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Reguladoras na fiscalizacdo da atividade de p@&stdgs servicos publicos. Da evolucéo do
Estado Executor ao Estado Gestor, apresentar-gdadd transformacdo que envolveu os
servigcos publicos no Brasil, para entdo ser esmdaflgéncia Reguladora, em seus aspectos
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INTRODUCAO

Com a chamada “Reforma do Estado”, observou-se modanca significativa no

papel desempenhado pela Administracdo Publicaesagpéo dos servigcos publicos.



Passando da posicdo de Estado-executor para Egtatto- ou gerencial, alguns
servicos essenciais, antes prestados diretamemteeriomlades da Administracdo Direta,
passaram a iniciativa privada. Diante deste novtdesto, onde cabe ao Estado regular as
atividades de interesse publico desempenhadas g@oicybares, surgiram as Agéncias
Reguladoras. Entidades dotadas de autonomia peditiministrativa e econdmico-financeira,

e que tém por finalidade precipua fiscalizar e leaga prestacdo de servigos publicos por
particulares.

Neste sentido, o presente trabalho tem seu fogapel das agéncias reguladoras de
servicos publicos concedidos, sobretudo no queestang conflitos de interesse que emergem
de forma continua nas relagcfes travadas entrecplares prestadores de servicos publicos e
0S usuarios.

Busca-se, assim, a partir da andlise da estrutestasl entidades, destacar a sua
relevancia nesta nova posi¢cao ocupada pelo Estadtendimento das necessidades dos seus
administrados.

Para tanto, se faz necessario observar, a luzeenmgina a doutrina contemporéanea,
a forma como sdo prestados os servicos publicosyaadelegacdo aos particulares e,
principalmente, a submisséo destas atividadesiaoipip da Eficiéncia.

Neste panorama, cumpre delimitar as atribuicbesntgdades reguladoras, além do
contorno que apresentam no direito brasileiro, paese possa compreender as fragilidades
e 0s erros do sistema até entdo aplicado.

E a partir da contextualizacdo da atual situac&osdovicos publicos sob a regulacéo
das agéncias, tornar-se-a possivel estabelecermia tlara os caminhos possiveis para que a
atuacdo destas entidades nesta conjuntura de wadoESestor revele-se verdadeiramente
compativel com os preceitos fundamentais consagnaa@CRFB/88. Apresentando de forma

conclusiva uma nova visao a respeito do contraeial dos atos destas entidades.



1. AEVOLUCAO DO ESTADO GESTOR

Ao final do século XX, no periodo correspondentehamada pds-modernidade, o
Estado se encontrava sob critica cerrada, sobrehadajue tange a preceitos como
ineficiéncia, desperdicio de recursos, morosidadecracia e corrupgao.

Até mesmo em setores onde anteriormente era Wistm @rotagonista e precursor
do progresso econdmico, politico e social, o Esptdeu seu resplendor. Passou-se, assim, a
encarar com ceticismo o seu potencial como instnionge progresso e transformacao.

A maquina estatal brasileira caracterizou-se, agdoda historia, por ser um mar
burocratico, ineficiente e lento, incapaz de satisf as necessidades dos cidadaos.
Apresentava-se como um Estado patrimonialistaaithi@hque n&o dispunha de meios a atuar
de forma agil e eficaz no atendimento aos novoafssque um mundo globalizado exige.

Cumpre registrar, que o inchamento do Estado brasié& um processo continuo de
muitas décadas. A atuacdo econdmica estatal, ngil,Bcameca na década de 40, sob a
inspiracdo da substituicdo das importacdes. Cominitiativa privada fragil, a economia era
impulsionada substancialmente por iniciativa goaerantal. Neste periodo observou-se a
criacdo das primeiras grandes empresas estata@npanhia Siderargica Nacional, a Fabrica
Nacional de Motores, a Companhia Vale do Rio Do @ompanhia Hidrelétrica do Sao
Francisco.

Entretanto, o processo de agigantamento do EstammoOEiico brasileiro se

intensificou a partir da década de 60, sobretuds apmovimento militar de 1964, ao longo



de toda a década de 70, quando foram criadas re@39@ empresas estatais, dentre elas, a
Eletrobras, Nuclebras, Siderbras. Foi o0 que se chata era das empresas "bras".

Como advento da Constituicdo de 1988 e, sobretmmldongo da década de 90, o
tamanho e o papel do Estado passaram ao centrebdbdednstitucional. E a verdade € que o
intervencionismo estatal n&o resistiu a tendénciadial de esvaziamento do modelo no qual
o Poder Publico e as entidades por ele controlatl@s/am como protagonistas do processo
econdémico.

Naquele momento a sociedade brasileira exibiaigiaefio com o Estado no qual se
inseria e ndo desejava vé-lo em um papel onipgtanbérario e desastradamente ativo no
campo econdmico.

O modelo adotado nas ultimas décadas se exawirafEstado brasileiro chegando
ao fim do século XX grande, ineficiente, com botséadémicos de corrupcdo e sem lograr
éxito na luta contra a pobreza, 0 atraso socelexcessiva concentracao de renda.

Surge neste momento o discurso de um novo tempb, soenfoque da
desregulamentacgéo, da privatizacdo e das orgaezagdo-governamentais. No plano da
cidadania, desenvolvem-se os direitos ditos difuscaracterizados pela pluralidade
indeterminada de seus titulares e pela indivisiade de seu objeto. Neles se incluindo a
protecdo ao meio ambiente, ao consumidor e aos &evelores historicos, artisticos e
paisagisticos.

Ao langar o programa de Reforma Administrativa @taBo, o Governo celebrou o
compromisso com a sociedade de melhorar e adequagaina administrativa brasileira a
modernizacdo. As reformas envolveram trés transfod®s estruturais que se
complementam, mas ndo se confundem. Duas delaartivde ser precedidas de emendas a
Constituicdo, enquanto a terceira se concretizoudianee a edicdo de legislacdo

infraconstitucional e a pratica de atos adminiistoat



A primeira transformacao substantiva da ordem eodce brasileira foi a extincao
de determinadas restricoes até entdo existentestal estrangeiro. Na segunda onda de
reformas se deu a chamada flexibilizacdo dos mdispéstatais. E, finalmente, a terceira
transformacdo econdmica de relevo, inicialmenteod@mada privatizacdo, operou-se sem
alteracéo do texto constitucional, apenas comgiedia Lei 8.031, de 12/04/90, que instituiu
o Programa Nacional de Privatizacdo, depois suldditpela Lei 9.491, de 09/09/97.

Dentre os objetivos fundamentais do programa dastacse, nos termos do art. 1°,
incisos | e IV da Lei 9.491/97: reordenar a posigdtratégica do Estado na economia,
transferindo a iniciativa privada atividades indieynente exploradas pelo setor publico;
contribuir para a modernizacao do parque indusdoaPais, ampliando sua competitividade e
reforcando a capacidade empresarial nos diversoesala economia.

O programa de desestatizacdo efetivou-se mediéiategdo, em leildo nas bolsas
de valores, do controle de entidades estatais) @ntque exploram atividades econdmicas
como as que prestam servigos publicos e da comcels&ervicos publicos a empresas
privadas.

A reducdo expressiva das estruturas publicas devericdo direta na ordem
econbmica ndo espelhou um modelo que possa sdifichEto com o Estado minimo. Ao
contrério, apenas houve o deslocamento da atuatataledo campo empresarial para o
dominio da disciplina juridica, com destaque parpl@cdo de seu papel na regulagédo e
fiscalizacdo dos servicos publicos e atividadesi@eucas.

Com efeito, observando o sistema constitucionalinjggrado pelas reformas
descritas, € possivel sistematizar, por diferecriédrios, as formas de intervencdo do Estado
no dominio econémico.

Conforme o entendimento apresentado pela doutongemporanea, as formas de

intervencao do Estado no dominio econémico classifise em poder de policia, incentivos a



iniciativa privada e atuacdo empresarial. Desta®rdem trés conjuntos de mecanismos de
intervencao estatal no dominio econdémico: discglfomento e atuacédo direta.

Inicialmente, o Poder Publico interfere na ativielagicon6mica, tracando-lhe a
disciplina, mediante a edicdo de leis, de regulansea pelo exercicio do poder de policia.
Neste aspecto, o Estado exerce competéncias neasgtimarias editando normas decisivas
para o desempenho da atividade econbmica, alguprasntatriz constitucional, como o
Caodigo de Defesa do Consumidor.

Exerce, ainda, competéncias normativas de cunhonedrativo, com a edicdo de
decretos regulamentares, resolucdes, deliberagim$arias, algumas em dominios de
extrema relevancia como a politica de crédito e eanbio.

Desempenha também o poder de policia, restringthaotos e condicionando o
exercicio de atividades em favor do interesse igoletcomo exemplo, policia ambiental ou
sanitéaria.

Por fim, e este € um ponto relevante para este@l@stuEstado interfere na ordem
econdmica mediante atuacao direta. Sendo, todatassario distinguir estas duas hipoteses:
a prestacao de servigcos publicos e a exploracativdiéades econdmicas.

Numa analise inicial, sem detalhar aspectos orgareduncionais da Administracao
Pulblica, cumpre registrar que 0s servicos publpadem ser prestados diretamente pelos
orgaos despersonalizados integrantes da Admirdstragi, indiretamente, por entidades com
personalidade juridica propria.

No que tange a prestacdo indireta ha ainda, dussibjia@ades, pode o Estado
constituir pessoas juridicas publicas (autarquias@acdes publicas) ou privadas (sociedades
de economia mista e empresas publicas) e, med&ntatorgar a tais entes a prestacédo do

servico publico, seja de educacao, agua, eletdeidseja qualquer outro similar.



Ha ainda a possibilidade de o Estado delegar @iivia privada, mediante contrato
ou outro ato negocial, a prestacdo do servico.ilg#mse ai de figuras juridicas peculiares,
COMO a concessao e a permissao.

E, assim, constatado que Estado ndo dispbe desoscauficientes para todos os
investimentos necessarios a satisfacdo das neadssida populacéo, sobretudo em frente a
exigéncia de adequacéao tecnoldgica ao mundo gialgali E que, além disso, ao longo do
tempo revelou-se um mau administrador, implemes&o-processo de transferéncia para o
setor privado da execucao de ampla gama de sepidiisos.

Dentre as varias consequéncias da nova ordemcdestaconforme afirma Moreira
Neto (2005, p. 4), “o surgimento da ideia-for¢cgpdaatizacéo”, que embora possa significar
muitas coisas, pode ser sintetizada como uma rag&al dos proprios limites do Estado
perante a sociedade contemporanea.

Com efeito, o fato de determinados servicos publsgrem prestados por empresas
privadas concessionarias ndo modifica a sua nayrélalica. O Estado, igualmente, reserva
para si responsabilidades e deveres em relacé@@astacdo adequada e eficiente.

Observa-se que a reforma neste ponto resultou dudiséica transformacao no papel
do Estado. De protagonista na execugcdo dos servigms atuacao direta, suas funcdes
passam a ser as de planejamento, regulacio eziaséa.

E, nesse contexto historico, onde hd uma separag&onitida entre o setor publico
e 0 setor privado no que se refere ao atendimeasoneécessidades dos administrados,
emergem, como personagens fundamentais, as agéagidadoras. Entidades para as quais
o Estado transfere as funcfes de regulacao eifiacab dos servigos publicos prestados por
particulares.

Observa-se, como afirma Marques Neto (2005), a ngaddo foco da regulacéo,

com o deslocamento da regulacdo levada acabo amtemte pela empresa estatal, agente



econdmico, para uma regulacdo externa ao operdel@rminada por um compromisso com
0S interesses dos usuarios e, consequentementepeanaieavel aos interesses e controles da

propria sociedade.

2. SERVICOS PUBLICOS

Em sentido amplo, todas as atividades desempenhzelasEstado podem ser
chamadas de servi¢cos publicos. Assim, 0 conceitgetieico publico pode se estabelecer
como a atividade da Administracdo que tem comolifiade assegurar a satisfacdo das
necessidades essenciais ou secundarias da sociedadeleradas como tal por lei, e nas
condicfes impostas de forma unilateralmente pépria administracao.

Devem ser destacados, entretanto, dois elementodarhentais, por vezes
esquecidos pela doutrina, que identificam o serpigiolico. De um lado deve-se observar o
substrato material que esta envolvido, ou seje&rag® publico é uma prestagdo fornecida
aos administrados. De outro, um substrato fornvédieaciado pelo regime juridico de direito
publico que se submete a prestacao.

Neste sentido, conforme a doutrina de Mello (2062possivel conceituar servi¢cos
publicos como sendo toda atividade de oferecimdetaitiidade ou comodidade material,
fruivel diretamente pelos administrados, prestada fBstado ou por quem Ihe faga vezes, sob
um regime de direito publico — portanto, consagratio prerrogativas de supremacia e de
restricdes especiais — instituido pelo estado &wr fdos interesses que houver definido como

préprios no sistema normativo.
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Destaca-se que o0 conceito de servico publico ermget atualmente,
suficientemente delineado pelos Principios Corgtihais incertos na Carta de 1988. O que
significa dizer que temas, como a soberania, aidAge da pessoa humana, a cidadania, os
valores sociais do trabalho e da livre iniciatigagrradicacdo da pobreza, bem como os
Direitos do Consumidor, devem servir como pontodeaalores, axiomas basilares a serem
perseguidos no desenvolvimento da atividade presiad

Isso posto, no que tange ao modo de prestacacs destacos, ha a prestacao direta,
desempenhada pelas pessoas juridicas de direit@guentrais, caso em que o0 préprio
Estado é quem executa as atividades, e em corttdapar prestacao indireta, que € efetivada
por pessoas juridicas da administracdo indiretpasipessoas de direito privado delegatarias
do Poder Publico.

Nesta ultima forma de prestacdo dos servicos mslidesempenhada por entidades
da iniciativa privada, encontra-se o foco destaofr que torna imprescindivel uma analise

mais detalhada do tratamento que o ordenamenthdonpatrio reservou a matéria.

2.1 PRESTACAO DOS SERVICOS PUBLICOS POR ENTIDADE® DNICIATIVA

PRIVADA

A Constituicdo Federal traz no seu artigo 175 éigdmfundamentais quanto a forma
como deve se proceder a prestacao dos servicoggripbr meio de entidades da iniciativa
privada.

Vislumbra-se, assim, um carater predominantemenibliqp da concesséao

decorrente do texto constitucional. Sendo certo, gmesmo quando prestado pelo
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concessionario, 0 servico publico € de incumbénimaEstado, decorrendo dai, que a
concessao ou permissdo do servico publico posguneejuridico de direito publico, nédo
podendo se perder de vista que tal atividade énarigmente do Estado.

Ao lado da previsédo constitucional acima apontadardenamento juridico patrio
conta com as Leis n° 8.987/95 e 9.074/95, quermade forma detalhada as condicbes de
operacionalizacdo das concessdes e permissoes.

Observa-se, em ambas as hipoteses, a via obrgakdicontrato administrativo para
operar a transferéncia a particulares de certagdadies reservadas a Administracéo.
Destacando-se que a permissdo em particular sseapgecomo um contrato de adesao,
presentes ainda os aspectos da precariedade wodaldidade unilateral pelo ente publico.

Na concessao, existe a sujeicdo a todas as impses® Administracdo Publica
necessarias a formalizacdo do ajuste, como a zagéon por lei especifica, a regulamentacao
por decreto e a concorréncia.

Neste modelo normativo de concessao e permissfoder concedente detém a
faculdade de, a qualquer tempo, no curso da relpgética estabelecida contratualmente,
retomar o servigo concedido, passando a executi#etamente.

Em contrapartida, toda a regulamentacéo do secagoedido ou permitido compete
a Administracdo Publica, que o faz por normas dasduaturezas, a saber: contratual e
regulamentar.

No que se refere as normas de natureza regulambétar dever imposto ao poder
concedente de exigir a prestacdo em carater gegallar, permanente, com tarifas modicas e,
sobretudo, eficiente.

Trata-se, por evidéncia, de fatores que a promtmirastracdo, quando presta de
forma direta o servigo publico, precisa ter emaviflecorrem dos principios constitucionais

dos quais o administrador ndo pode se afastar seng®enho de sua atividade e que, no caso,
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as entidades privadas que desenvolvem essas d#sgidde natureza publica também se
encontram vinculadas.

Conclui-se, conforme sustenta Marques Neto (20§%g, a reducéo da intervencéo
do Estado no dominio econémico enseja a necessidad@strumentos de intervencéo
indireta naqueles setores em que se entende inuente ou ndo recomendavel deixa-lo ao
livre e exclusivo interesse dos atores privados.

Concomitantemente, desenvolve-se um novo patamerte&l®@encionismo que pode
se chamar de residual ou subsidiario, mas que @a@presenta pequeno nem perfunctorio.
Para este novo perfil de Estado, entendido porasuitomo Estado regulador, surgem as

agéncias reguladoras como instrumentos por exdaléessa nova etapa da acao estatal.

2.2 PRINCIPIO DA EFICIENCIA NOS SERVICOS PUBLICOS

Inicialmente, o dever de eficiéncia correspondenado como a administracao deve
atingir os seus fins e qual deve ser a intensidadelacao entre as medidas que ela adota e os
fins que ela persegue.

Alguns entendem a eficiéncia como o dever de aradtracdo escolher o meio que
impliqgue menos dispéndios financeiros, devendo mimidtrador escolher a op¢ao mais
barata entre as possiveis, sem que com isso stgtadas os fins administrativos.

Por outro lado, h4 quem entenda que o dever diémfia impde promover o fim do
modo mais satisfatorio possivel, deixando de ladanalise financeira no momento da
deciséo. Aqui o dever de eficiéncia esta asso@adiever da boa administragdo, ao méximo,

de realizagdo das finalidades administrativas. iétfte seria na verdade a atuagdo da
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administracdo que promove de forma satisfatéringsem termos quantitativos, qualitativos
e universais. Logo, ndo bastaria, para alcancdici&recia, que a administracdo escolha os
meios adequados, sendo imprescindivel a tantoidagétia promocéo dos fins que Ihe sao
atribuidos.

No que se refere aos servicos publicos, o princi@iceficiéncia, conexo com o
principio da continuidade, reclama que o PoderiBallsle atualize com 0S novos processos
tecnoldgicos, de modo que a execucdo seja maigipyea com menor dispéndio.

Cabe a Administracdo, periodicamente, promover aiagio sobre o proveito do
servico prestado. Podendo, desta forma, ampliaestagtéo de certos servigcos ou reduzir em
outros casos, procedendo-se a adequacéo entragsedemanda social.

Ao se referir ao regime das empresas concessisn&igpermissionarias, a
Constituicdo Federal determina que tais particalamaboradores, a par dos direitos a que
fardo jus, tém o dever de manter adequado o seque®xecutarem, exigindo-lhes, portanto,
observancia ao principio da eficiéncia (art. 1&sagrafo unico, IV da CRFB/88).

A necessidade de que a Administracdo atue coméedia, curvando-se aos
modernos processos tecnoldgicos e de otimizacdsuds funcgdes, resultou inclusive na
Emenda Constitucional n®. 19/98, que incluiu no&ftda CF o principio da eficiéncia entre

os postulados principiolégicos que devem guiarbjstivos administrativos.

3. AS AGENCIAS REGULADORAS

3.1 ORIGEM HISTORICA
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A origem historica das agéncias reguladoras sguass Estados Unidos no final do
século XIX, inicio do periodo intervencionista logeos o liberalismo. Surgem para enfrentar
0s monopolios e a concorréncia desleal praticadlas lerrovias norte-americanas.

Atualmente nos Estados Unidos, podem-se vislumtrés espécies distintas de
agéncias, as reguladoras independentes, as quigeientes e as executivas. Este modelo
norte-americano acabou por influenciar os demaisepa que copiaram ou adaptaram,
introduzindo-o na estrutura administrativa do Estad

Dentre as espécies apontadas, as agéncias re@daddependentes sdo aquelas que
mais influenciaram e assim melhor espelham o modelotado pelo Estado brasileiro.
Apresentam-se como entidades administrativas antés@ altamente descentralizadas, com
estrutura colegiada, sendo seus membros nomeadoyaprir mandato fixo do qual s6
podem ser exonerados em caso de deslize adminstai falta grave. A independéncia
dessas agéncias traduz ainda a sua discriciondeie@@nica, ou seja, suas decisdes sao

baseadas em critérios puramente técnicos.

3.2 ESTRUTURA DAS AGENCIAS REGULADORAS NO BRASIL

No Brasil, as agéncias reguladoras foram introdgjakela legislacdo sob o formato
juridico de autarquias, sendo classificadas conesetta Administracdo Publica Direta, com
personalidade juridica de direito publico. Nestatige, estdo sujeitas ao mandamento do art.
37, XIX da Constituicdo, de forma que sua criagd@imente podera se efetivar mediante lei

especifica.
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Trata-se, todavia, de autarquias ditas especiaijup dotadas de prerrogativas
proprias, caracterizadas, sobretudo, por um grewadb de autonomia em relacdo ao Poder
Publico.

Institui-se, assim, um regime juridico especial yisa a preservar tais entidades de
ingeréncias indevidas, sobretudo por parte do Bstade seus agentes politicos. Busca-se a
demarcacdo de um espaco de atuacado de legitimiidisariedade, onde devam prevalecer
juizos técnicos sobre as valoracdes politicas.

Diante da necessidade de se resguardarem essegumstaspeciais de injuncdes
externas inadequadas, o ordenamento juridico pa&uiorgou-lhes autonomia politico-
administrativa e autonomia econdémico-financeira.

A autonomia politico-administrativa materializa-spor um conjunto de
procedimentos, garantias e cautelas, dentre os qaalestacam 0s seguintes: nomeacao dos
diretores com lastro politico; mandato fixo de tas quatro anos; impossibilidade de
demissdo dos diretores, ou seja, de perda do nmarglvo falta grave apurada mediante
devido processo legal.

A autonomia econdmico-financeira denota a capaeidiad agéncias reguladoras de,
além das dotacdes orcamentarias gerais, arrecadeitas provenientes de outras fontes,
como taxas de fiscalizacdo e regulagdo, e até mpanticipacfes em contratos e convénios
firmados

Neste aspecto, deve-se observar que as leis idstdéis da maioria das agéncias,
federais ou estaduais, estabeleceram taxas ddizég@® ou regulagdo do servi¢co publico
objeto de delegacao, o que constitui uma das irmpi@s$ fontes de receita dessas autarquias.

Existe na doutrina certa divergéncia quanto a eaturdesse recolhimento; pois
enquanto alguns sustentam tratar-se de taxa pnogmie dita, outros defendem tratar-se de

preco contratual, cobrado pelo Poder Concedentdelegatarios.
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Com efeito, conforme sustenta Barroso (2002, ps@Jyo nas hipoteses em que o
Estado € o titular do bem ou do servico que passa atilizado ou prestado pelo particular,
cobrancas destinadas a custear o0 servico de figcab dificilmente poderdo deixar de ter

natureza tributaria.”

3.3 AFUNCAO REGULADORA E AS ATIVIDADES DAS AGENCIA

Inicialmente, cumpre destacar a diferenca entrangdio reguladora ou atividade
regulatoria e a funcao regulamentar ou atividadeedelamentacéo. A diferenciacéo torna-se
imprescindivel no estudo das agéncias por ser adipgnsionar a amplitude das atividades
desempenhadas por estas entidades.

Enquanto a regulamentagédo consiste em disciplineterminadas atividades
mediante a emisséo de atos ou comandos normagivegulacdo, além de abranger a funcéo
regulamentar, envolve as atividades de fiscalizagkercicio do poder de policia, de
conciliagao, dentre outras.

N&o se pode assim, restringir a fungédo reguladordesempenho de competéncias
normativas, sendo certo que seu contetado € mait anyariado. A regulacdo contempla
uma gama mais ampla de atribui¢cdes, relacionaddesempenho de atividades econdmicas
e a prestacdo de servigos publicos, incluindo sseiptina, fiscalizacdo, composi¢cdo de
conflitos e aplicacao eventual de sangdes.

No quadro de competéncias conferido as agénciasadkyas no Brasil, observa-se
um conjunto diversificado de tarefas, dentre assgs@ destacam: o controle de tarifas, de

modo a assegurar o equilibrio econébmico e finaocdo contrato; a universalizacdo do
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servico; o fomento da competitividade, nas areasqueis nao haja monopolio natural; a
fiscalizacdo do cumprimento dos contratos de cadme arbitramento dos conflitos entre as
diversas partes envolvidas, consumidores do serpigder concedente, concessionarios, a
comunidade como um todo, investidores potenciais et

A funcéo reguladora desenvolvida pelas agénciassapta-se, portanto, como um
hibrido de atribuicbes de natureza variada, fizadbras e negociadoras, normativas,
gerenciais, arbitradoras e sancionadoras. Trattesem complexo de funcbes classicas —
administrativas, normativas e judicantes —, onde®stata apenas a variacdo do método
decisorio.

Com efeito, no dominio da funcdo reguladora devewdgminar as escolhas
técnicas, reservadas das disputas politico-padiglae das ingeréncias dos debates
congressuais, mais adequados as escolhas politcioiatrativas.

A partir da classica divisdo de funcbes no ambibo Estado, torna-se possivel
sistematizar o conjunto de atividades das agéndassificando-as em atividades executivas,
decisorias e normativas.

A atividade executiva, traduzida na auto-admingstoa da agéncia, abarca a
implementacdo das politicas publicas pelas diegrifixadas pelo legislador, além da
concretizacdo e individualizacdo das normas relatente ao setor publico ou privado
regulado. Tem-se aqui 0 espaco de atuacao onde sttados os atos de fiscalizacédo, bem
como os de natureza sancionatoria, decorrentegstuchprimento das normas previamente
estabelecidas.

Destaca-se que as leis que tratam da matéria detenmque as agéncias nao
mantém vinculo hierdrquico ou decisério com a Adstriacdo Direta ou com qualquer 6rgéo

governamental. Ndo ha assim previsdo de recursarigco impréprio contra suas decisoes,
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dirigido a Administracdo Direta. As agéncias fumem, portanto, como ultima instancia
administrativa para julgamento dos recursos cE®us atos.

Institui-se assim um cenario onde se afigura inadiveél que as decisdes tomadas
pelas agéncias possam ser revistas ou modificadasalgum agente politico. Por
consequéncia, o controle do Poder Executivo sobreaggéncias reguladoras limita-se a
escolha de seus dirigentes, de forma que sejatghran autonomia que lhes € assegurada
pelas leis instituidoras. A subordinacao das desistas agéncias impediria a implementacao
eficiente da regulacéo das atividades que envotigeersos interesses antagonicos.

Por sua vez, a funcéo decisoria das agéncias denateompeténcia para resolucéo
de conflitos estabelecidos dentro do setor por rlgslados, entre consumidores e agentes
econdmicos, isto €, prestadores de servi¢os, ceIDOB$I0S e 0 proprio ente estatal. Estdo as
agéncias autorizadas por lei a dirimir controvérsgacom base em critérios técnicos exercer a
funcao deciséria como um arbitro.

Discute-se qual o espaco de controle jurisdicial@al decisdes das agéncias, o que
significa aventar a possibilidade de revisao jadiciessas decisdes. Pode—se afirmar que,
tendo em vista o principio da inafastabilidade desao ao Poder Judiciario (art. 5°, XXXV,
CF), ndo seria possivel impedir que as decisdesagéncias se submetam a apreciacédo
judicial. Entretanto, tratando-se de ato administpa o controle judicial, conforme aduz a
doutrina tradicional, estaria limitado aos asped@degalidade, ndo alcancando o mérito da
decisdo administrativa.

Contudo, esse entendimento vem sendo flexibilizagla doutrina mais moderna
sobre o0 tema, que aponta algumas excecdes qualitegnte importantes, a luz do poés-
positivismo e da normatividade dos principios. Sust-se a aplicacdo de principios com

reflexos importantes no direito administrativo, tlenos quais o da razoabilidade, da
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moralidade e da eficiéncia, ndo sendo mais posafiretar de forma absoluta, que 0 mérito
do ato administrativo ndo é passivel de exame.

Assim, no tocante as decisdes das agéncias regata@oposicao do Judiciario nesta
nova realidade deve ser de relativa autocontersginente devendo invalida-las quando nao
resistirem a testes constitucionalmente qualifisadomo os da razoabilidade, moralidade e
eficiéncia, além de outros, como os da isonomia éighidade da pessoa humana.

Finalmente, cumpre destacar que, além das ativsddidigs executivas e decisorias,
as agéncias reguladoras desenvolvem, autorizadas [®s que as instituem, atividade
normativa de largo alcance.

Trata-se, isto é certo, de uma das questdes mi@imigas que envolvem o tema das
agéncias reguladoras. Residindo toda controvéraigpassibilidade de a lei atribuir aos
agentes administrativos um espaco discricionariplano que em alguns casos configura
verdadeira delegacéo de funcdes legislativas neddses em que se transfere inteiramente a
competéncia para a disciplina de determinada raatéri

Estabelece-se, portanto, o confronto entre essanade delegacdo de funcéo
legislativa com o principio da legalidade que, apee atualmente sofrer uma releitura diante
da necessidade de desburocratizacdo do Estadonuzond constituir uma das mais
imprescindiveis garantias individuais.

Cumpre observar que, diante da necessidade dewdmadstatal atuar de forma agil
e eficiente, com o fim de apresentar o0s resultadeperados pela sociedade no
desenvolvimento de suas tarefas, servindo-se pamto tde conhecimentos técnicos
especializados, se exige hoje uma reformulagéo lidites impostos pelo principio da
legalidade.

Diante deste quadro, o ponto de maior desafio aidéamente da necessidade de se

fixar os limites de exercicio do poder normatives dayéncias reguladoras. Trata-se, em



20

sintese, de determinar até que ponto é validax@ilizacdo do principio da legalidade, para
gue nao se configure uma usurpacao de compet@éngige acabaria por prejudicar a propria
legitimidade da atuacéo de relevante valor so@al afjéncias em determinado setor por ela
regulado.

Destacada a relevancia da fixacdo destes limitesyto € que diante do cenario de
um Estado Regulador, torna-se imprescindivel saddide certas matérias do dominio da lei.
Configurando a atividade normativa das agénciaserdelvida com base em critérios
técnicos especificos, o meio adequado a se estabelecorreta disciplina de determinado
setor regulado, com vista se obter resultados quesentem eficiéncia, celeridade e

moralidade.

4. AGENCIAS REGULADORAS E O CONTROLE DA EFICIENCI®0OS SERVICOS

PUBLICOS

Diante do quadro de atividades de competéncia gisceas reguladoras, destaca-se
a atividade de fiscalizacdo do cumprimento dosratwg de concessao de servi¢os publicos, a
fiscalizacdo sobre a propria atividade prestadoresenhpenhada pelas empresas
concessionarias, além da atividade deciséria, pelel as agéncias resolvem conflitos
estabelecidos entre os agentes econdmicos que atugetor e entre eles e os consumidores.

Como bem delineado por Barroso (2002), as agénegagadoras tornaram-se pecgas
fundamentais no ambicioso projeto nacional de mighda qualidade dos servigos publicos e
de sua universalizacdo, integrando ao consumodadania e a vida civilizada enormes

contingentes mantidos a margem do progresso materia
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Com efeito, as agéncias reguladoras foram idea&ad atuar num ponto
equidistante em relacdo aos interesses dos usuddssprestadores dos servicos publicos
concedidos, bem como do proprio Poder Executivofddma a viabilizar sua “imunidade”
em frente as pressdes conjunturais ou influénmitigas que possam prejudicar ou impedir
o alcance dos resultados esperados pela sociedaim @tuacdo no setor regulado.

Neste sentido, Marques Neto (2005) destaca, deadm & presenca de demandas
ditadas por uma nova fase do capitalismo, com $eigées mais transnacionalizadas e
financeiras, de outro as pressdes de uma socienlageentemente complexa, fragmentada,
heterogénea e cada vez mais titular de postulapdesmelhor atendimento de suas
necessidades de cidadania e de consumidora deaseevpoliticas publicas.

Entretanto, apds pouco mais de uma década do snprdas primeiras agéncias, a
propalada melhoria na qualidade dos servicos palicdo vem sendo percebida pela
sociedade. Em diversos setores, como transpoelscas de agua e esgoto, energia elétrica
dentre outros, as melhorias sdo minimas, e os @rad apresentados sdo 0s mesmos do
tempo em que o Estado figurava como executor dadaades.

O sentimento que comecga a sedimentar na opinidoutiico em geral é de que
houve apenas uma “maquiagem” da estrutura prestdciBassando a sensacéo de que 0s
acordos firmados pelo Estado ndo trouxeram qualdpemeficio aos usuarios, somente
apresentando vantagem as empresas concessiorasasvios publicos, que vém obtendo
resultados expressivos sem despender maioresimeesbs.

Tal cenério, onde a todo instante se tem noticialacdo dos direitos dos usuarios
dos servigos publicos, pode em grande parte sbuio a auséncia de atuacdo efetiva das
agéncias instituidas para regular aquele determiseiwbr.

De fato é possivel observar o descumprimento asitedos contratos de concessao

por parte das concessiondrias de servicos publicesdeixam de realizar dentro do prazo os
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investimentos pactuados sem que com isso sofrarfgugrasancao por parte do ente
regulador.

Constata-se a inexisténcia de uma efetiva fisgg@lzaobre a forma de prestacéo dos
servicos, com a aplicacdo de penalidades por idsacometidas, por metas de desempenho
nao alcancadas, além da auséncia de uma regusisfat®ria ponte de comunicacdo com o0s
USUArios.

Por consequéncia, conclui-se que a funcdo decisdestinada a resolucdo dos
conflitos de interesse que envolvem, sobretudoglimstos do usuario, também ndo vem
sendo desempenhada de forma eficiente, ndo haventd repressdo expressiva as
irregularidades apresentadas.

Sem aventar as possiveis questbes de ordem pditaté mesmo econdémica que
expliquem o déficit de atuacdo apresentado pel@scas, cabe trazer a discusséo acerca da
possibilidade do controle dos seus atos pelo Rhd#ciario.

Diante da violagcdo de direitos dos usuarios fundaga principios constitucionais
superiores por entes que prestam servicos fundaimesxd desenvolvimento do pais, bem
como da ineficiente atuag&o das entidades cria@@sgpfiscalizacao das referidas atividades,
questiona-se qual posicdo deve ser adotada peler Rdliciario, e quais os limites e

fundamentos que devem nortear uma eventual atsagéioeste cenario apresentado.

CONCLUSAO

Com as reformas ocorridas no Estado brasileiroditasas décadas, constatou-se

relevante mudanca no paradigma da atuagcdo estafaiestacdo dos servigos publicos e no
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desempenho de atividades econbmicas, 0 que residtonesma forma na mudanca do foco
da acéao regulatoria.

Claramente, o objetivo principal da nova regulagadmlementada pelas agéncias
reguladoras, deve ser o oferecimento de utilidgo@slicas a uma maior parcela da
populacdo, em niveis de qualidade crescente, deforinterrupta, com liberdade de escolha
e mediante precos mais vantajosos para 0 usuagiaene ser respeitado como consumidor
que é. Trata-se, pois, de um conjunto de vetorenqueiam a atuacao estatal, e que podem
ser sintetizadas como a materializacao do princgieficiéncia.

Neste sentido, realizando um balanco da atuacaagfaxias reguladoras, verifica-
se gue sua atividade ndo esta logrando protegaramtg os interesses dos individuos que
consomem ou deveriam consumir o produto das atleslaecondémicas e prestacionais
sujeitas a sua regulacdo. Passa-se, entdo, a raegestatrole a ser exercido pelo Poder
Judiciario como uma possivel saida a crise que camaflorar.

Com efeito, para que se estabeleca a forma dedatudw; Poder Judiciario sobre
determinada matéria faz-se imprescindivel primedrsten fixar a disciplina constitucional
propria, com 0s principios e regras aplicaveis. &um com tais parametros de atuacéo
estabelecidos torna-se possivel vislumbrar solug@gsmas aos problemas apresentados.

Neste sentido, consoante o entendimento firmadidoo&ina tradicional, o controle
dos atos administrativos, incluindo-se os das agémeguladoras, estaria limitado ao exame
de sua legalidade, basicamente a observancia ddodenocesso legal, sem alcancar o0 mérito
da decisdo administrativa.

Tratando-se de ato de uma agéncia reguladora, smdenfere ao agente publico
um espaco de maior discricionariedade, sobretuddotem vista uma fundamentagao por

critérios técnicos especificos, a possibilidade amtrole do mérito nos termos do
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entendimento firmado pela doutrina tradicional e&tpraticamente inviabilizado, restrito ao
controle de legalidade do ato.

Contudo, tal situacdo de imunidade de que gozamatos da Administracéo,
entendida como compativel com o principio da inddpacia dos poderes, vem
progressivamente sofrendo excecdes, de modo agjegahseja possivel se falar, conforme
sustenta Moreira Neto (2005, p. 8), numa “sindigddle do mérito do ato administrativo”.

Com efeito, mediante técnicas de controle cadanvaiz sofisticadas, como as do
desvio do poder, da razoabilidade e da propordaedé, a jurisprudéncia e a doutrina
moderna vém flexibilizando o entendimento tradielprpossibilitando uma analise mais
profunda do ato administrativo, chegando-se ao exa@mrproprio merito a partir do confronto
com os referidos preceitos.

Neste cenario que vem se firmando, torna-se pdsaslambrar como legitimo o
controle judicial dos atos das agéncias reguladsuascuidam de matérias afetas aos servicos
publicos tendo como premissa fundamental a obseiev@lio principio da eficiéncia.

Atualmente, sob a influéncia do pds-positivismaaendrmatividade dos principios,
firmaram-se em relag@o aos servigos de relevatgsesse social, novos canones publicos de
universalidade, generalidade, qualidade e, solwetfttiéncia. Concretizando uma busca a
sempre obter-se o melhor resultado possivel emoterde qualidade e de continuo
aperfeicoamento dos servigos prestados.

E admissivel, nesta linha de pensamento, que o Badiiario, mediante os 6rgéos
que o compde e atuam de forma a garantir 0 acessodiedade a justica, exerca o controle
com fundamento na eficiéncia, tanto do servicotptespelas concessionarias como dos atos
das agéncias reguladoras.

Conclusivamente, deve restar claro que o caminlwoénéd abandono dos tragos

fundamentais estabelecidos pela doutrina traditim matéria de controle do ato
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administrativo, mas sim buscar a protecéo dostdgelos usuarios dos servigcos publicos em
frente a atos das agéncias reguladoras que, sulmwetd testes constitucionalmente
qualificados, devem ser afastados pelo Poder Auidici

Tal conclusdo, ndo visa inviabilizar as agénciagulegloras como pecas
fundamentais que s@o no contexto de busca de neelfoiqualidade dos servigos publicos e
de sua universalizacdo. Trata-se apenas de uméglosslucado a crise que ressalta num

sistema recém instituido.
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