entidades autarquicas,
resultando que tal atividade ndo retrata qualquer vestigio de usurpacdo da funcdo legislativa

pela Administraco. *%*

N&o obstante tais constatagdes, o poder normativo atribuido as agéncias
reguladoras, pelas leis que as instituiram, ainda causa polémica frente ao Direito
Constitucional brasileiro. No entanto, a propria no¢éo de agéncia reguladora traz em seu bojo
a idéia de poder normativo, sem o qual ndo haveria sentido na criacdo dessas autarquias

especiais.’®

120D PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Limites da funcdo reguladora das agéncias diante do principio da
legalidade. Direito Regulatorio: temas polémicos. Belo Horizonte: Ed. Férum, 2003, p.52.
ZIARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a evolugdo do direito administrativo econémico.
Rio de Janeiro: Ed. Forense, 22 ed., 2003, p. 371-372.
22)bid., p. 371-372.
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reforma do Estado, p. 8. Disponivel na internet: www.direitodoestado.com/revista/RERE-6-SETEMBRO-2006-
fZCA)SE%ZOCARVALHO%ZONETO.pdf, acessado em 15.06.2011.
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Os atos normativos das agéncias reguladoras vao além de resolucdes,
configurando uma nova espécie de ato administrativo: os atos regulatérios normativos.
Estes atos ddo executoriedade as politicas puUblicas expressas em leis finalisticas,
especificando direitos e obrigagdes impostos por lei aos particulares. Nota-se que 0s atos
normativos se subordinam a lei, que continua sendo a priméaria e autbnoma que dita as

diretrizes, os objetivos e os principios.'?®

A competéncia normativa das agéncias reguladoras ndo pode ser encarada
como usurpacgdo da funcdo legislativa, j& que a fungdo desses entes significa outra vertente da
atuacdo normativa do Estado, ou seja, normas mais diretas para tratar as especificidades.'?’

Os atos normativos do direito regulatorio deverdo pautar-se em finalidades
estabelecidas pela lei de instituicdo de cada agéncia, devendo atender aos requisitos formais e
materiais, ou seja, respeitando as normas de processo de criacdo da lei e atendendo a

finalidade especifica dela.'?®

Ademais, a legitimacdo da atuacdo das agéncias, no que diz respeito ao poder
normativo, decorre da propria misséo atribuida a elas pelos diplomas constitucionais ou legais

que as instituiram e ndo da delegacéo legislativa.'?

A complexidade e autonomia das agéncias reguladoras, notadamente na
prerrogativa de editar atos normativos com o fito de regular as relagdes sociais e atividades
econbmicas, ndo afronta o principio da separacdo dos poderes, tampouco 0s postulados do
Estado de Direito; pelo contrério, a retirada de decisdes técnicas relacionadas a campos
especificos da atividade econémica, do ambito do parlamento, fortalece sua legitimidade e,
ainda, reforca o grau de seguranca juridica por se tratarem, em tese, de decisdes neutras

guanto a interesses politicos partidarios.**

Diante do exposto, a funcdo normativa das agéncias reguladoras pode ser

definida como os atos regulatérios normativos gerais e abstratos emitidos com fundamento no

126CARDOSO, Henrique Ribeiro. Controle da Legitimidade da atividade normativa das Agéncias Reguladoras.
Rio de Janeiro: Lamen Juris, 2010, p. 35.

27\/IDIGAL, José Augusto Maciel. As agéncias reguladoras e seus poderes especiais no ambiente institucional
contemporaneo brasileiro. Regulagdo de Servigos Publicos e Controle Externo. Brasilia: Tribunal de Contas da
Unido, 2008, p. 18.

128CARDOSO, op. cit., p. 35.

12%\/IDIGAL, op. cit., p. 46.

0SCHULT JUNIOR, Gustavo. O poder normativo das agéncias reguladoras em face dos principios da
legalidade e da separacdo dos poderes. Monografia Juridica. Centro Universitario de Brasilia. Brasilia: 2009, p.
14.
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poder normativo previsto nas leis de instituicdo das agéncias reguladoras para o exercicio da
discricionariedade administrativa na aplicacdo das regras, bem como na implementacdo das

diretrizes, objetivos e principios.**

A discricionariedade na aplicacdo de regras e a proporcionalidade na aplicacédo
das diretrizes, principios e objetivos devem pautar a edicdo de atos normativos, para a
garantia do principio da igualdade pela Administracdo, estabelecendo no caso concreto a
mesma solucdo a todos os particulares ou servidores que se encontrem em situacao

semelhante.'®?

Pode-se concluir, entdo, que pelo verdadeiro sentido do instituto da regulacéo
econbmica, as agéncias reguladoras exercem ampla e profunda fungdo normativa. Porque, se
essas agéncias nao puderem atuar, dentro dos parametros dados pelo legislador, no sentido de

regularem questdes técnicas, ndo haveré sentido em sua existéncia.**®

Quando um regulamento de uma agéncia expde o conteudo de uma lei ou
esmilca contedo técnico-cientifico contido de forma geral na lei, ndo estara desrespeitando
nem a separacdo de Poderes, nem a legalidade, uma vez que foi a prépria lei instituidora da

agéncia que Ihe conferiu esta competéncia secundaria.**

Neste diapasédo, € imperioso reconhecer o amplo espectro de incidéncia dessas
normas. E nem poderia ser diferente, uma vez que o legislador ndo tem qualificacdo para
dispor sobre matérias de grande especificidade e complexidade, como ocorre nos setores de
energia elétrica, telecomunicacdo, o setor petrolifero, ficando a cargo das agéncias toda a

disciplina de ordem técnica.*®

Esse aspecto exige a andlise da questdo concernente aos limites do poder

normativo, haja vista que, se as decisdes técnicas das agéncias reguladoras ndo forem

131 CARDOSO, Henrique Ribeiro. Controle da Legitimidade da atividade normativa das Agéncias Reguladoras.
Rio de Janeiro: Lamen Juris, 2010, p. 35.

32 |hid., p. 35.

33 MOTTA, Paulo Roberto Ferreira. Agéncias Reguladoras. S&o Paulo: Ed. Manole, 2003, p. 144-145.

134 CALIL, Lais. O poder normativo das Agéncias Reguladoras em face dos principios da legalidade e separagdo
dos poderes. BINENBOJM, Gustavo Coord. Agéncias Reguladoras e Democracia. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2006, p. 126.

135 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Agéncias Reguladoras e o Poder normativo. Revista Eletrdnica sobre
a reforma do Estado, p.11. Disponivel na internet: www.direitodoestado.com/revista/RERE-6-SETEMBRO-
2006-JOSE%20CARVALHO%20NETO.pdf, acessado em 15.06.2011.
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devidamente controladas, constituirdo em abuso de poder regulamentar ou invaséo de

competéncia legislativa e dessa forma estardo eivadas de vicio de legalidade.**

O foco dessas limitacdes situa-se no modo como os dirigentes das agéncias
reguladoras vao editar as normas técnicas, de carater geral e abstrato relativas ao setor cuja
fiscalizacdo lhes incumbe e se tais normas estardo em conformidade com os parametros

contidos na lei. ¥’

Nesse contexto, serdo analisadas a seguir algumas formas de controle as
agéncias reguladoras sob os critérios politico, financeiro, comunitario, administrativo e
judicial, de modo a evitar arbitrios no exercicio de seu poder, a assegurar 0 respeito aos
preceitos da lei e propiciar a melhor tomada de deciséo pelo 6rgao regulador, com vistas a

garantia maior do interesse publico.

2.2. O Controle Administrativo, Legislativo, Comunitario e Judicial dos Atos

Regulatérios.

Para que o Estado satisfaca os interesses publicos faz-se mister que as
atividades administrativas estatais sejam regidas por mecanismos de controle. E nesse
contexto, se torna relevante a apreciagdo dos controles exercidos sobre as agéncias

reguladoras.

Destarte, impde-se o controle de todas as suas atividades e de seus atos, assim
como a qualquer 6rgdo ou entidade da Administracdo Puablica, sob os enfoques

administrativo, legislativo, comunitério ou social e judicial.

Merecendo destaque também o papel do TCU, érgdo constitucionalmente
designado para auxiliar no controle externo de toda e qualquer entidade que utilize de algum

modo recursos publicos.

Sendo vejamos essas formas de controle nos topicos a seguir.

B¥MOTTA, Paulo Roberto Ferreira. Agéncias Reguladoras. S&o Paulo: Ed. Manole, 2003, p. 146.
¥TCARVALHO FILHO, José dos Santos. Agéncias Reguladoras e o Poder normativo. Revista Eletrdnica sobre a
reforma do Estado, p.11. Disponivel na internet: www.direitodoestado.com/revista/RERE-6-SETEMBRO-2006-
JOSE%20CARVALHO%20NETO.pdf, acessado em 15.06.2011.
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2.2.1 - O Controle Administrativo

Na esfera federal, o controle administrativo a que se submetem as agéncias
reguladoras é exercido prioritariamente pela denominada supervisdo ministerial, disciplinada
pelo Decreto-Lei 200/67. Essa supervisdo visa assegurar essencialmente a eficiéncia
administrativa e a autonomia da entidade supervisionada. A supervisao ministerial é exercida
pelos Ministérios sobre os 6rgdos da Administracdo Indireta, com base em sua area de

competéncia. *®

De tal sorte, o artigo 26, paragrafo Unico, do Decreto-Lei supramencionado
prevé as medidas a serem adotadas para a realizacdo da supervisdo ministerial na

Administracdo Publica Indireta federal, in verbis:

“A supervisdo exercer-se-a mediante adogdo das seguintes medidas, além de
outras estabelecidas em regulamento:

a) indicagdo ou nomeacdo pelo Ministro ou, se for o caso, eleicdo dos
dirigentes da entidade, conforme sua natureza juridica;

b) designacéo, pelo Ministro dos representantes do Governo Federal nas
Assembléias Gerais e 6rgdos de administracdo ou controle da entidade;

c) recebimento sistematico de relatérios, boletins, balancetes, balancos e
informagdes que permitam ao Ministro acompanhar as atividades da
entidade e a execucdo do or¢camento-programa e da programacao financeira
aprovados pelo Governo;

d) aprovacdo anual da proposta de orgamento-programa e da programacao
financeira da entidade, no caso de autarquia;

e) aprovacdo de contas, relatérios e balangos, diretamente ou através dos
representantes ministeriais nas Assembléias e 6rgdos de administragcdo ou
controle;

f) fixacdo, em niveis compativeis com os critérios de opera¢do econémica,
das despesas de pessoal e de administracao;

g) fixacdo de critérios para gastos de publicidade, divulgacdo e relacdes
publicas;

h) realizacdo de auditoria e avaliagdo periodica de rendimento e
produtividade;

i) intervencéo, por motivo de interesse publico.™*

138 BRASIL. Decreto-Lei 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a organizacdo da Administracdo Federal,
estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa. Presidéncia da Republica. Brasilia: 1995, Art. 19.
3hid., Art. 26, paragrafo Gnico.
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Muito embora seja reconhecida a autonomia das agéncias reguladoras, os
mecanismos de controle norteiam sua atuacdo. Os seus dirigentes sdo indicados e nomeados,
exonerados ou destituidos (nos casos previstos em lei) pelo Presidente da Republica, apesar
do mandato fixo, bem como dependem de recursos orgamentarios, embora possam contar com

a arrecadacéo de taxas de fiscalizagéo.

No que tange aos limites desse controle administrativo por supervisdo
ministerial, ndo € pacifico entre os doutrinadores a possibilidade de a Administracdo Publica
Direta rever os atos decisérios emanados pelas Agéncias Reguladoras, por meio de recurso

hierarquico impréprio.'*

Cumpre antes de adentrar na discussdo, explicar o conceito de recurso
hierarquico. Tal preceito é uma modalidade de recurso administrativo dirigido a autoridade
superior aquela que proferiu o ato. Sendo denominado de proprio quando a autoridade
superior estd no mesmo 6rgdo em que foi praticado o ato. Sendo improéprio, quando dirigido a
autoridade pertencente a outro 6rgdo, que ndo faz parte da mesma hierarquia daquela que

proferiu o ato, por isso que denominado de impréprio. ***

Em ndo havendo controle hierarquico dos atos praticados pelos dirigentes das
agéncias reguladoras, significa dizer que seus atos ndo podem ser anulados, revistos ou
revogados pelo 6rgdo da Administracdo Direta ao qual a agéncia encontra-se vinculada, o que
impede permanentes interferéncias politicas do nucleo do poder tomadas pelos 6rgdos da

Administragdo Direta e assegura a independéncia das agéncias reguladoras.'*?

Nesse contexto, Aragdo sustenta que as Agéncias Reguladoras possuem
autonomia limitada e que esta limitagdo ndo ofende a sua existéncia, pelo contrério, integra o
seu proprio conceito, visto que a descentralizagdo administrativa ndo visa a permitir condutas

divergentes da administracéo central e em prejuizo dos administrados.*®

Muito embora tenha esse entendimento, Aragao ndo concorda com a admissao

de recurso hierdrquico impréprio, porque acredita que € incoerente com todo arcabouco

“IGUERRA, Sérgio. Controle Judicial dos Atos Regulatérios. Rio de Janeiro: Limen Jdris, 2005, p. 267.

11 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas, 2004, p. 629-630

12 GUERRA, op. cit., p.268

“SARAGAO, Alexandre Santos de. As agéncias reguladoras independentes brasileiras: o caso da agéncia
nacional de vigilancia sanitaria. Revista de direito sanitario. Sdo Paulo: 2009/2010, v. 10, n. 3, p. 79. Disponivel
em: http://www.revistasusp.sibi.usp.br/pdf/rdisan/v10n3/06.pdf:, acessado em 04.10.11.
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institucional tracado pelo ordenamento juridico para as agéncias reguladoras, tornando-a

incua.'*

No mesmo sentido, entende Di Pietro que ndo deve caber controle
administrativo pela via do recurso hierarquico impréprio, possibilitando a revisdo da decisdo
da agéncia reguladora por agente politico, porque acredita que isso retiraria a independéncia
da entidade e a seguranca dos investidores, que ficariam a mercé de critérios politicos de

julgamento.*

Acredita-se que esse € o melhor entendimento, pela ndo aceitagdo do recurso
hierarquico improprio como regra geral, haja vista a necessidade da independéncia das
decisGes das agéncias reguladoras para a garantia da melhor tomada de decisdo de maneira
técnica e sem ingeréncias politicas indevidas. No entanto, é plausivel admitir o recurso no

caso de decisdes que usurpem a competéncia do Poder Legislativo ou do Poder Executivo.'*

2.2.2. O Controle Legislativo e o papel do TCU

Segundo Carvalho Filho, tem-se que o controle legislativo consiste na
prerrogativa atribuida ao Poder Legislativo de fiscalizar a Administracdo Pablica sob os

critérios politico e financeiro.**’

Nesse sentido, diz o artigo 49, X, CF, que cabe exclusivamente ao Congresso
Nacional: “fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, 0s atos do Poder
Executivo, incluidos os da administracdo indireta.” Logo, vé-se a materializacdo do controle

legislativo no dispositivo constitucional.

O exercicio do controle politico das Agéncias Reguladoras exercido pelo Poder

Legislativo se inicia com a propria lei de criacdo da agéncia, cujo teor dispde acerca dos

YARAGAO. Agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo econémico. Rio de Janeiro: Ed.
Forense, 2003, p. 349.

“SGUERRA, op.cit., p. 257.

Y8 1hid., p. 257.

17 CARVALHO FILHO. José dos Santos. Manual de direito administrativo. S&o Paulo: Ed. LGmen Juris, 2005,
p. 775
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limites de competéncia, vinculagdo a Administracdo Publica Direta, mecanismos de

nomeacdo e de exoneracdo dos dirigentes, destinacdo orcamentaria, dentre outros.*®

O controle legislativo também reside na competéncia privativa do Congresso
Nacional para sustar os atos normativos da Administracdo Publica, que ultrapassem os limites
do poder regulamentar conforme disposi¢do do artigo 49, V da Constituicdo Federal. Dessa
forma, as agéncias reguladoras ndo podem exorbitar dos limites definidos em lei, face ao

controle legislativo.**°

Imperioso destacar, outro mecanismo de controle legislativo de suma
importancia, que € o chamado “controle externo”. Tal controle consiste na fiscalizacdo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido, pelo Congresso
Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido — TCU, a toda e qualquer entidade

que utilize bens, dinheiros ou valores publicos.

Tal controle encontra-se descrito em dispositivo constitucional que merece
transcrigéo:

“Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvencdes
e rentncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigacOes de natureza pecuniéria.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido [*...].”**°

No que tange ao papel do TCU, este 6rgdo tem uma atuacao impar no controle
externo das agéncias reguladoras, uma vez que possui uma série de competéncias
fundamentadas na Constituicdo Federal, quais sejam: julgar as contas dos administradores e
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administragdo direta e indireta,
bem como apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal,

realizar inspecOes e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e

148 GUERRA, Sérgio. Controle Judicial dos Atos Regulatérios. Rio de Janeiro: Lumen Jdris, 2005, p. 248.

149 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Colecdo Saraiva de Legislagdo. Ed. Saraiva. 40°
Edicdo, 2007, Art.49, V.

0 bid., Arts. 70 e 71.
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patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario;
aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as
sancOes previstas em lei, prestar informacgbes solicitadas ao Congresso Nacional, dentre

outras.™

O controle externo sobre a atuagdo das agéncias reguladoras é realizado para
verificar a legalidade, a eficiéncia, a transparéncia e a melhoria da gestdo do setor de infra-
estrutura federal, principalmente quando decorre dos entes responsaveis pela formulacdo de

politicas publicas e pelo planejamento da expanséo e da operagdo dos servigos.™

Para fiscalizar e acompanhar o desempenho dos entes que atuam na regulacéo
dos setores de energia elétrica; petroleo, gas e biocombustiveis; transporte terrestre; transporte
aquaviario; telecomunicacdes; aviacdo civil e saude suplementar, o TCU possui duas

Secretarias de Fiscalizacéo de Desestatizacio e Regulagdo — Sefid 1 e Sefid 2.1

O TCU avalia o desempenho do regulador quanto a aspectos institucionais, de
gestdo e ao exercicio de sua atividade, fazendo determinacfes aos 6rgaos quando constata a
existéncia de ilegalidade ou irregularidade ou recomendacGes em situagdes em que ha
possibilidade de contribuir para o aperfeicoamento do processo regulatorio. Cumpre destacar
que a fiscalizacdo dos contratos de concesséo € de responsabilidade das agéncias reguladoras.

Ao TCU cabe tdo somente fiscalizar a atuacdo do ente regulador, e ndo regular o mercado.*>*

2.2.3 O controle comunitéario ou social

Outro mecanismo que se faz necessario destacar, devido sua importancia € o
controle social ou controle comunitario. Tal controle se materializa na possibilidade da
realizacdo de “consulta publica” e de “audiéncia publica” na fase de instrucdo processual dos

processos administrativos em geral.

51 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Colecdo Saraiva de Legislacdo. Editora Saraiva.
40° Edigdo, 2007, Art. 71.
152 BRASIL. O TCU e o Controle da Regulagéo. Fiscalizacdo das agéncias reguladoras. Tribunal de Contas da
Unido. Disponivel em www.tcu.gov.br/controleregulacao e acessado em 01.10.2011. Acesso em 02.01.11.
153 H

Ibid.
4 1bid.
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Convém, portanto, distinguir audiéncia publica de consulta publica. Embora
ambas constituam formas de participacdo popular na gestdo e controle da Administracdo
Publica, ndo se confundem. A primeira consiste em debates orais e publicos por pessoas
fisicas ou representantes da sociedade civil, em sessdo previamente designada, para debater
temas de interesse da coletividade. A consulta publica, por sua vez, consiste no interesse da
Administracdo Publica de compulsar a opinido publica através de pecas formais, escritas, a

serem juntadas no processo.*

O controle social sobre as agéncias reguladoras ¢é algo impositivo. Seja através
das consultas pablicas, seja através das audiéncias publicas, ou ainda mediante outro meio
eficaz de avaliacdo da vontade popular, as agéncias devem ouvir 0 que 0s membros da
sociedade tém a dizer. Tais a¢Ges conferem um grau maior de legitimidade a qualquer ato

normativo que venha a ser exarado pela autoridade independente.'*®

O principal objetivo das audiéncias e consultas pablicas é colher subsidios e
informagdes junto & sociedade, bem como oferecer aos interessados a oportunidade de que
seus pleitos, sugestdes e opinides sejam levados em consideracdo. Contribuindo, assim, para o
aumento de eficécia e exceléncia dos instrumentos que subsidiam os processos das agéncias e

garantindo um exercicio de controle de qualidade e participacdo da sociedade.’

2.2.4. O controle judicial dos atos regulatorios

A polémica do controle exercido pelo Poder Judiciario sobre as agéncias
reguladoras reside em verificar se o controle esta restrito a legalidade ou se envolve o mérito
dos atos praticados, em face da inobservancia dos principios da razoabilidade, moralidade e
eficiéncia. Muito embora, haja o entendimento classico da vedacdo ao Judiciario do controle

do mérito dos atos administrativos.*®

1CASTRO, Marcus Faro e LOUREIRO, Luiz Gustavo Kaercher Loureiro (orgs.). Direito da energia elétrica no
Brasil: Aspectos institucionais, regulatdrios e socioambientais. Brasilia: ANEEL, 2010, p. 33.

B8\ELHO, Rafael Rott de Campos. O poder normativo das agéncias reguladoras: democracia e direitos
fundamentais, p. 18. Disponivel em <http://bdjur.stj.gov.br/xmlui/handle/2011/40832?show=full>, acessado em
04.10.11.

TCASTRO, op.cit., p. 40.

B¥MASTRANGELO, Claudio. Agéncias reguladoras e participacdo popular. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005, p. 133- 134.
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Para Sérgio Guerra, apesar dos principios da razoabilidade e proporcionalidade
ndo estarem positivados na Constituicdo Federal de 1988, sdo constantemente invocados pelos
magistrados na invalidacdo de atos administrativos e estdo dispostos no art. 2° da Lei n°
9.784, de 19 de janeiro de 1999, segundo o qual a Administracdo Publica obedecerd aos
principios da legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade,

ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse ptblico e eficiéncia.™

N&o obstante isso, a funcdo jurisdicional foi instituida para que fossem
sustados os atos com erro, abuso e arbitrariedade. Se o julgador alterasse um ato
administrativo regulatorio e discricionario, poderia afetar todo o equilibrio e harmonia do
subsistema regulado. Logo, havendo mais de uma possibilidade técnica igualmente
satisfatoria, cabera a Agéncia Reguladora decidir, pela conveniéncia e oportunidade, qual a

melhor solucdo. **°

Acrescenta, ainda, Villela Souto que é vedado ao Judiciario, em face do
principio da separacdo dos poderes, interferir em entidade legalmente competente para

fiscalizacdo e regulagdo, dotada de autonomia administrativa, técnica e financeira.**

Ademais, sera constitucional, de acordo com os principios da razoabilidade e
da proporcionalidade, o ato regulatério que seja, sucessivamente, razoavel, adequado,
necessario e proporcional. Portanto, o controle exercido pelo Poder Judicidrio sobre as
agéncias reguladoras ndo deve ingressar no mérito, devendo se limitar a um controle de

162

legalidade.

Outra questdo concernente ao controle judicial dos atos regulatérios é a
motivacao das decisdes administrativas. As decisdes administrativas emanadas pelas agéncias
reguladoras tém como requisito de validade a motivacao, de tal modo que a inexisténcia do
motivo alegado como fundamento para a pratica do ato administrativo importa em sua

nulidade.'®®

GUERRA, Sérgio. Controle Judicial dos Atos Regulatérios. Rio de Janeiro: Lamen Jdris, 2005, p. 78-80.
¥01hid., p. 76-77.

¥150UTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo regulatério. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002, p.
371.

®2MASTRANGELO, Claudio. Agéncias reguladoras e participacdo popular. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2005, p. 138-139.

$3GUERRA, op.cit., 2005, p. 262.
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Nesse contexto, se insere o controle judicial, uma vez que para o Poder
Judiciario poder explorar o mérito técnico do ato regulatorio, hd de se ter uma clara

identificacdo dos reais motivos que levaram o agente regulador a tomar a decisdo.*®

Ademais, apenas com a fundamentacdo ou motivacdo dos atos regulatérios é
que se podera legitimar a acdo regulatdria, afastando-se qualquer sensacédo de arbitrio contra a
ordem constitucional. Posto que, a sociedade e 0 agente regulado tém o direito de conhecer as
razdes técnicas que nortearam o regulador em sua tomada de decisdo, sobretudo quando esta

for discricionaria.®®

Nesse mesmo sentido, cumpre salientar a existéncia de um principio de
aplicabilidade impar, nas motivacdes técnicas dos atos regulatorios, denominado de principio

do Hard look.'%®

Tal principio preconiza que a entidade com competéncia normativa esta
obrigada a considerar devidamente os elementos de fato e de direito constantes do caso em
concreto a ser tomada a deciséo, sob pena de anulacdo da decisdo pelos Tribunais, importando
assim na limitacdo da liberdade discricionaria das Agéncias Reguladoras e no controle efetivo

do ato administrativo pelo Poder Judiciério.'®’

No entanto, o controle judicial também deve ter limitagdes, haja vista o risco
de o magistrado usurpar a competéncia do Administrador. Muito embora a possibilidade de
controle jurisdicional dos atos administrativos seja incontestavel, face ao preceito
constitucional (art. 5°, XXXV, CF), por outro lado a criacdo das Agéncias Reguladoras
dotadas de ampla autonomia remonta ao debate sobre a fronteira do controle exercido pelo

Judiciario frente aos atos executivos estatais.*®®

4GUERRA, Sérgio. Controle Judicial dos Atos Regulatérios. Rio de Janeiro: Limen Jdris, 2005, p. 263.
%51hid., p. 264.
%8 1hid., p. 264.
%7 1hid., p. 265.
%8 1hid., p. 271.
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3. A ANEEL: CONTEXTO HISTORICO, PAPEL E FUNCAO
NORMATIVA

Com o advento da abertura da economia brasileira, na década de 90, a
administracdo da concorréncia e a protecdo dos mercados ganharam importancia juridica e
econdmica. O desenvolvimento da economia e a mudanca de paradigma da atuacgéo estatal

frente a0 mercado impuseram uma revolucéo na forma do Estado lidar com a economia.*®

Crises econdmicas recorrentes e a incapacidade do Estado figurar-se como
principal ator no cenario econémico fizeram com que novos modelos de desenvolvimento e
de intervencdo do Estado na economia fossem repensados. Aos particulares foi atribuida a
funcdo de atuar no mercado, ficando reservada ao Estado a posicdo de agente normativo e

regulador da atividade econémica.'”

Destarte, servicos publicos essenciais foram transferidos a iniciativa privada,
dada a reconhecida ineficiéncia do Estado na prestacdo dos mesmos. E por meio do fenémeno
da desestatizacdo, setores estratégicos foram transferidos aos particulares por meio das
concessoes. Servigos como de telefonia, eletricidade, exploracdo do petréleo, dentre outros,

agora ndo constituem mais monopélio estatal.!’*

A concorréncia, propria da iniciativa privada, que deve conduzir & busca
permanente pela melhoria dos servicos prestados, foi determinante para a mudanca de postura
e estratégias do Estado em relacdo aos servigos publicos até entdo conservados sob sua
exclusiva atuacdo. Contudo, o Estado ndo abriu mdo do seu poder fiscalizador e

regulamentar.*”

Pelo programa de desestatizacdo, algumas atividades até entdo exercidas com
exclusividade pelo Estado, foram transferidas a particulares, contudo, por se tratar de

servigcos fundamentais para o desenvolvimento nacional ou de primeira necessidade

ALMEIDA. Elizangela Santos de. Poder Normativo e Regulador das agéncias reguladoras federais.
Disponivel em: http://www.jurisway.org.br/v2/dhall.asp?id_dh=4108, acessado em 02.10.11.
170y i
Ibid.
1 bid.
172)bid.
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para a populacdo, ndo era possivel entrega-los integralmente a iniciativa privada. A lei

nio descuidou de manter nas maos do Estado o controle de tais atividades.'"

Nesse cenario, 0 modelo vigente do setor elétrico também estava esgotado, em
razdo da ineficiéncia operacional das concessionarias publicas, utilizacdo das tarifas como
mecanismo de controle inflacionario, incapacidade na expansdo da producdo frente ao
crescimento da demanda. E tais deficiéncias foram determinantes para a reestruturacdo desse

setor.}™

Diante disso, o Governo Federal incentivou a privatizacdo desse setor, como
forma de pressionar uma reforma e promover a competicdo em busca de estabilidade na
regulacdo. Nesse contexto, surgia a necessidade de instituir uma agéncia reguladora

auténoma, capaz de blindar institucionalmente o setor elétrico.'”

No presente capitulo vamos discorrer sobre o surgimento da ANEEL, sua
estrutura organizacional, o exercicio de sua funcdo normativa e regulamentar, destacar o
processo decisdrio no &mbito da ANEEL e explicitar as limitacfes e o controle no ambito da

atuacdo normativa desta Agéncia Reguladora.

3.1. O surgimento da ANEEL no cenario econdmico contemporaneo

O projeto de criacdo da Aneel foi enviado pelo Executivo federal ao Congresso
Nacional no final de 1995, em um momento posterior as primeiras privatizacdes no setor. O
projeto inicial seguia 0 modelo de autarquia convencional, sem previsdo de autonomia
decisoria, nem os demais requisitos que caracterizariam as agéncias reguladoras. Coube ao

Congresso a iniciativa de questionamento do modelo. Dessa forma, coube ao Poder

"“ALMEIDA. Elizangela Santos de. Poder Normativo e Regulador das agéncias reguladoras federais.
Disponivel em: http://www.jurisway.org.br/v2/dhall.asp?id_dh=4108, acessado em 02.10.11.

“BRASIL. Relatério ANEEL 10 anos. Agéncia Nacional de Energia Elétrica. Brasilia: ANEEL, 2008.
Disponivel em: http://www.aneel.gov.br/biblioteca/EdicaoLivros2008 relatorioaneel.cfm, acessado em
01.09.2011.
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Legislativo trazer para a agenda a discussdo do grau de autonomia desejavel para 0s novos

entes reguladores.*™

A Aneel foi criada pela Lei no 9.427, de 26 de dezembro de 1996, e
regulamentada pelo Decreto no 2.335, de 6 de outubro de 1997, que aprovou sua estrutura
regimental. O contrato de gestdo da Aneel teve sua primeira versdo aprovada em 1998 e o

Plano de Metas aprovado em 1999.'"’

A agéncia, configurada como uma autarquia sob regime especial, vinculada ao
Ministério das Minas e Energia (MME), com sede e foro no Distrito Federal, tem como
objetivo regular e fiscalizar a producéo, transmisséo e comercializa¢do de energia elétrica, em

conformidade com as politicas e diretrizes do governo federal.*

De tal sorte, foi atribuida a ANEEL autonomia gerencial e financeira e
competéncia para normatizar questdes técnicas, assim como autonomia deciséria, garantida
pelos mandatos fixos de sua diretoria, cuja conformacgédo foi pensada de forma a garantir
qualidade técnica e neutralidade em suas decisdes.*”

A pioneira das agéncias reguladoras nasceu sob uma “aposta” discreta do
mercado, embora para muitos, representasse a criacdo de um marco com a existéncia do
Estado regulador, cuja atuagdo seria fundamental por se tratar de uma &rea que demanda

investimentos pesados em longo prazo. **

No caso de distribuicdo de energia, fazia-se indispensavel uma entidade
responsavel por impedir a pratica aleatdria das tarifas. Outros temiam que ndo houvesse a
independéncia necessaria, com ingeréncia politica e captura por interesses nem sempre

compativeis do Governo, dos agentes regulados e dos consumidores.*®

Apds mais de uma década de existéncia, a ANEEL exibe uma trajetoria

marcada pela consolidacdo de um conceito de regulacdo setorial totalmente novo no pais. A

"PRADO, Otéavio. Agéncias Reguladoras e transparéncia: a disponibilizacdo de informacBes pela Aneel.
lE7)7isponivel em: http://www.scielo.br/pdf/rap/v40n4/31599.pdf e acessado em 03.10.11.

Ibid.
8BRASIL. Lei 9.427, de 26 de dezembro de 1996. Institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL,
disciplina o regime das concessOes de servigos publicos de energia elétrica. Presidéncia da Republica. Brasilia,
1996. Art. 1°,
PRADO, op.cit.
10BRASIL. Relatério ANEEL 10 anos. Agéncia Nacional de Energia Elétrica. Brasilia: ANEEL, 2008.
Disponivel em: http://www.aneel.gov.br/biblioteca/EdicaoLivros2008 relatorioaneel.cfm, acessado em
01.09.2011.
181 bid.
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Agéncia adquiriu a experiéncia e o conhecimento essenciais ao fortalecimento da relagéo

entre os agentes do setor elétrico, o poder publico e os consumidores de energia. '*?

Desenvolveu todo um acervo de conhecimento resultante de amplas discussdes
e das contribuigcdes apresentadas pela sociedade nas audiéncias e consultas publicas que
precedem os processos decisorios da Diretoria Colegiada. Ao tornar publicas as reunides de
Diretoria, com transmissdo ao vivo pela Internet, a ANEEL buscou mais transparéncia e

legitimidade s suas decisdes.™®

3.2. Aestrutura organizacional da ANEEL

A estrutura administrativa da ANEEL é composta de uma Diretoria Colegiada,
constituida de um diretor-geral e quatro diretores, um Gabinete do diretor-geral, um conjunto
de assessores da Diretoria, uma Secretaria Geral, uma Procuradoria Geral, uma Auditoria
Interna, uma Assessoria de Comunicacdo e Imprensa e 20 superintendéncias de processos
organizacionais, cujas estruturacdes e atribuicfes estéo estabelecidas no regimento interno da

agéncia, aprovado pela Portaria MME n° 349, de 1997.1%

A diretoria da ANEEL, constituida por um Diretor-Geral e por quatro diretores,
todos nomeados pelo Presidente da RepuUblica, apds aprovacdo pelo Senado Federal, para
cumprir mandatos fixos e ndo coincidentes de quatro anos, tem a competéncia para, em
regime de colegiado, analisar, discutir e decidir, em ultima instancia administrativa, as

matérias de competéncia da autarquia. *®

J& a Procuradoria Geral da Aneel tem o conddo de assessorar juridicamente a
diretoria, emitindo pareceres e exercendo a representatividade judicial da autarquia.

Conquanto, o apoio do funcionamento da agéncia encontra-se nas superintendéncias que a

182BRASIL. Relatério ANEEL 10 anos. Agéncia Nacional de Energia Elétrica. Brasilia: ANEEL, 2008.
Disponivel em: http://www.aneel.gov.br/biblioteca/EdicaoLivros2008 relatorioaneel.cfm, acessado em
01.09.2011.

1831 bid.

8BRASIL. Portaria MME 349, de 29 de novembro de 1997. Regimento Interno da ANEEL. Brasilia, 1997b.
Art. 2°,

185 CASTRO, Marcus Faro e LOUREIRO, Luiz Gustavo Kaercher Loureiro (orgs.), Direito da energia elétrica no
Brasil: Aspectos institucionais, regulatérios e socioambientais. Brasilia: ANEEL, 2010, p. 25.
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compdem, que constituem a base de apoio e de instrucdo as deliberacBes da Diretoria, bem

como integram o processo de gestdo administrativa.*®

Suas atuais superintendéncias sdo: Regulacdo Econémica, Estudos de Mercado,
Mediagdo Administrativa Setorial, Gestdo e Estudos Hidroenergéticos, Concessbes e
Autorizacfes de Geragdo, ConcessOes e Autorizagfes de Transmissdo e Distribuicao,
Fiscalizacdo de Servicos de Geracdo, Fiscalizacdo de Servicos de Eletricidade, Fiscalizacao
Econdmica e Financeira, Regulacdo dos Servicos de Geracdo, Regulacdo dos Servigcos de
Transmissdo, Regulagdo dos Servigos de Distribuicdo, Regulagdo da Comercializacdo da
Eletricidade, Planejamento e Gestdo, Gestdo Técnica da Informagdo, Rela¢Bes Institucionais,
Recursos Humanos, Administracdo e Financas, Licitacdes e Controle de Contratos e

Convénios e Pesquisa e Desenvolvimento e Eficiéncia Energética.®’

O organograma da ANEEL esté ilustrado na figura a seguir:

18 CASTRO, Marcus Faro e LOUREIRO, Luiz Gustavo Kaercher Loureiro (orgs.), Direito da energia elétrica
no Brasil: Aspectos institucionais, regulatdrios e socioambientais. Brasilia: ANEEL, 2010, p. 25.

187 BRASIL. Portaria MME 349, de 29 de novembro de 1997. Regimento Interno da ANEEL. Brasilia, 1997b.
Art. 2°,
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Estrutura Organizacional - Aneelograma
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Fonte: ANEEL - Superintendéncia de Planejamento da Gestéo (SPG). 188

Os processos bésicos concebidos no seu modelo de gestdo estdo definidos no
Decreto n° 2.335, de 1997, que regulamenta a referida lei, dispondo ainda sobre as diretrizes
que orientam a execucao de suas atividades, quais sejam:

“l - prevencdo de potenciais conflitos, por meio de agdes e canais que
estabelecam adequado relacionamento entre agentes do setor de energia
elétrica e demais agentes da sociedade;

18BRASIL. Relatério ANEEL 10 anos. Agéncia Nacional de Energia Elétrica. Brasilia: ANEEL, 2008.
Disponivel em: http://www.aneel.gov.br/biblioteca/EdicaoLivros2008 relatorioaneel.cfm, acessado em
01.09.2011.
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Il - regulacdo e fiscalizacdo realizadas com o carater de simplicidade e
pautadas na livre concorréncia entre 0s agentes, no atendimento as
necessidades dos consumidores e no pleno acesso aos servigos de energia
elétrica;

1l - adocdo de critérios que evitem praticas anticompetitivas e de
impedimento ao livre acesso aos sistemas elétricos;”

IV - criacdo de condi¢des para a modicidade das tarifas, sem prejuizo da
oferta e com énfase na qualidade do servico de energia elétrica;

V - criacdo de ambiente para o setor de energia elétrica que incentive o
investimento, de forma que o0s concessionarios, permissionarios e
autorizados tenham asseguradas as viabilidades econ6mica e financeira, nos
termos do respectivo contrato;

VI - adocdo de medidas efetivas que assegurem a oferta de energia elétrica a
areas de renda e densidade de carga baixas, urbanas e rurais, de forma a
promover o desenvolvimento econémico e social e a redugdo das
desigualdades regionais;

VIl - educacdo e informacdo dos agentes e demais envolvidos sobre as
politicas, diretrizes e regulamentos do setor de energia elétrica;

VIII - promocdo da execucdo indireta, mediante convénio, de atividades para
as quais os setores publicos estaduais estejam devidamente capacitados;

IX - transparéncia e efetividade nas relagdes com a sociedade.”***

Todas as Agéncias Reguladoras do direito brasileiro exercem minuciosa funcéo
administrativa, quando recebem do legislador, nos diplomas legais, amplos instrumentos para
realizar a fiscalizagdo-prevengdo, bindmio que deve pautar a atuagdo das agéncias
reguladoras. A funcdo desempenhada pelas Agéncias reguladoras caracteriza-se na exigéncia
de condutas previamente estabelecidas em lei, quer por parte das empresas prestadoras de

servicos, quer por parte dos usuarios'*

Com a ANEEL ndo é diferente, ao passo que sua lei instituidora - Lei n°
9.427/96 — assevera que a agéncia tem como competéncia institucional a regulacdo e a
fiscalizacdo da producdo, da transmissdo, da distribuicdo e da comercializacdo de energia
elétrica, em conformidade com as diretrizes e as politicas do governo federal. Assim como,
sua missdo constitui em: “Proporcionar condi¢Ges favoraveis para que o mercado de
energia elétrica se desenvolva com equilibrio entre os agentes e em beneficio da

sociedade” %

1BRASIL. Decreto 2.335, de 6 de outubro de 1997. Constitui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica —
ANEEL. Presidéncia da Republica. Brasilia, 1997a.

ONOTTA, Paulo Roberto Ferreira. Agéncias Reguladoras. S&o Paulo: Ed. Manole Ltda, 2003, p. 144.
IBRASIL. Lei 9.427, de 26 de dezembro de 1996. Institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL,
disciplina o regime das concessfes de servicos publicos de energia elétrica. Presidéncia da Republica. Brasilia,
1996. Art. 2°.
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3.3. O Processo Decisério no ambito da ANEEL.

O papel do direito no ambito da regulacdo econdmica e social torna-se cada
vez mais relevante especialmente em relacdo ao processo administrativo das agéncias
reguladoras. Nesse cenario, faz-se mister uma analise acerca do processo decisorio da Aneel,
gue tem como apice as reunides publicas de sua diretoria colegiada, quando as decisfes de
Gltima instancia administrativa da agéncia sio tomadas.'%

A Aneel atua em seus processos administrativos em conformidade com as
politicas e diretrizes do governo federal, de acordo com 0s principios expressamente previstos
na Constituicdo Federal e outros correlatos, conforme ora demonstrado no tdpico 1.2 do
presente trabalho, e observando os procedimentos administrativos constantes das normas
infralegais, algumas aplicadas a toda a Administracdo Publica Federal e outras
especificamente destinadas a esta agéncia.'*®

Em 14 de julho de 1998, sete meses apds o inicio de operacdo da agéncia, foi
publicada a Norma Organizacional ANEEL n° 001, aprovada pela Resolugdo n° 233, que
dispunha sobre os procedimentos para o funcionamento, ordem dos trabalhos e processos
decisorios de sua diretoria.

Tal norma possui uma grande relevancia no ambito de atuacdo da ANEEL e
para o Setor Elétrico Brasileiro, pois disciplina e uniformiza os procedimentos administrativos
da Agéncia, definindo os principios a serem seguidos e as atividades a serem implementadas
para instruir os processos submetidos & decisdo da Diretoria. ***

A fim de introduzir ajustes nos procedimentos recursais, a ANEEL, por meio
da Resolucdo n° 081, de 18 de fevereiro de 2003, revisou e atualizou a referida Norma de
Organizacdo n° 001. Entre outras alteracdes ocorridas na norma em questdo, destaca-se: a

alteracéo do art. 5°, que passou a ter a sequinte redagdo: '

“Art. 5° Os processos administrativos observardo o disposto na Lei n® 9.784,
de 29 de janeiro de 1999, e, dentre outros, os seguintes critérios:

1¥2CASTRO, Marcus Faro e LOUREIRO, Luiz Gustavo Kaercher Loureiro (orgs.), Direito da energia elétrica no
Brasil: Aspectos institucionais, regulatérios e socioambientais. Brasilia: ANEEL, 2010, p. 23.
1931 1h;

Ibid., p. 23.
1SILVA. Rulemar Pessoa. Recursos Administrativos na Aneel: decisdes e proposta de jurisprudéncia.
Disponivel em www.aneel.gov.br/biblioteca/trabalhos/.../Dissertacdo_Rulemar.pdf, acessado em 02.10.11.
1%CASTRO, op.cit., p. 33.
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| - atuagdo conforme a lei, a jurisprudéncia administrativa em vigor ¢ a
doutrina;

Il - objetividade no atendimento do interesse publico, vedada a promocao
pessoal de agentes ou autoridades;

I11 - atuacdo segundo padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé;

IV - divulgacdo oficial dos atos administrativos, ressalvadas as hip6teses de
sigilo previstas em lei;

V - adequacdo entre meios e fins, vedada a imposicdo de obrigacdes,
restrigdes e sangdes em medida superior aquelas estritamente necessérias ao
atendimento do interesse publico;

VI - indicacdo dos pressupostos de fato e de direito que determinarem a
deciséo;

VII - observancia das formalidades essenciais a garantia dos direitos dos
interessados;

VIII - clareza e transparéncia das decisdes de modo a propiciar adequado
grau de certeza, seguranca e respeito aos direitos dos interessados;

IX - impulsdo de oficio do processo administrativo, sem prejuizo da
atuacéo dos

interessados; e

X - interpretacdo das normas da forma que melhor garanta o atendimento do
fim publico a que se dirigem. "%

Tal dispositivo € de suma importancia, haja vista que elenca os critérios de
atuacdo, a serem observados pela Administragdo Publica, se espelhando nos principios
basilares que norteiam a atuacdo estatal; ora mencionados e adicionalmente, transcritos a

seguir, conforme consta no art. 2° da Lei n® 9.784/99 que estabelece o seguinte:

“Art. 2° A Administracdo Publica obedecerd, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse
publico e eficiéncia.” '

As decisdes da ANEEL podem ser tomadas em trés niveis ou instancias
permanentes: i) a Diretoria, instancia maxima de decisdo, e que decide em regime de
colegiado; ii) as Superintendéncias, que tem competéncias estabelecidas no Regimento
Interno e/ou recebem delegagdo da Diretoria para decidir sobre temas especificos; e iii) as
Agéncias Reguladoras Estaduais conveniadas com a ANEEL, que recebem delegacéo, via

Conveénio, para as atividades de fiscalizacdo, ouvidoria e mediacao. *®

1%BRASIL. Resolucdo n 081, de 18 de fevereiro de 2003, que alterou a norma organizacional ANEEL 001. Art.
50

YBRASIL. Lei 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Lei do Processo Administrativo Federal. Presidéncia da
Republica. Brasilia, 1999a. Art. 2°

1%SILVA. Rulemar Pessoa. Recursos Administrativos na Aneel: decisdes e proposta de jurisprudéncia.
Disponivel em www.aneel.gov.br/biblioteca/trabalhos/.../Dissertacdo_Rulemar.pdf, acessado em 02.10.11.
1%8CASTRO, Marcus Faro e LOUREIRO, Luiz Gustavo Kaercher Loureiro (orgs.), Direito da energia elétrica no
Brasil: Aspectos institucionais, regulatérios e socioambientais. Brasilia: ANEEL, 2010, p. 33.
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Existem ainda, as denominadas Comissdes Especiais de Licitacdo, criadas
especificamente e com duracdo determinada para realizacdo dos leildes de concessdo de
Geracdo e Transmissdo e, também, para as licitacbes para aquisicdo de bens ou servicos pela
ANEEL.

As decisdes da Diretoria, promulgadas por meio de Resolucgdes, Despachos e
Portarias, bem como as decisdes das Comissdes que tratam de licitacdo de concessdes, sdo
publicadas no Diario Oficial da Unido — D.O.U. As decisbes das Superintendéncias tém sido

promulgadas por meio de Despachos ou Oficios.

Em 27 de setembro de 2004, foi aprovada a Norma Organizacional n° 18,
dispondo acerca dos procedimentos gerais referentes as reunifes publicas da diretoria da
Aneel, nas quais sdo deliberados os processos que envolvam interesses dos agentes do setor
elétrico e dos consumidores, realizadas em local e data previamente definidos e divulgados no

sitio da Aneel na internet.*®®

Desta forma, o processo decisorio da Aneel tornou-se publico e transparente, se
tornando de conhecimento de todos por opcao da agéncia. Se tornando um forma de controlar
0s atos emanados da agéncia e acompanhar de forma transparente as decisfes que norteiam o

mercado regulatorio de energia elétrica.

Nesse contexto, tem-se que as decisOes proferidas pela Aneel que afetarem
direitos dos agentes serdo procedidas por audiéncia publica, conforme transcri¢do do art. 4,
83°, da Lei n° 9724/96:

“Art. 4° § 30 O processo decisério que implicar afetacdo de direitos dos
agentes econdmicos do setor elétrico ou dos consumidores, mediante
iniciativa de projeto de lei ou, quando possivel, por via administrativa, sera
precedido de audiéncia publica convocada pela ANEEL.”*®

Assim, podemos percebe-se a importancia do processo decisério da Aneel na
efetividade da funcdo normativa no setor de energia elétrica, haja vista os conceitos de

transparéncia e publicidade contornarem sua atuacdo e oferecerem ao mercado seguranca

1CASTRO, Marcus Faro e LOUREIRO, Luiz Gustavo Kaercher Loureiro (orgs.), Direito da energia elétrica no
Brasil: Aspectos institucionais, regulatérios e socioambientais. Brasilia: ANEEL, 2010, p. 43.

20BRASIL. Lei 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Lei do Processo Administrativo Federal. Presidéncia da
Republica. Brasilia, 1999a. Art. 4°, §3°.
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juridica no que tange as decisdes emanadas pela agéncia, conquanto auto-estabelece as
limitacGes necessarias as suas fungbes com vistas a garantia de satisfacdo dos interesses

publicos e em respeito aos preceitos legais e constitucionais.

3.4. A Legitimidade, as limitacGes e o controle no @mbito da atuacdo normativa
da ANEEL.

Conforme j& foi dito, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica foi criada pela
Lei n° 9.427, de 26/12/1996, tendo seu regulamento sendo expedido pelo Decreto n°® 2.335,
de 06/10/1997. Havendo suas atribuicdes sido determinadas diretamente por meio de sua lei
instituidora, pois ndo tem previsdo constitucional®®, a funcdo normativa da ANEEL se
limita a edicdo de normas que objetivem regular a sua propria atividade ou esclarecer

conceitos juridicos presentes em lei.??

A Lei da ANEEL define, no caput do seu artigo 2°, a finalidade da agéncia
como sendo “regular fiscalizar a producédo, transmisséo, distribuicdo e comercializacdo de
energia elétrica, em conformidade com as politicas e diretrizes do governo federal”. As
atribuicbes da ANEEL sdo as mesmas comuns a todas as agéncias reguladoras, decorrendo
do disposto nos artigos 29 e 30 da Lei n° 8.987/1995 (Lei de Concessdes). 2

As Agéncias Reguladoras sdo dotadas de poder de fiscalizar e regulamentar as
atividades exercidas pelos particulares em razdo da concessdo dos servi¢os publicos, tendo
como funcdo precipua a edigdo de atos de carater geral, abstratos e impessoais em relacdo aos

setores da economia postos ao seu controle.

A Constituicdo Federal legitimou a base das Agéncias Reguladoras nos artigos
21 (inciso XI) e 177 (8 2° 1ll) do seu texto, explicitando formalmente os setores de

telecomunicagdes e de petrdleo.

Nesse sentido nos ensina Carvalho Filho:

21pjspdem de previsdo constitucional apenas duas agéncias: a ANATEL e a ANP.

22NASCIMENTO. Paulo A. M. M. Exame da legalidade do aumento das tarifas de energia elétrica no Brasil
autorizado em face do racionamento compulsério vigente em 2001/2002. Disponivel em:
<http://scholar.google.com.br/scholar?start=10&q=a+fun%C3%A  7%C3%A30+normativa+da+aneel&hl=pt-
BR&as sdt=0,5>. Acesso em 03.10.2011.

2BRASIL. Lei 9.427, de 26 de dezembro de 1996. Institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL,
disciplina o regime das concessfes de servigos publicos de energia elétrica. Presidéncia da Republica. Brasilia,
1996. Art. 2°.



56

“A essas autarquias reguladoras foi atribuida a funcéo principal de controlar,
em toda a sua extensdo, a prestacdo dos servicos publicos e o exercicio de
atividades econémicas, bem como a propria atuacdo das pessoas privadas
que passaram a executa-los, inclusive impondo sua adequagdo aos fins
colimados pelo Governo e as estratégias econdmicas e administrativas que
inspiraram o processo de desestatizac&o.”

No caso da ANEEL a legitimacdo foi feita por sua lei instituidora, a Lei

9.427/96, onde é destacada sua funcdo regulatoria e a competéncia para editar normas gerais

sobre o setor elétrico, como bem se entende o art. 3°, inciso |, da citada lei:

I - implementar as politicas e diretrizes do governo federal para a
exploragdo da energia elétrica e o aproveitamento dos potenciais
hidraulicos, expedindo os atos regulamentares necessarios ao
cumprimento das normas estabelecidas pela Lei n° 9.074, de 7 de
julho de 1995; (grifamos)

No site da Agéncia (www.aneel.gov.br) é disposta uma biblioteca virtual onde

podemos ter acesso ao conjunto de Resolucbes Normativas da ANEEL, que mais que atos

administrativos, sdo normativos e regulamentos impostos aos agentes do setor elétrico, de

observancia obrigatoria, sob pena de responsabilizacdo, cujas sancdes sdo previstas nos

proprios regulamentos.

Como exemplo, podemos citar a Resolugdo Normativa n® 63/2004, que aprova

procedimentos para regular a imposi¢do de penalidades aos concessionarios, permissionarios,

autorizados e demais agentes de instalacGes e servigos de energia elétrica, bem como as

entidades responsaveis pela operacdo do sistema, pela comercializacdo de energia elétrica e

pela gestédo de recursos provenientes de encargos setoriais. As penalidades previstas nesse

normativo estdo indicadas no seu art. 2°, conforme disposto abaixo:

“Art. 2° As infracBes tipificadas nesta resolugdo sujeitardo a
infratora as penalidades de:

| — adverténcia;

Il — multa;

111 — embargo de obras;

IV —interdicdo de instalacdes;

204CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 18. ed. Rio de Janeiro: Limen Jaris, 2007, p.

435.
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V - suspensdo temporaria de participacdo em licitacBes para
obtencdo de novas concessfes, permissdes ou autorizagBes, bem
como de impedimento de contratar com a ANEEL e de receber
autorizacdo para servicos e instalagdes de energia elétrica;

VI - revogacao de autorizagdo;

VIl — intervencdo administrativa;

VIII - caducidade da concessdo ou da permisséo.

Paragrafo unico. A aplicacdo das penalidades de que trata este
artigo compete:

a) — ao(s) Superintendente(s) responsavel(is) pela acédo
fiscalizadora, nos casos previstos nos incisos | a IV;

b) — a Diretoria, por proposta do(s) Superintendente(s)
responsavel(is) pela acdo fiscalizadora, nos casos referidos nos
incisos V a VII.

c) — ao Poder Concedente, por proposta da ANEEL, na hipdtese
prevista no inciso VI11"?%

A legitimidade da ANEEL para edicdo de normas como a citada acima é de
cunho legal, contudo estd sujeita a inevitavel discussdo da duvidosa constitucionalidade
desses regulamentos frente a atribuicdo privativa dada ao Presidente da Republica pelo art. 84

da Constituicdo Federal.

Bandeira de Melo, nesse sentido, asseverou:

“De toda sorte, ditas providéncias, em quaisquer hipoteses, sobre deverem
estar amparadas em fundamento legal, jamais poderdo contravir o que esteja
estabelecido em alguma lei ou por qualquer maneira distorcer-lhe o sentido,
maiormente para agravar a posicao juridica dos destinatarios da regra ou de
terceiros; assim como ndo poderdo também ferir principios juridicos
acolhidos em nosso sistema, sendo aceitaveis apenas quando indispensaveis,
na extensdo e intensidade requeridas para o atendimento do bem juridico que
legitimamente possam curar e obsequiosas a razoabilidade.” %

Ainda persistem incertezas sérias quanto aos limites de atuacdo das agéncias
reguladoras no que diz respeito ao estabelecimento de regras, principalmente no caso das
agéncias sem previsdo constitucional, como é o caso da ANEEL, o que poderia afetar os
principios da legalidade, do Estado de Direito e da seguranca juridica.”®’

2BRASIL. Resolugdo ANEEL 63, de 12 de maio de 2004. Aprova procedimentos para regular a imposicio de
penalidades aos concessiondrios, permissiondrios, autorizados e demais agentes de instalagfes e servigos de
energia elétrica, bem como as entidades responséaveis pela operacdo do sistema, pela comercializacdo de energia
elétrica e pela gestdo de recursos provenientes de encargos setoriais. Brasilia, 2004. Art. 2°.

2\MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 25. Ed. Sio Paulo: Malheiros, 2008, p. 173.
2'BEGO, Daniel José Justi. Universalizacdo dos Servicos de Energia Elétrica: Evolucdo Histérica e
Necessidades de Regulacdo. ANEEL, 2010, p. 246.



58

No aspecto da universalizacdo do servico de energia elétrica a ANEEL tem
suas atribuicdes definidas pela Lei 10.438/2002, e nesse sentido a Agéncia poderia resumir
sua atuacdo no ambito meramente técnico. No entanto deve-se avaliar também sua
equidistancia dos interesses da Administracdo e dos agentes de mercado, 0 respeito aos
contratos, ao ordenamento juridico e também aos consumidores, bem expressados em sua
propria missdo institucional de proporcionar condi¢bes favoraveis para que o0
desenvolvimento do mercado de energia elétrica ocorra “com equilibrio entre os agentes e em

beneficio da sociedade”.?%®

Nesse diapaséo ha de se inferir entdo que a legitimidade normativa da ANEEL
tem limitacOes e é submetida a regimes de controle, conforme destacamos no capitulo 2 desse

trabalho e que enfatizamos aqui sob a Otica exclusiva da ANEEL.

Dentre as limitacbes e ao controle, ressalte-se que, quanto a ANEEL, o art. 7°
da Lei n°® 9.427/96 prevé a realizacdo de contrato de gestdo entre sua Diretoria e o Poder
Executivo, sendo um instrumento de controle da atuacdo administrativa da agéncia, com
vistas a avaliar o seu desempenho, estabelecer parametros para a administracdo interna da
autarquia, os procedimentos administrativos, além de estabelecer indicadores nos programas

anuais de trabalho.?®

No ambito do controle legislativo (controle externo), o Tribunal de Contas da
Unido (TCU) fiscaliza a gestdo e o desempenho da Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(Aneel), a fim de verificar a legalidade, a eficiéncia, a eficacia e a economicidade de suas

acOes. Essa atuacdo é sistematizada, principalmente, por meio de:

* Acompanhamento dos atos de outorga, € respectiva execucdo contratual, de

concessdo de geracao e transmisséo de energia elétrica;

» Analise da atuacdo regulatoria sobre os contratos de distribuicdo de energia,

especialmente sobre 0s mecanismos tarifarios relacionados a revisao e ao reajuste de tarifas; e

208 BEGO, Daniel José Justi. Universalizacio dos Servicos de Energia Elétrica: Evolugo Historica e
Necessidades de Regulagdo. ANEEL, 2010, p. 246.

209 BRASIL. Lei 9.427, de 26 de dezembro de 1996. Institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL,
disciplina o regime das concessdes de servigos publicos de energia elétrica. Presidéncia da Republica. Brasilia,
1996. Art. 7°.
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* Auditorias acerca da atuagdo do Estado no planejamento, implementacéo, avaliagéo e
regulacdo de politicas publicas, em areas que direta e indiretamente afetam a modicidade

tarifria, a qualidade, a continuidade e o acesso a energia.?*°

Entre os principais avangos na regulacédo, decorrentes dos acompanhamentos
do Tribunal, em processos de outorga de concessdo de geracdo de energia elétrica, destacam-

Se:

a) Aperfeicoamento e consolidacdo da metodologia de definicdo dos custos de capital
préprio e de terceiros;

b) Aperfeicoamento da metodologia de definicdo dos valores de investimento dos
empreendimentos de geracao;

c) Adocdo de medidas para apropriacdo de ganhos de eficiéncia empresarial em prol da
modicidade tariféaria;

d) Aperfeicoamento da avaliagdo dos custos ambientais associados as usinas
hidrelétricas;

e) Maior transparéncia na definicéo da tarifa de energia maxima admissivel.***

O controle do Tribunal de Contas da Unido (TCU) ndo se restringe ao campo
da ANEEL, mas abrange todos os 0rgaos e entidades responsaveis pela gestdo do setor
elétrico, como o MME, a Empresa de Pesquisa Energética (EPE), o Operador Nacional do
Sistema Elétrico (ONS), as empresas publicas e privadas concessionarias de servi¢o publico,
entre outros. Assim, o TCU fiscaliza e avalia tanto as esferas de formulagéo e de execucdo da

politica quanto de regulacdo e de prestacéo dos servicos plblicos.??

Sob o enfoque administrativo, a ANEEL se submete por lei a supervisao
ministerial, ora mencionada no topico 2.2.1, sendo, portanto, vinculada ao Ministério de
Minas e Energia. Devendo assim fornecer relatérios, balancetes, submeter o orgamento-
programa a apreciacdo do ministério, bem como se submeter a auditorias e aprovacdo de

contas e balangos.

No que tange ao controle judicial, a Aneel ficard sujeita ao controle de

legalidade pelo judiciario, ndo devendo este fazer controle de mérito sobre as decisfes da

210 BRASIL. Energia. Concesses e geracdes de energia elétrica. Tribunal de Contas da Unido. Disponivel em
www.tcu.gov.br/controleregulacao e acessado em 01.10.2011, acessado em 02.01.11.
211 H
Ibid.
212 |pid.
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agéncia, a ndo ser que estas se mostrem desarrazoadas e desproporcionais. Da mesma forma,
suas decisdes sempre devem ser motivadas em conformidade com o principio do Hard look,
ora mencionado. Tal principio prevé que as decisdes da agéncia que ndo forem devidamente
motivadas explicitando questdes de fato e de direito podem ser anuladas pelo Poder
Judiciario.

E por fim, tem-se o controle social ou comunitario, ndo menos importante,
consubstanciado na possibilidade de realizacdo de consulta publica e audiéncia publica no
ambito do processo administrativo da ANEEL. Ambos os mecanismos constituem formas
distintas de participacdo popular na gestdo e controle da Administracdo Publica e garantem

um grau maior de legitimidade as decisbes emanadas da agéncia.

Dessa forma, percebe-se que seja pela participacdo da sociedade por meio de
audiéncias e consultas puablicas, seja pelo Judiciario, seja pelo Legislador, seja pela
Administragdo Direta com sua supervisdo, ou seja pelo TCU em seu auxilio no controle
externo, a Aneel, assim como as demais agéncias reguladoras, esta contornada de limitagdes e
mecanismos de controles sob diversos enfoques, a fim de garantir que os interesses publicos
sejam resguardados e que o mercado de energia elétrica tenha maior eficiéncia, transparéncia

e legitimidade em sua atuagéo e em suas decisoes.
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CONCLUSAO

Na consecucdo deste trabalho, pode-se observar que as agéncias reguladoras
brasileiras foram criadas num contexto de desestatizacao de servigos publicos, que passaram a
ser executados pela iniciativa privada, muito embora a titularidade continuasse a ser do
Estado. Marcando, assim, a era do Estado Regulador Brasileiro e implementando uma forma
eficiente de regulacdo dos servicos de modo a garantir a satisfacdo dos interesses da
coletividade.

No que tange ao setor elétrico, cujo modelo encontrava-se esgotado e
carecendo de reformas, suas deficiéncias foram determinantes para a sua reestruturacao. Neste
cenario e em face da nova realidade social foi criada a Agéncias Nacional de Energia Elétrica,
autarquia em regime especial, vinculada ao MME, dotada de autonomia administrativa,
financeira e decisoria, com sede e foro no Distrito Federal. Instituida pela Lei n° 9.427, de 26
de dezembro de 1996 e regulamentada pelo Decreto n° 2.335, de 06 de outubro de 1997.

A agéncia foi criada com o objetivo de fiscalizar e regular a producéo, geracao,
transmissdo e comercializacdo de energia elétrica, de modo a proporcionar as condigdes
favoraveis para o desenvolvimento do mercado de energia elétrica de forma equilibrada e em
beneficio da sociedade. Tudo isso em conformidade com as diretrizes e objetivos do Governo

Federal.

Nesse panorama de demanda regulatéria desempenhada pelos novos agentes
econdmicos, o Poder Legislativo acabou se mostrando incapaz de editar leis suficientes para
tal. Do mesmo modo, a regulamentacdo editada pelo Executivo, por meio de seus mecanismos

estanques, ndo mostrou ser a melhor opcéo.

Dessa forma, as agéncias reguladoras nasceram dotadas de amplos poderes e
autonomia com vistas a propiciar a melhor tomada de decisdo em sua atuacdo e o melhor
resultado para a sociedade. Instituindo, para tanto, preceitos normativos inerentes as suas
atribuicbes, agindo de maneira mais eficiente possivel, levando em consideracdo as
especificidades e complexidade do mercado regulado e a dinamica da evolucdo social.
Portanto as agéncias reguladoras foi conferido o poder para expedi¢do de normas.
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A despeito disso, os doutrinadores divergem quanto a legitimidade do poder
normativo conferido as agéncias reguladoras, frente ao direito constitucional brasileiro, pois
uma interpretacdo rigida das funces do Poder Legislativo vedaria a possibilidade de criacdo

de normas por parte das agéncias.

No entanto, a funcdo normativa atribuida as agéncias reguladoras foi a
interface no ordenamento juridico entre o Direito e as novas realidades sociais. E tal poder foi
atribuido a elas por meio de suas leis instituidoras que lhes garantiram sua legitimidade, de
modo que sua validade decorre da propria missdo atribuida a elas por meio dos diplomas
legais. Logo, ndo faz sentido a existéncia das agéncias reguladoras se ndo puderem exercer

suas funcdes por meio de atribuicdo normativa para a consecuc¢do dos fins publicos.

Muito embora vigore uma discussdo entre os doutrinadores acerca da
constitucionalidade desse poder, em face dos principios da separacdo dos Poderes e da
legalidade, ndo nos afigura que a fungdo normativa das agéncias reguladoras seja
inconstitucional, uma vez que se trata de exercicio de funcdo administrativa, configurando

uma nova espécie de atos administrativos denominados de atos regulatorios normativos.

Dessa forma, este trabalho procurou demonstrar que as agéncias reguladoras
possuem legitimidade em sua atuagdo normativa, acreditando-se que o poder normativo a elas
conferido ndo constituiu ofensa aos principios da legalidade ou separacdo dos Poderes, nem
constituindo ofensa aos preceitos constitucionais e, sobretudo, usurpacdo da funcéo

legislativa.

Mas entende-se que sua validade é derivada de suas leis instituidoras,
constituindo-se em nova modalidade de ato regulatdrio, exercendo a funcdo normativa em
razdo do carater técnico e da complexidade dos setores regulados, sem inovar na ordem

juridica e acompanhando o dinamismo da evolucéo social.

No que tange a Aneel, sua legitimidade advém de sua lei instituidora n® 9427/96,
que dispde acerca da competéncia da agéncia em expedir atos regulamentares no tocante as
especificidades do setor regulado. Sendo tal atribuicdo pressuposto de sua existéncia, haja
vista que a efetividade do papel regulatério e fiscalizador da agéncia ndo haveria de existir
sem a atribuicdo normativa que lhe € inerente e sem as peculiaridades de seu processo

decisdrio independente.
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Neste aspecto, faz-se mister a necessidade de se delimitar mecanismos de
controle quanto a amplitude desse poder, a fim de evitar arbitrariedades e desvio da finalidade
maior do interesse publico. Inseridas nesse contexto, as disposi¢cfes acerca do processo
decisdrio da Aneel, uma vez que nas reunides da diretoria da agéncia sdo emanam as decisdes
em Ultima instancia administrativa, culminando na maior expressdo da fun¢do normativa por

meio de suas resolugdes normativas.

Restou demonstrado, ainda, alguns mecanismos de controles na atuacdo das
agéncias reguladoras, sob diversos enfoques: social, administrativo, legislativo e judicial.
Mereceu destaque, o papel do TCU e o controle social materializado nas audiéncias publicas e
consultas publicas que garantem a legitimidade do poder normativo e a efetividade de suas

decisbes, com transparéncia e publicidade.
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