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RESUMO

A questéo relativa as Agéncias Reguladoras no Direito brasileiro € teméatica
recente que decorre da adaptacdo do Estado as necessidades da sociedade.
Incumbidas da regulacdo de determinadas atividades, as Agéncias
Reguladoras surgem como reflexo do surgimento Estado pds-moderno e sao,
como resultado da técnica da descentralizagdo administrativa, dotadas de
poder de policia para a consecucdo de suas finalidades institucionais.
Considerando-se a presenca do poder de policia dentro da atividade de policia
realizado pelas Agéncias Reguladoras, bem como que o poder de policia
importa, invariavelmente, em restricdo as liberdades individuais, é necessario
fixar os limites que referido poder pode assumir na atividade regulatéria
desempenhada pelo Estado.

Palavras-chave: Agéncias reguladoras, poder de policia, eficiéncia,
legitimidade.

1 INTRODUCAO

O modelo liberal de Estado, apesar de representar um marco historico
fundamental na ordem econdmica, comeca a apresentar falhas insuperaveis
que demandam uma reformulacdo das estruturas sociais e econdémicas
voltadas a melhor representacdo da sociedade.

Efetivamente, a massificacdo das relacbes intersubjetivas e o
aprofundamento e condensacédo destas, por exemplo, acarretaram mudancas
estruturais no Estado, na medida em que este, para continuar sendo util a
sociedade, teve que aperfeicoar sua atuagao.

O intervencionismo econbmico, que compreende, dentre outras
modalidades, a regulacdo, € consequéncia direta da constatacdo da
ineficiéncia do modelo estritamente liberal de ordem econbGmica. Neste
contexto, as Agéncias Reguladoras s&o criadas no ordenamento juridico para

gue o intento intervencionista do Estado possa ser concretizado.



2 AS AGENCIAS REGULADORAS

2.1 Origem

Quando se fala em Estado Democratico de Direito® esta a se tratar de
um modelo de Estado que é produto de uma série de acontecimentos sociais e
politicos.? Justamente em raz&o da historicidade que marca um modelo estatal,
observa-se que o Estado, longe de ser uma construcao inflexivel ao tempo, é
uma figura que se amolda aos contornos sempre cambiantes dos valores da
sociedade, servindo de espelho dos ideais de uma comunidade.®

Para que a mutacédo da figura do Estado seja possivel, é necessario
que este modifique, também, as suas estruturas. Neste sentido, é possivel se
verificar, momentos em que o corpo estatal é retraido, maxime no liberalismo,
bem como periodos de expansdo dos aparelhos administrativos, como no
welfare state.

Inicialmente, cumpre verificar que as Agéncias Reguladora radicam
suas origens na insuficiéncia do modelo centralizado de Administragéo
Publica®, fenémeno este atribuido ao surgimento do Estado pés-moderno.”
Este, dentre outras caracteristicas, se mostra através de uma de Administracao
Publica que privilegia o desempenho publico por meio da instituicdo de servigos
publicos, busca reduzir seus custos e pratica, em larga escala, a delegacéo de

responsabilidades, maxime pela transferéncia de atividades de prestacéo.®
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Diante da constatada insuficiéncia do modelo de Administracao
Publica’ em face da massificacdo das relagcdes sociais e da progressiva
complexidade dos vinculos juridicos havidos entre os individuos e o Estado, e
pressupondo “que o sistema econbmico ndo possa atingir por si proprio o
8

equilibrio”,” surgiu a “necessidade de o Estado influir na organizacdo das

relagdes econémicas de modo muito constante e profundo”.® Com este foco, e
através da técnica da descentralizacdo administrativa — pela qual uma pessoa
juridica €, por lei, atribuida de poderes especificos para intervir sobre

determinado assunto’® — as Agéncias Reguladoras foram criadas.

2.2 Regime Juridico

Partindo-se do contexto historico que ensejou a criagdo das Agéncias
Reguladoras — insuficiéncia do antigo modelo centralizado de Administracéo e
necessidade de atividades administrativas eficientes —, insta destacar que
aplica-se as Agéncias Reguladoras o principio da especialidade, de acordo
com o qual se veda o distanciamento, pelo ente descentralizado, da finalidade
para a qual foi criada.'* Assim, criando-se um ente para que este regule uma
area especifica, ndo se permite que o mesmo ente, pela vontade de seus
dirigentes, amplie seu campo de atuacdo. Vale dizer: os poderes entregues as
Agéncias Reguladoras dizem respeito exclusivamente a matéria especifica que
Ihes foi afeta por lei.

Outro traco essencial as Agéncias Reguladoras, e relacionado ao
principio da especialidade, € a independéncia no desempenho de suas funcdes
institucionais. Com efeito, a independéncia das Agéncias Reguladoras é

axioma necessario para o suficiente desempenho da atividade regulatéria,**-=
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dado que esta, em razdo de sua pretensdo de atuagéo técnica em determinado
setor, ndo pode estar sujeita a um controle politico ou a avocacao de superior
hierarquico.’* Essa necessidade de autonomia, por sua vez, é satisfeita pelo
instituto da descentralizacdo administrativa, especificamente através de
autarquias em regime especial.

A descentralizacdo é expediente que desincumbe o Estado de certas
atividades administrativas, na medida em que transfere deveres a entidades
publicas por ele criadas ou a particulares,™ e que revela “uma necessidade
estrita, derivada tanto das necessidades técnicas de gestdo quanto da
oportunidade de inserir certos centros de decisdo em grupos sociais parciais”.
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Uma das espécies de entidades tipicamente descentralizadoras séo as
autarquias,’ por forca do art. 5°, |, do Decreto-Lei n. 200/67, na medida em
que possuem personalidade juridica, patriménio e receita proprios. Em razao
da autonomia propria das entidades autérquicas, as Agéncias Reguladoras
nelas encontram estrutura adequada para desempenhar a funcao regulatoria.
N&o obstante, visando ampliar a independéncia das entidades autarquicas,
criou-se a figura da autarquia em regime especial — igualmente criada por lei,
por forca do artigo 37, XIX, da Constituicdo Federal.

Destarte, aplicam-se as Agéncias Reguladoras o regime juridico
relativo as autarquias, especificamente o que diz respeito ao principio da
especialidade, a presenca de personalidade juridica propria, a autonomia
institucional®® e a possibilidade de controle administrativo.’® A parte destas
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caracteristicas gerais, a lei que instituir determinada Agéncia Reguladora
especificara o seu regime institucional tendo em vista a necessidade de

adequacao de seu regime as suas finalidades.

3.3 Conceito

Em um conceito inicial de Agéncias Reguladoras, pode-se afirmar que
estas “autoridades administrativas independentes” sdo conceituadas como
“autoridades que dispdéem de poder de regulacdo dentro de sua esfera de
competéncia”.?® O conceito deve considerar, também, o regime juridico ao qual
se submete a Agéncia. No Direito Administrativo brasileiro, portanto, as
Agéncias Reguladoras séo autarquias em regime especial que tém a finalidade
de exercer a regulacéo de determinada atividade econdémica.

3 PODER DE POLICIA

3.1 Aspectos Gerais

A soberania € uma qualidade do poder entregue pelo povo ao

soberano — é a suprema potestas;”’ “é um poder de decisdo em Uultima

instancia e esta capacidade de impor a vontade prépria em ultima instancia,

chefe do Poder Executivo federal a demissdo ad nutum do dirigente, o que, de certa forma,
enfraquece a pretensao de independéncia das Agéncias Reguladoras.

9 0 “controle” a que se faz alusao diz respeito ao instituto do “Controle da Administragao
Publica”, através do qual a atividade de um ente publico esta sujeito a formas internas (através
da autotutela de seus atos, por exemplo) e externas (realizadas por outros entes publicos,
como a do Tribunal de Contas da Unido, prevista no artigo 71, Il, da Constituicdo Federal) de
supervisdo. O controle das Agéncias Reguladoras também fica a cargo do Poder Judiciario
(artigo 5° XXXV, da Constituicdo Federal) nos casos que envolvam exclusivamente a
legalidade do agir do ente autarquico. Com efeito, ndo se pode impugnar, via tutela
jurisdicional, os critérios de conveniéncia e oportunidade conferidos aos dirigentes das
Agéncias Reguladoras para que desempenhem suas funcdes.
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necessariamente relacionada ao monopdlio da coacdo legal”’.?? Diz-se, assim,
soberania como a qualidade do poder atribuido ao soberano, dando-lhe poder
de coacao fisica sobre a sociedade para assegurar a imposicdo de uma
decisao final.

Efetivamente, o monopdlio dos meios de coacao fisica, do qual é
detentor o Estado, traz consigo a nocao de poder de policia, o qual, no Direito
Administrativo, como lembra Hely Lopes Meirelles, decorre da supremacia
geral (soberania).?® N&o diferente é o entendimento de Ruy Barbosa, ao afirmar
que “o poder de policia é ingénito a soberania”.?*

Referida constatacdo — de que o poder de policia decorre diretamente
da soberania estatal — € contestada na doutrina europeia, que cunhou a
distincdo entre supremacia geral e supremacia especial, segundo a qual
somente desta se extrairia o poder de policia,”® restando aquela a mera
sujeicdo do individuo frente ao Estado.?® Esta diferenciacdo, no entanto, néo
encontra apoio na doutrina brasileira, que, ainda que reconhecendo a figura da

supremacia especial,?’

também admite o exercicio do poder de policia com
fundamento na supremacia geral.?® E justamente em razdo desta divergéncia
que, na doutrina estrangeira, s6 é concebivel a atuacdo do poder de policia no
plano concreto e especifico (como no caso de autos de infracéo),”® enquanto
que no Brasil se admite o poder de policia “tanto através de atos normativos e
de alcance geral quanto de atos concretos e especificos”.*

Frequentemente aludido na doutrina estrangeira é a questédo da divisao
do poder de policia entre as pessoas morais do Estado. A tematica, que traz

como principal consequéncia a possibilidade de controle dos poderes de policia
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pela “administracdo central”,*! ndo repercute no Direito Administrativo patrio,

em razao dos moldes que o principio federativo tomou no Brasil, de modo a
garantir autonomia e poderes especificos dentro de uma determinada esfera de
competéncia. Com efeito, o controle do poder de policia no Direito
Administrativo brasileiro assume outras formas, ndo sendo utilizada a técnica
da avocacgdo de competéncia. Reconhece-se, assim, sem embargo, que todos
os entes federados tém, em regra, aptiddo para exercer poder de policia no
ambito de suas competéncias legislativas atribuidas pela Constituicdo

Federal.*®

3.2 Conceito

Em principio, a doutrina, lembra Michel Rousset, vinculou a definicdo
de poder de policia a no¢ées como ordem, seguranca e salubridade publicas.*
Dizia-se, assim, que o poder de policia consistia ha garantia, manutencéo e
restauracdo da ordem do Estado.**

Posteriormente, na tradicional licdo de Otto Mayer, o poder de policia
era definido como “a atividade do Estado que tem por fim a defesa da boa
ordem da coisa publica, mediante recursos do poder da autoridade contra as
perturbacées que as existéncias individuais podem ocasionar”.*®

Atualmente, entretanto, este instituto, em razdo de seus campos de
atuacao e de suas caracteristicas peculiares, € mais adequadamente expresso
por “limitacbes administrativas a propriedade e a liberdade”, como aponta a
doutrina estrangeira.*® Assim, conceitua-se poder de policia como “o conjunto
de atribuicbes concedidas a Administracdo para disciplinar e restringir, em

favor de interesse publico adequado, direitos e liberdades individuais”,37
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compreendendo-se, nesta atividade, atos normativos gerais ou especificos e

acoes de fiscalizacdo, prevencao e repressao.®

4 A PROPORCIONALIDADE DO PODER DE POLICIA DAS AGENCIAS
REGULADORAS

4.1 A Funcao Regulatéria e o Poder de Policia

Como se viu, a atividade das Agéncias Reguladoras consiste na
regulacdo de determinada atividade econémica. Logo de inicio, entretanto, faz-
se necessario diferenciar atividade regulamentar e atividade regulatoria.

De um lado, a regulamentacdo tem base na teoria oitocentista de
triparticiio das funcdes estatais®® e reflete a funcéo tipica do Poder Executivo
de dar fiel execucao as leis. Por outro lado, a atividade regulatéria é forma de
intervencdo do Estado no dominio econdmico,*® compreendendo normas
técnicas dotadas de eficiéncia que concretizam politicas publicas* e que
buscam limitar a liberdade do particular no exercicio de determinada atividade
econdmica.*? Regulacdo pressupbe, assim, a insuficiéncia do modelo liberal de
economia e a necessaria atuacdo estatal no mercado em razdo de um
interesse publico.*®

Ndo ha que se confundir, portanto, poder regulamentar com poder
regulatorio. Sao conceitos que, ainda que aparentemente semelhantes, tratam
de institutos distintos, tendo, por conseguinte, diretrizes proprias.

Fixando-se a diferenca entre poder regulamentar e regulatorio, surgem
dois problemas distintos sobre o poder regulatério das Agéncias, que dizem
respeito a potencial violacdo do principio da triparticdo de fun¢Bes estatais e ao

problema da legitimidade da atuac&o das autoridades administrativas.
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Quanto ao primeiro problema, cumpre notar que a atividade exercida
pelas Agéncias Reguladoras é frequentemente confundida com o instituto da
delegacéo legislativa; confusdo esta que inclusive ensejou, na Franca*® e no

Brasil*®

a suscitacdo da inconstitucionalidade das autoridades administrativas
independentes por aparente colisdo com o principio da separagédo dos poderes
No Brasil, em razdo da estrutura assumida pelas Agéncias Reguladoras —
autarquias m regime especial —, ndo se questiona a submissédo destas ao
Poder Executivo, devendo, neste sentido, obediéncia aos mesmos parametros
gue instruem o exercicio da atividade executiva.

O segundo problema é relativo ao chamado déficit democratico das
Agéncias, consubstanciado na “alocagédo do poder do Estado em reguladores
nao eleitos e ndo sujeitos aos mecanismos tradicionais de afericdo de
responsabilidade social”.*® A solucdo para este problema, entretanto vem na
chamada legitimacé&o pelo procedimento, que no caso especifico das Agéncias
Reguladoras, esta presente no chamamento da populacdo, pelo instrumento
normativo que institui as Agéncias, para participacdo direta nas atividades
desempenhadas pela autoridade administrativa independente.*’

A parte dos problemas brevemente expostos acima e da controvérsia
acerca da natureza do poder ostentado pelas Agéncias Reguladoras, é
necessario pontuar que a atividade regulatéria que estas desempenham tem
tracos nitidamente de policia administrativa. Efetivamente, se todo exercicio do
poder de policia importa em restricdo & liberdade do particular*® e a atividade
regulatéria se manifesta através de acbes de fomento e de acdes
disciplinares,*® ndo se pode negar que a atividade regulatéria, a0 menos com
relacdo as acdes disciplinares, utiliza-se do poder de policia para atingir seus

objetivos.

“ CHEVALLIER, Jacques; et al. Le droit administratif en mutation. Paris: Presses
Universitaires de France, 193. p. 212.

% Acdo Direta de Inconstitucionalidade (Med. Liminar) 1668-DF. Rel.: Min. Marco Aurélio.
Requerentes: Partido Comunista do Brasil — PC do B; Partido dos Trabalhadores — PT; Partido
Democratico Trabalhista — PDT; Partido Socialista Brasileiro — PSB. Diério Oficial da Unido de
31/08/1998.

*® BINENBOJM, Gustavo (coord.). Agéncias reguladoras e democracia. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006. p. 105.
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4.2. Limites ao Poder de Policia das Agéncias Reguladoras

Tendo por certo que as Agéncias Reguladoras se valem do poder de
policia para o desempenho de suas atividades, torna-se clara a necessidade de
fixacdo de limites ao referido poder. Caio Tacito ja pugnava pela imposi¢ao do
principio da legalidade ao poder de policia tendo por fim evitar o arbitrio e o
abuso de poder.®® A par da inquestionavel necessidade de controle de
legalidade do poder de policia, bem como da légica submissdo das Agéncias
Reguladoras aos principios encartados no artigo 37 da Constituicdo Federal, é
necessario fixar outros parametros que permitam o controle da atividade de
policia das Agéncias Reguladoras.

Neste desiderato, as sugestdes propostas por Celso Antonio de Mello
fornecem subsidios seguros para o inicial delineamento dos limites do poder de
policia, porquanto o administrativista afirma que o seu desempenho exige (i)
existéncia de fundamento em lei, (ii) que tenham como causa uma especifica
forma de sujeicéo especial — que, no caso, é a atuacao na atividade econémica
sujeita a Agéncia Reguladora, (iii) que restrinja sua aplicacdo ao estritamente
necessario para o cumprimento de suas finalidades, (iv) que o poder de policia
nao restrinja direitos tanto dos entes sujeitos ao poder de policia quanto de
terceiros (v) e que ndo excedam os limites de sua competéncia materialmente
atribuida por lei.*

E necessario, também, em raz&do da superacdo do modelo positivista,
ter-se em vista a aplicabilidade dos principios da razoabilidade e da
proporcionalidade, nas diversas facetas que assumem, como regentes da

atividade estatal,®?

para tanto atender ao interesse publico quanto gerar o
menor gravame & livre iniciativa.>®

Outra forma de limitacdo € a observancia a devida formacdo do ato
administrativo que da origem a atividade de policia da Agéncia Reguladora.
Efetivamente, o ato administrativo s6 é valido quando praticado em razao de

circunstancias de fato que o justificam (causa) por agente competente

*® TACITO, Caio. Op. cit., p. 142.

1 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. p. 843-844.

°2 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta. Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade
no direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 33.

% ARAGAO, Alexandre Santos. Op. cit., p. 178.



(competéncia), tendo conteudo tipico (objeto) de alcancar um interesse legitimo
(finalidade) através de instrumento de exteriorizac&o exigido por lei (forma).>*

Por fim, talvez o mais relevante principio a ser observado na atuacéo
da atividade de policia das Agéncias Reguladoras cinge-se ao principio da
eficiéncia.®® Com efeito, o primado da eficiéncia, como ja afirmado, é
pressuposto historico e funcional das Agéncias Reguladoras. Referido
principio, expresso no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal, denota tanto
o procedimento adotado quanto o resultado almejado pela administracao
publica.>®

Vale dizer: tanto o modo de atuacdo da Administracdo Publica ndo
deve se mostrar moroso e insuficiente para a satisfacdo dos interesses
publicos, quanto o resultado deve guardar proximidade com a finalidade
publica. Especificamente com relacdo a ordem econbmica, a eficiéncia
‘representa a busca da competicdo (regulacdo promotora do mercado) ou da
reducéo dos maleficios (regulagdo substitutiva do mercado)”.”’

A sensivel questdo da legitimidade da atuacdo das Agéncias
Reguladoras demanda que seu controle leve em consideracéo a eficiéncia de
sua atividade, mormente no poder de policia, dado que o principio da
eficiéncia, além de informar um modelo de atuacéo estatal, é vista como nova

forma de legitimacdo do Estado.>®

5 CONSIDERACOES FINAIS

Diante das exposicOes até aqui elaboradas, é possivel sintetizar
algumas conclusdes acerca do tema abordado. Inicialmente, verifica-se que as
Agéncias Reguladoras sao criadas dentro de um contexto de superacdo do
modelo liberal de Estado. As frequentes criticas dirigidas ao liberalismo aliadas

a gravidade das consequéncias sociais e politicas que eventualmente

* FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveira. Atos administrativos. S&o Paulo: Saraiva, 1980.
. 82-86.

b GABARDO, Emerson. Legitimidade e eficiéncia do estado. Barueri: Manole, 2003. p.185.

*® REIS, Luciano Elias. Convénio administrativo: instrumento juridico eficiente para o fomento

e desenvolvimento do estado. Curitiba: Jurua, 2013. p. 204.

> GUERRA, Sérgio. Op. cit., p. 258.

*® GABARDO, Emerson. Op. cit., p. 192.



decorriam da adoc¢édo do modelo liberal ensejaram a incorporacao, pelo Estado,
de politicas intervencionistas que suprissem as falhas decorrentes do sistema
anterior.

Em sequéncia, viu-se que uma das facetas do intervencionismo estatal
na ordem econbmica € a regulacdo; atividade levada a efeito, no Direito
brasileiro, pelas Agéncias Reguladoras — entidades autarquicas em regime
especial cujo objetivo precipuo € regular determinada area da atividade
econdbmica. Anotou-se, também, que as autarquias fornecem o substrato mais
adequado a figura das Agéncias Reguladoras, justamente em razdo de seu
regime juridico proprio caracterizado pela autonomia de sua atividade e pela
eficiéncia tipica de suas institui¢cdes.

Em um terceiro momento procedeu-se a analise do poder de policia,
que € classico instituto de Direito Administrativo. Observou-se, também,
determinadas distingfes do instituto com relacdo a ordenamentos juridicos
estrangeiros, ressaltando-se que no Direito brasileiro seu principal é limitar o
exercicio das liberdades individuais em face do interesse publico.

Em seguida, asseverou-se a existéncia do poder de policia dentro da
atividade regulatéria desempenhada pelas Agéncias Reguladoras,
oportunidade em que se encareceu a necessidade de imposi¢céo de limites ao
poder de policia na atividade regulatéria. Por fim, concluiu-se que o poder de
policia deve ser exercido dentro dos limites impostos pelo principio da
legalidade, bem como deve atencdo aos demais postulados constitucionais, a
critérios de razoabilidade e em especial ao principio da eficiéncia, que para
além de diretriz fundamental da atividade regulatdria, também serve de

legitimacéo para a atuacao estatal.
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