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Resumo: O.presente trabalho visa compreender e analisar-a efetividade
de duas das mais 1mp01“cantes caracteristicas'da Agéncia MNacional de Tele-
comunicacoes - Anatel -, quais sejam a sua autoriomia e a sua independéncia,
que denotam justamente a especialidade desta autarquia, criadapara exercer
a funcéo de6rgao regulador do setor, consoante mandamento constifucional
_ insculpido no art. 21, XI, com a alteracae decorrente da Emenda Constitu-
" cionaln.®8, de 15 de agosto de 1995. A fim de subsidiar a apreciacao preten-
dida, inicia-se com uma breve passagem pela Reforma do Estado ocorrida
na década de 1990 no Brasil, revisitando-se a transformacae do papel de
intervencao do Estado na ordem econdmica, a desestatizacio de sexvicas
pablicos, a privatizacéio de empresas estatais e a criacao das agéncias regula-
doras, sobretudo da Anatel. Posteriormente, passa-se a um relato sobre as
principais caracteristicas desta Agéncia, tais. como natureza jutidica, atribui-
¢oOes, organizagio, gestdo e controle, no intuito’'de embasar a demarcacgdo
dos seus atributos de autonomia € independéncia na doutrina, na legislagao
€ na jurisprudéncia, recorrendo-se também as interessantes nogoes
ofertadas pelo Direito Comparado.

Palavras-chave: Agéncia Reguladora. Anatel. Autonqmia e Independéncia.

Abstraet: This research’s aim is to understand and to analyse the effectiveness
of the'two most important Nationat Agency of Telecommunications - Ariatel's
characteristics, whose autonomy and independence indicate precisely the

specialty of this entity, created to play the realm’s regulatory body role by the
constitutional commandment behold at the article 21, clause XI, witch was
modified by the Constitutional Amendment n° 8, ratified on August-15th,
1995. In order to ensure the wanted appreciation, the study begins with a
brief passage through the State Reform occurred in the 1990 decade in
Bravzil, revisiting the transformation of the state interverition at econgmic

! Bacharel em Direitc pela Universidade Federal do Rie Grande do Sul. Especialista
em Direito Publico pela Faculdade 1DC, Especialista em Regulacio de Servicos
Pablicos de Telecomunicagdes.
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order’s role, the desestatization of public utilities, the state’s enterprises
privatization and the creation of regulatory agencies, primarily the Anatel.
Later on, the paper report the main characteristics of this-agency, such as
legal nature, mission, organization, management and control in erder to
base their attributes of autonomy and independence’s demarcation at the
doctrine, legislation and jurisprudence; also usmg the interesting notions
_ given by the Comparative Law.

-Kwérds: Anatel. Aﬁt‘onomy. Independence. Regulatory Agency.

1 Introducao

O presente trabalho busca abordar alguns dos aspectos
mais relevantes da Agéncia Nacional de Telecomunicacoes —
ANATEL -2 quais sejam a sua autonomia e a sua indepen-,
déncia, cu10 surgimento € resultado da Iransformagao do pa-
pel de"intervencao do Estado na ordem econdmica, ocorrida
na década de 1990, que passa de empresario a regulador,
no objetivo de atuar indiretamente nas relagbes econdmicas,
no sentido de conduzi-las ao-alcance dos fins consagrados
em nossa Carta Constitucional, a qual arquiteta, nitidamente,
um projete de Estado Social.

Essa mudang¢a néo significa a auséncia do Estado nem
a adocdo de uma concepgdo minima ou liberal. Na verdade;,
trata-se de uma reforma qualitativa na sua esfera de atuacao,
na tentativa de aperfeigoar a administracao publica brasileira,
ineficiente e gigantesca ao apagar das luzes do século XX.

Todo este contexto pode ser canahzado na desestatizacao
dos semgos publicos, na prlvatlzagao de empresas estatais
€ na criacdo das Agéncias Reguladoras, autarquias especiais,
cujas caracteristicas de dirigentes nomeados para mandatos
-fixos e sem possibilidade de demissido ad nutum, de auséncia
de recurso hierdrquico impréprio de suas decisGes, de. discri-
cionariedade técnica e de poder normativo ‘denotam a sua’
especialidade, sintetizadas nos atributos de independéncia e
autonomia.

% Artigo resultante de adaptacio da monografia de concluséo do Curso de Especializa-
¢40 em Direito Pablico, realizada sob a orientagdc do Prof® Me. Alofsio Zimmer Jr.
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Assim nasceu a ANATEL, uma entidade da adminis-
tragdo indireta vinculada ao Ministério das Comunicagoes,
instituida para exercer a fungdo de 6rgao regulador do setor
de telecomunicacoes, abarcando a normatizacao, a fiscali-
zacao e o planejamento setorial. Seu surgimento foi viabilizado
- pela promulgagdo da Emenda Constitucional n.” 8, de ‘15 de
agosto de 1995, que retirou das maos do Estado a prestacdo
do sermgo de telecomumcagoes permitindo sua outorga a
terceiros.

Em que pese a emstencna das agenmas reguladmas
desde 1996, ainda hole ndo existe uma posicao consohdada
acerca dos contornos de sua independéncia ¢ autonomia,
terminologia largamente utilizada, porém sem a devida
acuidade na caracterizagao e definicic de seus limites. Dessa
maneira, o escopo deste trabalho é estudé-los, fazendo um
compéndio da doutrina, jurisprudéncia e legislacao vigente,
bem 'como das idéias contempladas nos projetos de lei e
proposta de emenda constitucional em Lrarmta(;ao no Con-
gresso Nacional, apoiando-se em experiéncias do Direito
Comparado e na realidade fatica vivenciada por essas agén-
cias, focando-se .na ANATEL.

Desde logo cabe ressaltar que a presente pesquisa visa
passar ao largo da discussdo critica sobre privatizacao de
empresas estatais, ingressoc de capital esirangeiro e desesta-
tizacdo de servigos publicos, consubstanciados na Reforma
de Estado; a fim de se concentrar na 1r1dependenC1a € na
autonomia da ANATEL

Assim, o estudo foi divido em duas grandes partes Na
primeira, inicia-se a analise sobre a conjuntura da Reforma
de Estado, a criacio das Agéncias Reguladoras €, especifica-
mente, a ANATEL, passando pelas suas caracteristicas, fun-
¢Oes, estrutura, constituicdo, controle e peculiaridades, bem
como pelo modelo regulatério adotado. Na segunda parte,
centra-se na tentativa de compilar as nogdes existentes sobre
os atributos de independéncia e autonomia, recorrendo-se
a legislacéo, 'a doutrina e a jurisprudéncia brasileiras € a

Cademos do PPG em Direito UFRGS, Forto Alegre, v. €, n. 7e 8, p. 151-193, 2007,
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pertinentes concepcoes de Direito Comparado, a fim de que
* se possa compreendé-los e definir suas implicacoes.

Né&o se tem a pretensao de esgotar o tema, mas de apenas
. trazer & baila algumas questoes importantes sobre 0O assunto,
extremamente em voga em razdo dos terriveis acidentes
aéreos ocorridos no pafs nos Gltimos meses, que desenca-.
dearam discussao sobre o papel e a eficiéncia das Agéncias
Reguladoras, principalmente sobre a nomeagéo e possibili-
dade de demissdo de seus dirigentes pelo Presmiente da Repu-
bhca

2 ANATEL ea Concepgao de Agenc:|a Reguladora

2.1 A reforma do Estado e a-criacdo’ da ANATEL

. No final do século XX, o Estado Brasileiro sofreu grandes
reformas no seu arranjo institucional, conjuntamente. desig-
nadas de Reforma do Estado, cujo mote central recaiu sobre
a admlmstragao piblica e a forma de intervencéo do estado
na ordem econdmica.

Essa relevante alteragao do perfil estatal foi observada
em todo o mundo como resposta a conjuntura mundial de
crise do Estado do Bem-Estar Social’, que se arrastava desde
a década de 1970, contribuindo para uma situagao defici-
taria e ineficiente de muitos Estados.

Grotti* identifica na leglslagao brasﬂelra 05 primeiros mo-
vimentos no intuito de inverter o modelo expansionista de
Administracao Pablica. Tem-se o Decreto n.° 83.740, de 18 de
julho de 1979, que institui 0 Programa Nacional de Desburo-
cratizacao, cujas alineas “g” € “h” do seu art. 3° limitam a cria-
¢do de entidades da administracio indireta. Nessa linha, o
Decréto n.* 91.991, de 28 de novembro de 1985, dispée sobre

*Nao'se pretende discutir as diferengas entre Estado Social e Welfure State apontada
por alguns doutiinadores, sendo estes termos utifizades como sindnimc neste trabalho.
“GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O Servico pliblico e a Constituicdo: brasileird de
1988. Sao Paule: Malheiros, 2003. 406 p. 149-150. )

Cadernos do PPG em: Direito UFRGS, Porto Alegre, v. 6, n. 7 € 8, p. 151-193, 2007.
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o processo de privatizacdo; o Decreto n.° 95.886, de 29 de
marco de 1988, estabelece o Programa Federal de Deses-
tatizacio; & Lei n.° 8.031, de 12 de abril de 1990, cria o Progra-
ma Nacional de Desestatizacdo, ressaltando a transferéncia a
iniciativa privada das atividades indevidamente exploradas
pelo setor publico, fulcro art. 1°, inciso I e a Lei n.° 9.491, de 9
de setembro de 1997, que alterou procedimentos relativos ao
Plano Nacional de Desestatizacdo — PND —, em decorréncia
das emendas constitucionais promulgadas em 1995, as quais
marcam a quebra do monopélio da exploracdo dos servigos
publicos pelo Estado, conforme verse-d a seguir.

A autora ainda aponta com propriedade a consubstan-
ciagao do descrédito das idéias Keynesianas de intervengao
do Estado na economia, oriundo da Escola de Chicago, no
Consenso de Washington, que representa uma férmula com-
posta de dez medidas com o objetivo de acelerar o desen-
volvimento econdmico, energicamente recomendada pelo
FMI na década de 1990, para adogédo pelos paises emergen-
tes. As regras pregam: disciplina fiscal; reducdo dos gastos
publices; reforma tributéria; desregulamentacao da econo-
mia e reforma da legislacdo trabalhista; defesa do direito
de propriedade; cambio livre; privatizacio; abertura comer-
cial; ampliacdo da entrada de capital estrangeiro; e juros
de mercado.’ \

A Reforma do Estado foi capitaneada pelo Governo
Fernando Henrique Cardoso, especificamente através do
Ministério da Administracao Federal e Reforma de Estado -
MARE -, que adotou a terminologia de Estado Gerencial.
Outrossm'l Bresser-Pereira defende que esta é uma nomen-
clatura mais democratica,” cuja justificativa transcreve-se:

Tornou-se comum afirmar que as reformas orientadas.
para o mercado, que vém sendo realizadas desde 1980,

SGROTTI, O Servige, p. 149-152.

“BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. A Reforma Gerencial de 1995. In: CADERNOS
ADENAUER 1I (2001}, n.° 3, Butocracia e’ Reforma do Estado, Sao Paulo: Fundagdo
Konrad Adenauer, jul. 2001. 106 p. p. 29-45. p. 30.
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importam na passagem do “Estado produtor” para o “regu-
lador”. Esta linguagem €&, porém, enganosa, e tem forte sa-
bor neoliberal, na medida em que se afirma que a reforma
limita-se a privatizar servigos monopolistas ou quase-mono-
polistas, para, em seguida, estabelecer agenc1as regula-
doras dosprecos das empresas privatizadas. Por isso, prefi-
rofalar em uma Reforma Gerencial do Estado e, portanto,
quea transgao do “Estado produtor para o “Estado geren-
clal” vai além de criar agéncias reguladoras: € também o
Estado democrético & eficiente que financia a fundo perdi-
do os servigos sociais € a pesquisa cientifica € age como
capacitador (enablery da competitividade das empresas
privadas.

Dessa maneira, ocorreu a redefinicio do perfil estatal,
abandonando-se a concepgao do Estado interventor e agente
econdmico, conforme a dicgdo de Faria:’

Ele deixa de ser o controlador; diretor, planejador e indutor
do desenvolvimento e‘passa a atuar como regulador das
atividades privatizadas, como balizador da concorréncia,
como estimulador da oferta de servigos essenciais num
ambiente competitivo, como garantidor dos direitos do
consumidor e como criador de oportunidades de negd-
cios para a iniciativa privada e de investimento para o
desenvolvimento tecnolégico.

Assim, verifica-se uma substancial modificacdo do papel
do Estado, no sentido de que deixa de atuar diretamente
.como agente econdmico, principalmente na prestacdo dos
servicos publicos, para atuar indiretamente, o chamado Esta-
do Regulador, regulando a atividade econdmica exercida por
particulares. Essa intervencdo justifica-se pela importéncia
dos servigos (servicos essenciais a populacdo que nio podem
ficar sormente aos cuidados de um mercado eficiente) ou pela
necessidade de garantir a competicdo em determinados seto-
res, fazendo com que a atividade econémica coadune-se com’
o prdjeto de pafs previsto por nossa Magna Carta.

7FARIA, José Eduardo C. O. (Org.). Regulagdo, direite e democracia. S&o Paulo:
Fundacgao Perseu Abramo, 2002. 104 p. 8.
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Deve-se destacar que a desestatizagdo ocotrida no pais
com a entrega da prestacdo de servicos ptiblicos ao setor
privado e a privatizacdo de empresas-estatais nao significam
a retirada do Estado da economia, nem o abandono da con-
cep(;ao de Estado Social. Nesse sentldo Aragac® aﬂrma

Refutamos assima cerrelagao necesséaria que asvezes se

faz entre Estado social e estatizacdo. A democraticidade

do Estado, apesar de nao excluir, naa pressupde a estati-

zacio. A ordem-econdmica constitucional dos Estados

Democréaticos delxa, dentro doslimitesja assinalados, espa-

¢O para uma maior ou menor estatizacio ou mtervengao
_na economia.

Outrossim, Barroso? ensina que a delegacdo as empresas
privadas ndo retira a natureza de servico publico, na medida
em que o Estado “conserva responsabilidades e deveres em rela-
¢@o d sua prestacdo adequada”, e Sundfeld'® esclarece que a
implantacdo das agéncias nao importa em processo de priva-
tizacdo, cuja reciproca também néo é verdadeira.

Marques Neto destaca que nessa nova configuracio o
Estado “estara presente, porém definido os marcos regulatorios.
O que sera substancialmente distinto serd a forma de interven-
¢@0, seja no que concerne Aos seus’ pressupostos, como objetivos
e instrumentos”.!! "

Ao abordar o tema, complementa Mattos: 2

*ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéneias Reguladoras e a ‘Evolugto do Direito
Administrativo Econémico. 2 ed. 2 tir: Rio. de Janeiro: Forense, 2004. 509 p. 58.
‘BARROSO, Luis Roberto. Apontamentos sobre as Agéncias Reguladoras. In:
MORAES, Alexandre de. (Org). Agéncias; Reguladoras. S0 Paulo: Aflas, 2002. 170
p.°109-131, p. 116-117.

1 SUNDFELD, Carlos Ari. Inttodugdo &s Agéncias Reguladoras. In: SUNDFELD,
Carlos Ari (Coord). Direito Admmzslralwo Econémico. 1 ed. 2 tir-58¢ Paulo: Matheiros,
2002: 405 p. 17-38. p. 19.

" MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Agencms reguladoras: instrumentos
do. fortalecimento do: Estado. Porto Alegre: ABAR, 2000. p. 53.

EMATTOS, Paulo Todescan Lessa. Regulacio Econdmica e Democréfica. In: FARIA,
José Eduarde C. Q. (Org.). Reguldcdo, direito e democracia. Sac Paulo: Fundagao
Perseu Abramo, 2002. 104 p. 43-66. p. 56.
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Diante desse quadro normativo, a mudanca na forma de
atuacaodo Estado como agente normativo e regulador
da atividade econdmica, conforme previsto no artigo 174
da Constituicao Federal de 1988, constitui o principal ele-

mento de transformacao juridico-institucional introduzida

pelo projeto de reforma do Estado no Brasil: E o que o

~caracterizae define tal mudanca é a criacao de agéncias
de regulacao como 6rgaos responsaveis por certos seto-
resda economia; pnnmpalmente por aqueles caracteri-
zados como de infra-estrutura e servicos publicos, com
funcdes normativas e reguladoras orientadas especial-
mente pelos principios constitucionais da livre concor-
.renc:la e da defesa do consumidor. ! ‘

Cabe uma pequena digressao histérica, a fim de com-
preender a evolucdo da forma de intervencao do Estado
brasileiro na economia. Lehfeld”®> menciona que a estatizacdo
iniciou-se a partir da década de 30 do século passado, pois
até entdo a prestacdo dos servicos publicos era realizada
pela iniciativa privada, sob regulamentacao. Posteriormente,
numa fase organizacional, para atendimento das necessi-
dades coletivas, cricu-se as autarquias, conforme: os ensina-
mentos de Marques Neto,'* e, mais adiante, as sociedades
de economia mista e empresas publicas, para concretizar 6
novo papel do Estado, qual seja de explorador de atividade

- econbmica: No préximo passo da evoluc;ao tem-se o Estado
Regulador

Em que pese as palavras do entao Ministro do MARE,
anteriormenite referidas, a vinculacio da terminologia *Esta-
do Regulador” a ideclogia neoliberal nao procede, uma vez
que regulacdo niao pode ser compreendida como privatizagio

SLEHFELD, Lucas.de Souza. As novas tendéncias nd regulamentacdo do:sistema de
telecomuinicagoes pela Agéncia Nacional de TelecomiinicagGes (ANATEL). Rio de Janei-
ro: Renovar, 2003, 232 p. 149.

1 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Balango e Perspectivas das
Agéncias Reguladoras no Brasil: Revista Eletrénica sobre a Reforma do Estado,
Salvador, Instifuto de Direito Pablico da Bahia, n.° 1, margo, 2005. Disponivel na Intemet:
<http/fwawdireitcdoestado.com>. Acesso em: 15/07/2006. 14 p. 3-4.
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e enxugamento do Estado. Precisa ser entendida como um
fenébmeno maior de transformacdo do perfil de intervencéo
econdmica do Estado, que néo significa a adocio de um Esta-

do Liberal,

nem Minmo.

Para entender o novo perfil de intervencao estatal, faz-se

necessario

trazer a cofejo uma definicdo da atividade de

regulacéo. Para tanto, adota-se o conceito apresentado por

Aragdo:®

Cita-se
e Santiago

[...] regulacao estatal da economia é o-conjunto.de medi-
daslegislativas; administrativas e convencionais, abstratas
ou concretas; pelas quaiso Estado, de maneira restritiva
daliberdade privada ou meramente indutiva, determina,
controla ou influencia o comportamerito dos agentes
econOmicos, evitando que lesem s interesses sociais
definidos no marco da Constituigao e orientando-osem .
direcbes socialmente desejéveis.

ainda sobre o tema regulacio, a licio de Campos
Junior:*® '

Em sua versdo contemporinea, a regulagdo pode ser
entendida como o processo composts da desregula-
mentacao de um segmento da economia funcionando
de mode planificado, seguida de noveo estabelecimento
deregras de funcionamento, com vistasa preservar condi-
¢bes de concorréncia e, conseqiientemente, eficiéncia.
Note-se que, neste texto, a palavra regulamentacao estd
associada a idéia de funcionamento planificado de um
setor da economia. Essa planificagdo pode ser obtida por
meio de um conjunto de normas e procedimentos origi-
nados no interior do Estado, traduzindo em leis, decre-
tos, portarias, e instrucdes normativas; e/ou pela presenca
direta do Estado no sistema produtivo, através da criacio
de empresas publicas, sociedadesde economia mista, fun-

dacoes e etc.

SARAGAQ, Op. Cit., p. 29.

#CAMPOS, Anna Maria; SANTIAGO JUNIOR, Dércio. Regulacdo gradual: a opcio
de aprendizagem. In: CADERNOS ADENAUER II (2001), n.” 3, Burocracia e Reforma
do Estado, S&o Paulo: Fundacio Konrad Adenauer, jul. 2001. 109 p. 97-108. p. 109.
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Neste contexto, surgem as Agéncias Reguladoras —~ ARs =
ne Brasil, tanto na esfera federal como na estadual € muni-
cipal, concebidas como entidades autadrquicas em regime
especial. Essas sdo entidades criadas por lei, algumas inclu-
sive com previsao const;,tumonal como a ANATEL e a Agén-
cia Nacional do Petréleo, Géas Natural e Biocombustiveis —
ANP - e a sua nota de especialidade, a qual deve “ater-se ao
ordenamento. juridico-constitucional vigente”,'”? concentra-se em
maior autonomia. Moraes™ afirma que “a grande novidade das
Agéncias Reguladoras consiste em sua maior independéncia em
relacao ao Poder Executivo, apesar de fazer parte da Admi-
nistracdo Pablica Indireta”. Ferreira Filho!® ainda aponta que
o objetivo dessas agéncias é a independéncia no tocante as
“vicissitudes politico-partiddrias”.

Uma importante caracteristica da criagdo das ARs € a
segregacdo entre o O0rgdo que normatiza, fiscaliza e planeja,
ou seja, que regula aquela determinada atividade econo-
mica, daquele que efetivamente presta o servigo, o que nao
ocorria no monopolio estatal. Macedo® clarifica:

Desse modo, a saida do Estado na atuacac econdmica,
especialmente naquelas atividades que configuravam,
servico publico, acabou por evidenciar a separagio do
que-antes convivia conjuntamente: o érgao reguladore o
prestador de servico. Tal evidencia-se, claramente, no
setor de telecomunicagfes, em que o antigo Sistema

v

"Observacao de ARAUJO, Edmir Netto. A Aparente Autonomia das Agéncias
Reguladoras. In MORAES, Alezandre (Org). Agéncias Reguladoras. Sao Paulo: Atlas,
2002. 170 p 39-55. p. 39.

EMORAES, Alexandre de. Apéncias Reguladoras. In: MORAES, Alexandre de (Crg).
Agéncias Reguladorgs. S0 Paulo: Atlas, 2002, 170 p. 13-36.

YFERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Reforma do Estado: o papel das agéncias
reguladoras e fiscalizadoras. In: MORAES; Alexandre de (Org). Agéncias Regulado-
ras. 580 Paulo: Atlas, 2002: 170 p. 133-143. p. 110.

“MACEDO, Jaqueline Mainel Rocha de. Discricionariedade Técnica e Fungao
Normmativa ern’ Setores Regulados, e sua ldentificagdo na Lei Geral de Telecomuni-
cagoes. In: ARANHA, Marcio lorio (Org.). Direite das Telecomuniceagées: Estrutura
Institucional Regulatéria e Infra-estrutura das Telecomunicagées ne Brasil. Brasflia: JR
Grafica, 2005. 250 p. 121-187. p. 124, '
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Telebrés concentrava a prestacdo do servigo de telefonia
- e a expedigdo de normas regulamentadoras.

A separacao das duas faces de agao estatal configura,
entao, a distingdo entre intervencionismo direto e ainter-
vencionismo indireto, O primeiro ligado a prestacio direta
de determinado servigo pelo Estado, e o segundo concer-
nente & afividade defiscalizacao, regulamentacao e monito-
ramento da atividade econdmica. ’

Moreira e Macas?' esclarecem os objetivos de uma
agéncia reguladora, para a qual adotam a terminologia de
Autoridade Administrativa Independente — AAL. Rezam os
auftores portugueses:

Pode dizer-se que as autoridades administrativas indepen-
dentes visam corresponder a necessidades que se fazem
sentir em dois dominios fundamentais: por um lado, asse-
gurar a regulacdo de sectores sensiveis ou estratégicos,
cuja actividade tem de se desenvolver num ambiente de
liberdade e concorréncia; por outro lado, proteger os di-
reitos dos administrados, em especial, os novos direitos a
transparéncia e & informagao, contra ¢ risco de actuagio
burocratica arbitraria da administrag&o.

Outra nota fundamental dessas entidades é o seu poder
normativo que implica a criacdo de ordenamentos setoriais
e que decorre diretamente da sua lei criadora, conforme
ensinamento de Rezio:??

[...] a pluralizacdo das fontes normativas conjugada a
descentralizacac do aparato estatal, pela criagdo de entes
ou orgaos autonomosindependentes, representam o gran-
de paradigma finalfstico do Estado Modermno. Nesse con-
texto, a normatizacio setorial constitui eficaz instrumenito

“MOREIRA, Vital; MACAS, Fernanda. Autoridades Reguladoras Independentes: Estudo
e Projecto de Lei-Quadro. Coimbra: Coimbra Editora, 2003. 318 p. 24

2REZIO, Juliana Oliveira. O Poder Normativo do Executivo e a Separacdo de Poderes.
In: ARANHA, Marcio loric: (Org.). Direito das Telecomunicacoes: Estrutura Institucional
Regulatoria e Infra-estrutuira das Telecomunicacdes no Brasil. Brasilia: JR Grafica, 2005.
p. 81-120. p. 101 € 112.
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regulatério diante dos mecanismaos, até entdo, adotados
pelo Estado.

[.]

Asleis atributivas de poder normativos as entidadesregu-
ladoras possuem baixa densidade normativa a fim de
prapiciar o desenvolvimento de ordenamentos setoriais,
estabelecendo, apenas; parametrosbem geraisde regula-
mentagao a ser efetivada pelo ente regulador uma vez
quea competéncia normativa da entidade encontra-se
prevista emsua lei de criacao.

A nossa Norma Fundamental consagrou, no art. 170, 0s
principios da ordem econdmica, fundada na livre iniciativa,
destacando-se a livre concorréncia, a soberania nacional, a
propriedade privada, a fungdo social da propriedade, o ple-
no emprego e a defesa do consuimidor, entre outros. Veja-se
que a livre iniciativa nunca impediu a intervencéo estatal,
uma vez que ao seu lado se impde a observancia aos ditames
da justica social. Outrossim, os principios justificam, inclu-
sive, a exploracdo da atividade econdémica de forma mono-
polista pelo Estado. ,

O art. 174, caput, da Constituigéo Federal contempla
essa nova configuracdo, ao determinar que o Estado, como
agente normativo e regulador, exerca as funcoes de fiscali-
Zacao, incentivo e planejamento.

Com a edigdo das Emendas Constitucionais n.’s 5, 7 e
8, promulgadas em 15 de agosto de 1995, substancialmente,
acorre a quebra do monopdlio de exploragac dos servicos
publicos pelo Estado, permitindo, por exemplo, que os servi-
¢os de gas canalizando (Emenda Constitucional n.° 5/95) e de
telecomunicagées (Emenda Constitucional n.° 8/95) pudessem
ser explorados por empresas: privadas, através de concessao,
autorizagdo ou permissio. Igualmente, amplia-se a possibili-
dade de participacdo do capital estrangeiro nas concessdes,
com a modificacdo do conceito de empresa brasileira.?

'

ZNesse sentido, ver GROTTI, O Servigo, p. 150.
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Embora o intuitc deste trabalho nao ser a discussao cri-
tica sobre todo ¢ processo de Reforma' do Estado vivenciado
pelo nosso pais, cabe demonstrar a existéncia de vozes des-
toantes como Grau, que profere cr1t1ca a Emenda Constitu-
cional n° 8/95:%

A Emenda Constitucional n° 8/95 conferiu novas reda-
¢Oesaoinciso Xl e aalinea “a” doinciso Xildoart. 21 da
Constitui¢do. ‘

O inciso XI referia concesséo a empresas sob controle
aciondrio estatal dos* servigos telefénicos, telegraficos, de
transmissao de dados e demais servicos publicos de tele-
comunicacoes”. A nova redacdo conferida ao preceito,
que menciona singelamente servicos de telecomunicagdes,
refere simplesmente a autorizacao, concessao ou permis-
sao dos servigos, o (que importa em que possam Vir ser
privatizados. Este tera sido, seguramente; o objetivo maior
visado pelo Poder Executivo na proposicdo da reforma
constitucional, em coeréncia com o programa neoliberal
de internacionalizacAo econtmica. O interesse dasmultina-
cionais sobretudo na telefonia celular € bem marcante,
articulando-se com grande eficiéncia.

Bonavides reforga o carater social presente na Carta
Constitucional de 1988, a qual ndo pode ser afastada do orde-
namento. Assim, todo e qualquer instituto deve ser interpre-
tado conforme os preceitos confidos nela. Prega o autor®:

A Constituigao de 1988 & basicamente em muitas de suas
dimensoes essenciais uma Constituicao do Estado Social,
Portanto, os problemas constitucionais referentes a réla-
¢oes de poderes e exercicio de direitos subjetivos tém
de ser examinados € resolvidos a luz dos conceitos deri-
vados daquela modalidade de ordenamento. Uma coisa
¢ a Cornstituicdo do Estado liberal, outra a Constituicdo do
Estado Social. A primeira € uma Constituicéo antigoverno

»GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988. 9 ed. rev. e
atual. 530 Paulo: Matheiros, 2004, 351 p. 267.

sRONAVIDES, PAULO. Curse de Direito Constitucional. 9 ed. Sao Paulo: Matheiros
Editores, 2000. 793 p. 366.
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- e anti-Estado; a segunda uma Constituicdo de valores
refratarios 4o individualismo no Direito e ao absolutismo
_no Poder.

Dessa forma, as Agéncias, como todo e qualquer instituto
juridico do nosso ordenamento, precisam ser pensadas e ava-
liadas dentro da concepgdo de um Estado Social, a fim de
coricretizar o projeto de paxs insculpido na Carta Politica de
1988.

Antes de passar-se ao estudo da ANATEL, cabe mais uma
consideracdo. Existe uma espécie de preconceito em relagao
a essas entidades, possivelmente gerada pela inspiracao e
adocao da nomenclatura norte-americana® e pela alegacao
de que representam a opcgéo pelo Estado Liberal, fato que
ndo subsiste a uma pesquisa aprofundada sobre o tema.
Barrosoc? ‘adverte:

A questao que se vive hoje da desconstrucio do Estado
brasileiro, por ruim que possa ser, n4o é uma op¢ao ideo-
l6gica, € uma inevitabilidade histérica. E preciso, assim,
pela primeira vez na hist6ria do Brasil, publicizar o Estado,
naoimporta o tamanho que ele tenha. '

Reforcando os argumentos lraz:ldos antenormente lecio-
na Sundfeld®:

Nao: € correto supor que agéncia reguladora seja sind-
nimo de processo de privatizacao, e vice-versa. Autori-
+ dades com poderesde regulacio existem para todos os
setores, ndo s6 para ¢s privatizados (mencionem-se os
Grgaos de defesa da concorréncia e os voltados ac merca-
do financeiro). Agéncias Reguladoras existem em paises
que nunca conheceram os fluxos de estatizacio e priva-
tizacdo, como os Estados Unides. Privatizacoes foram

*Ver ARAGAQ, Op.<Cit., p.-37.

YBARROSQ; Op. Cit., p. 110.

BEUNDFELD; Carlos Ari. Introducdo as Agéncias Reguladoras. In: SUNDFELD,
CarlosAri:(Coord.). Direito Admimistrative Econérnico. 1 ed: 2 tir. Sdo Paulo: Malhetros,
2002. 405 p. 17-38. p. 19, )
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implementadas sem que o Estado se preocupasse em
ampliar sua funcéo regulatéria, que por o setor ndo o justi-
ficar (caso das desestatizagoes de empresas sidertirgicas
e petroquifnicas federais no Brasil dos anos 80), quer por.
opeao politica (caso das privatizagdes de servigos basicos
na Argentina da década de 80)

A consntuxgao desses orgaos revela uma idéia de ‘afasta--
mento das vicissitudes do jogo politico-partidario, uma vez
que regulam setores estratégicos para a sociedade, sendo
consideradas entidades de Estado, ao invés de entidades
do Governo. Setores como telecomunicacoes, energia elé-
trica, petrdleo e transportes (regulados; respectivamente, pela
ANATEL; Agéncia Nacional de Energia Elétrica ~ ANEEL;
ANP; Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT;
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ; e
Ageéncia Nacional de Aviacdo Civil - ANAC) entre outros,
exigem investimentos a longo prazo, que necessariamente
ultrapassam o lapso temporal de um mandato. Dessa forma,
nao podem ficar a sua mercé, sob pena de comprometer o
desenvelvimento e o cresciments do Pals Nesta esteira, cor-
robora Marques Neto:* ' : :

Arazdopara tanto nao hos parece muito complexa. Disse-
' mosh& pouco que ¢ surgimento destes 6rgaos coincide
Com um novo estigio de regulacéo estatal marcado pela
separacao entre o prestador do servi¢o essenciale c ente
encarregado de regula-la. Em se tratando de servicos ou
atividades de relevancia coletiva, de elevado impacto
social, teremos sempre uma relagao tripartida. Hai) o
produtor da utilidade ptiblica; i) o serrconsumidor: eiii) o
poder prblico. ‘

A crlagao da ANATEL foi possibilitada pela Emenda Cons-
titucional n.° 8, de 15 de agosto de 1995, a qual alterou a reda- |
cao dos incisos X1, alinea a, e X1 do art. 21 da Cons’atmgao

’*’MARQUBS NETO, Floriano Peixolo de Azevedo. Agencms‘ reguladoras: instrumen-
tos, p. 29.
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Federal, permitindo a outorga de servicos de telecomuni-
* caches, através de concessao, permissao ou autorizacdo, a
entidades privadas. Ademais, determinou a necessidade de
lei para definir essa outorga, a qual também deveria dispor
sobre a orgamzagao dos servigos de telecomunicacoes € a
crlagao de o6rgao regulador, entre: outros aspectos institu-
cionais. \

Em atendimente, 855 mandamento constitucional, em 16
de julho de 1997, foi editada a Lei n.° 9.472, conhecida como
Lei Geral de Telecomunicacdes ~ LGT -, criando a Agéncia
Nacional de Telecomunicacdes, autarquia federal em regime
especial, integrante da administracdo indireta e vinculada
ao-Ministério das Comumcagoes com funcao de érgao regu-
lador. ; ’ ; ‘
‘ Oportuno trazer aqui um questionamento, ainda que
~ raramente apontando, que seria a contradicdo em estabe-
lecer uma. entidade, dotada de personalldade ]umdlca em
relagdo ao texto da Carta Politica que prevé a criacao de
6rgao regulador.® A criacdo de 6rgaos na administragiao
decorre do fendmeno da desconcentracao administrativa, nio
possuindo personalidade juridica e ficando hierarquica-
mente subordinados ao 6rgdo ao qual pertencem, enquanto
que a instituicdo de autarquias corresponde 3 descentralizagio
da administragdo, criando-se¢ pessoas juridicas para o exerci-
cio de determinadas atividades, restando estas vinculadas a
algum 6rgao do respectivo poder, sem relagao de hierarquia,®
mas tao-somente de supervisdo, de tutela.

- Interessante mencionar que no att. 2°, inciso IV, da LGT-
consta a: obrlgagao do Poder Publico em forcalecer o papel
regulador do Estado.

22°A ANATEL e 0 Madelo ‘Regulatdrio

A ANATEL compete organizar a exploracao dos Servicos
de telecomunicagoes, por expressa delegacdo da Unido, nos

#»ZIMMER JUNIOR, Aloisio. Direito Administrariud. Porto Alegre: Verbo, 2007. 432 p.
154.
#Sobre o assunto, ver ZIMMER JONIOR, Op. Cit., p. 130-161.
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termos do art. 1°, caput, da LGT, o que inclui a regulamen-
tacao e a fiscalizagdo do setor, entre outros aspectos.

A LGT no seu art. 8°, § 2°, destaca que a natureza de
autarquia especial caracteriza-se, in verbis:' “por independéncia.
administrativa, auséncia de subordinacdo hierarquica, mandato
fixo e estabilidade de seus dirigentes e autonomia financeira’.
O Decreto n.° 2.238, de 07 de outubro de 1997, que aprovou
o Regulamento da Agéncia Nacional de Telecomunicacoes
e marcou a instalacio da entidade, contém disposi¢do seme-
lhante no seu art. 1°, § 2°.

O oOrgao maximo da ANATEL é o Conselho Diretor,
composto por 5 conselheiros, equiparados a Secretérios-
Executivos de Ministérios,* dentre os quais serd nomeado
o Presidente, decidindo por maioria absoluta e ndc existindo
a possibilidade de abstencao. Todos os conselheiros serdo
brasileiros, de reputacéo ilibada, com formagdo universi-
taria e elevado conceito no campo de especialidade. Sac
escolhidos pelo Presidente e por ele nomeados, apds sabatina
do Congresso Nacional, consoante dispostc no art. 23 da
LGT e art. 5° da Lei n.° 9.986, de- 18 de julho de 2000, que
dispde sobre a gestdo de recursos humanos das Agéncias
Reguladoras, também chamada de Lei Geral das Agéncias
- LGA.

O mandato dos conselheiros € ndo coincidente e de 5
anos. A vedacdo da reconducao foi retirada pela LGA, a
qual suprimiu a parte final do caput do art. 24 da LGT. Para
estabelecer a ndo coincidéncia;, os mandatos iniciais foram
estabelecidos com prazos de duracdo diferenciados, nos
termos do art. 25 da LGT.

A LGA determinou, no art.. 9°, que os conselheiros sé
. perdem o mandato em caso de renuncia, condenacao judi-
cial transitada. em julgado ou processo administrativo disci-
plinar, autorizando que a lei de criacdo de cada Agéncia

¥ A eles sdo assegurados os mesmos direifos, vantagens, prefrogativas e tratamento,
inclusive protocolar, nos termos do pardgrafo Gnico do art. 20 da LGT
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elencasse outras condigbes. Embora a LGT, ainda que ante-

rior, se coadunasse perfeitamente com as normas gerais

estabelecidas naquela, ressalvando outra hipétese no § 1° do
artigo 26, além de outras estabelecidas por leis crifinais ou

pela Lei de Improbidade Administrativa, Lei n.° 9.429, de 2 de

junho de 1992, qual seja a inobservancia dos deveres e proi-

bi¢Hes inerentes do. cargo, inclusive no tocante ao descum-

primento das politicas setoriais estabelecidas pelo Governo
e pelo Parlamento, a LGA revogou expressamente todo o

art. 26 da LGT,

O Conselho é chefiado por um Presidente, escolhido
dentre seus membros, nomeado pelo Presidente da Repu-
blica e investido na fungdo pelo-prazo fixado no ato de no-
meacao, consoante § Gnico do art. 5° da LGA e a revogacao
expressa do art. 31 da LGT que estabelecia o prazo de 3 anos
e a impossibilidade de reconducéo na funcao de Presidente
do Conselho.

A LGT estabelecia nos arts. 28 e 31 o regime de incom-
patibilidade dos dirigentes, restando vigente apenas o art. 31
que proibe a representagao de pessoas € interesses por ex-
conselheiros até um ano apoés o términe do mandato e a utili-
zacao de informacgoes privilegiadas obtidas em decorréncia
do cargo. O art. 28 vedava o exercicio de qualquer outra
atividade profissional, empresarial, sindical ou de direcao
politica, bem como a existéncia de interesse significativo, dire-
to ou indireto, em empresa de telecomunicagoes, tendo sido
expressamente revogado pela LGA. '

A LGA impde um periodo de quarentena aos ex-diri-
gentes, definido em quatro meses, durante o qual ficarao
vinculados & respectiva agéncia e receberdo remuneracao
compensatoria equivalente ao cargo ccupado, nos termos do
ait. 8°, com redacio dada pela Medida Proviséria n.° 2.216-
37/2001. | ‘ :

A Agéncia também foi destinada a administragao exclu-
siva do Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicagoes —
FISTEL -, cujas taxas sdo devidas em razdo da fiscalizacdo
exercida. ‘
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Interessante notar que a LGA também determina que a
licitacdo nas agéncias poderéa ser realizada nas modalidades
de consulta e pregio, observados os aris. 55 € 58 da LGT, e
nos termos de regulamentacdo propria.

) organograma da Agéncia contempla um Conselho
Consultivo, no qual a sociedade tem assento, uma Procura-
doria, uma Corregedoria, uma Biblioteca € uma Ouvidoria,
além das unidades descentralizadas.

Inicialmente, a LGA determmou que o quadro pessoal
efetivo da agéncia seria reglco pela Consolidacdo das Leis do
Trabalho — CLT — em regime de emprego publico, disposicao
com eficAcia suspensa pela liminar ad referendum do Plenario
do STF na ADI 2310, de Relatoria do Ministro Carlos Velloso
a qual foi julgada prejudicada, em face da edi¢do da Lei n.*

" 10.871, de 20 de maio de 2004, que imp0ds o regime estatutario

aos integrantes do quadro pessoal efetivo das Agéncias
Reguladoras, este sim, em consoante orientacao do STF, com-
pativel com a atividade desenvolvida por estas entidades,
qual seja, essencialmente, o exercicio do poder de pohcxa
admlmstranva

O modelo regulatério do setor de telecomunicacoes ado-
tado no Brasil impoe um papel multifacetado e interdisciplinar
ao 6rgao regulador, na medida em que concentra a regulagdo
econOmica, técnica, de acesso ao mercado € de protecdo da |
concorréncia,? esta ultima em interacdo com o Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica - CADE. Dessa forma,
a ANATEL incumbe diversas atribuicdes, dentre as quais:
controle, gerenciamento e revisao de tarifas dos servicos
prestados em regime publico (concessionarias do servigo
de telefonia fixa comutada); expedicdo de atos de outorga,
administracdo do espectro de radiofreqiiéncias e estabele-
cimento de metas e padroes de qualidade; r(?gulamentagéo

SANATEL. Curso de Formagao para os Candidatos ac Cargo de Especialisia em

Regulacdo de Servigos Publicos de Telecomuniicagtes. Médulo V- Defesa da Concor

réncia em Telecomunicagoes. Instrutores: Carlos Jacques Gomes, Daniela Arbex e
Miguel Mattos, Brasilia: CESPE, 2005. 67 p. 53.
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da interconexdo; € a repressdo de infragoes a4 otdem econd-
mica e aos direitos dos usudrios. Estas competéncias, -inscul-
pidas nos incisos do art. 19 da LGT. representam, respectiva- -
mente, as'qualro esferas de regulagdo antetriormente citadas. -

Cabe aludir a funcdo antitruste da Agéncia, que ao disci-
plinar o setor deve observar os principios da ordem econo-
mica, cujas normas gerais, quando nao conflitantes com o
dlsposto na LGT, também se aplicam as telecomunicacoes.
Neste ponto, o orgao regulador abarca o papel de garantir
o acesso de novas prestadoras, denominado de regulacio
de acesso a0 mercado, bem como de protec¢do da concor-
téncia. Assim, observa-se uma interessante interface com a
autoridade antitruste brasileira, o CADE, organizado pela
Lei n.° 8.884/94, de 11 de junho de 1994.

A ANATEL, na matéria referente ao setor de telecomu-
nicacoes, substitui a Secretaria de Direito Econdmico do
Ministério da Justica —~ SDE - ou a Secretaria de Acompa-
nhamento. Econémico do Ministério da Fazenda, depen-
dendo do caso, respondendo pela instaurag:éo e pela instru-
¢do do processo, cujo julgamento € atribuicdo do CADE.

Tendo em vista as competéncias regulatérias exercidas
pela. ANATEL, demonstra-se a adogdo da configuragéo
institucional chamada de isencé@o antitruste, na medida em
que a Agéncia também aplica a lei de protecdo da concor-
réncia. Ressalta-se que a aplicacdo néo € eXclusiva do 6rgao
regulador nem abarca o ]ulgamento destes processos, limi-
tando-se a instauracdo € a mstrugao dos mesmios. O Poder
decisério continua designado 2 autoridade antitruste. Em
face destas peculiaridades, verifica-se uma aproximagac com
o Modelo de Competéncias Concorrentes, no qual ambas
entidades aplicam a legislacdo concorrencial, cuja atuagao
de uma néio afasta a competéncia da outra,®

Para Grotti* a atividade das ARs abarca uma regu-
lacdo tripla: regulacdo dos monopalios, regulagic para a

3t ANATEL, Op: Cit., p.52.
% ANATEL, Op. Cit.. p. 65-66.
3 GROTTL.-O Semvico, p. 157.
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competicaq e a regulacdo social. Respectivamente, seus ob-
jetivos sdo: atenuar os efeitos das forgas de mercado, assegu-
rar e promover a concorréncia e universalizar os servicos.

Coutinho* destaca a importancia da regulacdo social,
especialmente no contexto em-que foi implementada a. pri-
vatizacao na América Latina, no qual se encaixa o processo
de desestatizacao e de privatizacdo sofrido pelo Brasil na
dltima década. Prega o autor:

' Aforma como as privatizaces foram implementadasna
América Latina em geral preteriu & universalizacdo em
favor da maximizacao do valor das estatais emJeildo. As
conseqjiiéncias disso sdo de dificil antecipacédo, mas ha
claros indicios de que ndo havera inclusio da populacdo
de baixa renda a rede de servigos publicos como resul-
tados das reformas, a ndo ser que os escoposda regulacio
econdmica passem a valorizar uma racionalidade distinta.

Uma regulacdo econdmica de contetido verdadeira-
mente redistributivo deve criar mecanismos rigidos de
universalizacdo dos servicos, bem como de investimentos
em expansdo das infra-estruturas o mais independente
possivel de fatores politicos cu econdmicos de curto prazo.

Intrigante questdo se coloca em relagdo a existéncia de
servicos de telecomunicacdes de interesse coletivo que po-
dem ser prestados, concomitantemente, em regimes juridicos
_ de direito privado e direito publico, nos termos dos arts. 63
e 64 da LGT. A diferenciagéo reside no tipo de outorga do
servico € nas obrigacoes da prestadora. Atualmente, o Gnico
exemple € o Servico de Telefonia Fixa Comutada, que no regi-
me publico, exclusiva hipotese expressamente contemplada
pela LGT, é executado mediante concessdo ou permisséo,
atribuindo-se a prestadora as obrigacoes de universalidade
e continuidade, as quais inexistem no regime privado, outor-
gado mediante dutorizagio. Esta diferenciacac de regimes é

#CQUTINHG, Diego R Privatizago, regulacao e ¢ desafio da universalizacio do
servico publico no Brasil. In: FARIA, José Eduardo (Org.). Regulacdo, direito e
democracia. Sao Paulo: Fundacac Perseu Abramo, 2002. 104 p. 67-94. p. 93.
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apontada como inconstitucional por Aguillar,® porque se ad-
rnitiria a prestagdo de um servigo plblico pela iniciativa pri-
vada, sem submissdo aos preceitos do art. 175 da Constitui-
¢do. No entanto, tal questdo nao tem sido objeto de debate.

A ANATEL submete-se ao controle do Poder Judiciario,
do Poder Legislativo e do préprio Poder Executivo, como toda
entidade integrante da administragao publica. No entanto,
constatam-se algumas particularidades em face do seu regi-
me especial que Ihe garante maior autonomia, tentando afas-
tar a ingeréncia do jogo politico-partidario. Nesta esteira, Mar-
ques Neto¥ ressalta a impropriedade do argumento de au-
séncia de controle: sobre as agéncias reguladoras, que sao
fiscalizadas tanto interna quanto externamente.

Para esse autor,® o controle divide-se em quatro espé-
cies: de gestdo, de cumprimento das politicas pablicas, contra
abusos e ilegalidades e relativo ac alcance das finali-dades
‘e metas da regulagio.

O Poder Judiciario atua controlando a legalidade de seus

atos. Nao se pretende discutir a sindicabilidade do mérito dos

~ atos administrativos, merecendo, nesse caso, destaque a discri-

cionariedade técnica do 6rgao regulador, uma vez que regula

um setor extremamente dindmico e tecnologico, sobre o qual

o juiz ndo tem condicbes técnicas de adentrar, v.g., questdes
tecnolégicas.

Neste sentido, Barroso* aponta:

E bem de ver que, em matéria de agéncias, € decisivo
que o Judicidrio seja deferente em relagao as decisdes
administrativas. Ou seja, ¢ Poder Judiciaric somente deve-
r4 invalidar decisio de uma agéncia reguladora quando
evidentemente ela néo puder resistir ao teste de razoa-
bilidade, moralidade e eficiéncia. Fora dessas hipdteses,

* AGUILLAR, Fernando Herren. Controle Social de Servigos Publicos. Sac Paulo:
Editora Max Limonad, 1999. 302 p. 273. '
¥ MARQUES NETQ, Agéncias reguladoras: instrumentos, p. 55.

©MARQUES NETQ, Balango, p. 12.

< BARROSO, Op. Cit., p. 127.
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o Judiciario deve ser conservador emrelacio as decisdes
das agéncias, especialmente em relacéo as escolhas infor-
madas por eritérios técnicos, sob pena de cair no dominio
daincerteza e do subjetivismo.

Com relacéo a fiscalizacio exercida pelo Poder Legislativo,
menciona-se a participagdo da Agéncia nas comissdes e
audiéncias piblicas no Congresso € a prestacdo de informa-
cOes, bem como a prerrogativa contemplada no art. 49, inciso
V, que possibilita ao Congresso sustar ato normativo do Poder
Executivo que. exorbitem do poder regulamentar ou dos limi-
tes da delegacédo legislativa. Outrossim, o Parlamento também
conta com auxilio do Tribunal de Contas da Uniéo, fulcro
art. 71 da Constituicho Federal.

Aqui se ressalta a atuacdo do TCU em relagdo as agén-
cias reguladoras, a qual é balizada por 22 diretrizes constantes
do controle de regulacdo proposto pela INTOSAI — Organi-
zacao Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores
— na qual se inclui o TCU, dentre as quais se destacam: aqui-
sicdo de competéncia técnica pela entidade de fiscalizagio;
competéncia técnica, integridade, imparcialidade e poderes do
6rgao regulador; universalidade, segurancga e qualidade do
servigo; eficiéncia, custos e investimento das prestadoras dos
servicos; controle de pregos; arcabouco regulatdrio; € desen-
volvimento da competicao.** :

No tocante a ANATEL, o TCU tem sido bastante incisivo,
a fim de que a entidade se torne muais eficiente e atenda aos
anseios dos usuarios dos servigos de telecomunicagoes,
conforme pode ser constatado nas conclusées do relatorio
da auditona operacional de 2006 ~ Acérdao n.® 2.109/2006,
constante da Ata 46/2006 (Plenario - Sessao 14/11/2006 —
Aprovacao 22/11/2006 - Dou 23/11/2006): ‘

“BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. O Controle Externo das Agéncias
Reguladoras: questoes relevantes sobre’ o setor elétrico e de petrdlec e gas natural.
Brasilia: TCU, SEFID, 2003. 28 p. Disponivel em: <h;tp://wm,tcu.ga\tbr/ponav
page?_pageid=33,450479&_dad=portal@s_schema=PORTAL>. Acesso em: 17/10/
2007. p. 9-11.
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538. Conclui-se das observacoes apresentadas neste rela-

© t6rio que existem limitacoes nos processos de regulamen-
tacdo, de fiscalizacio e de sangao que.comprometem a
atuacdo da ANATEL no acompanhamento.da qualidade
da prestagio dos servicos de telecornunicacoes pelas
empresas operadoras. Soma-se a essas constatagdes a
nao priorizacdo de uma politica de educagio dos usudrios
e ofato doérgao regulador nao tercome foco os usudrios
na execucao dos processos acima descritos.

Dentre as extensivas recomendacoes expedidas pelo
Tribunal a ANATEL, destacam-se as abaixo colacionadas:

9.1.6. com fulerono art. 3% da Lei 9.572/1997, formule e
apresente a este Tribunal, no prazo de 180 (cento e oiten-
ta) dias contados da ciéncia deste acérdéo, diretrizes para
promocao de uma politica de informacio e educagao
dos usuéarios de telecomunicagdes, que contemplem,
prioritariamente, os séguintes aspectos:

9.1.6.1. maior participacdo dos usuarios nas decisoes
regulatérias da ANATEL:

9.1.6.2. reétivagéo do Comité de Defesa dos Usuarios;

9.1.6.3. adisseminacao dos direitos e deveres dos usuarios
e das obrigacoes das prestadoras relativamenite a esses
SErVICos; '

- 9.1.6.4. politica de incentivo & criagao de conselho de
usuarios junto as prestadoras dos principais servicos de
telecomunicacoes e politica de educa¢do dos partici-
pantes desses coriselhos;

9.2.2.4. revise as estratégias de fiscalizacdo para atender
os aspectos mais cobrados pelos usudrios, em especial,
questoes relativas a qualidade e presteza no atendimento
de suas necessidades e reclamacOes A correcdona co-
branga realizada por meijo da conta telefénica;

9.2.5.com vistas a inibir 0 nao-atendimento oy o atendi-
mento inadequado ac usuario, adote medidas no sentido
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de sdncionar com maior rigor as operadoras de telefonia
guando as; rgg,iamagégs_dgmmaﬂgﬁdiﬁgdasmllgemﬂ

pelasgp_@agmaﬁem _mgmzo ;umﬁgadg:“

Nesse ponto, pode-se questionar a amphtude do con-
trole exercido pelo TCU. Barroso possivelmente enxergana
no relatorio supracﬂado mconsnmcmnahdade consoante se
extrai de sua ligdo:*

E fora de duv1da assim, que o Tribunal de Contas nao
pode avangar sua atividade fiscalizatéria sobre a atividade-
fim da agénciareguladora, em clara violacao ao principio
fundamental da separagéo dos Poderes.

Logo, ndo pode o Tribunal de Contas, por exemplo, ques-
tionar decisdes politico-administrativas das agénciasregu-
ladoras, tampouco requisitar planilhas e relatérios expe-
didos pela:agéncia ou por concessiondrio, que especifi-
quem fiscalizacdo e procedimentos adotados na execu-
¢Ao contratual Somente The cabe informar-se sobre ¢ que
possa ser legitimamente objeto de sua apreciacao,

Na esfera do Poder Executivo, ndo se vislumbra con-
trole hierarquico, em face da disposi¢ao do art. 8°, § 2°, da
LGT, e da inexisténcia de previsdo de recurso hierarquico
impréprio, mas apenas um controle sobre o atendimento das
politicas publicas, que estdo no &mbito da competéncia do'
Governo, Nessa esteira, leciona Ferreira ‘Filho:%

Assim, seus atos; normativos ou nio, fogem a revisao
pelas autoridades do Executivo, seja o Ministro a cujo
departamento o ente estiver vinculado, seja, em tltima
instineia, ao Presidente da Repablica.

Entretanto, néc € seguro qde prevaleca essa interpreta-
¢ao, avista'dos precedentes. Estes 380 no sentido de que o

. “Grifo ndo original.
“BARROSO, Op. Cit., p. 130
“FERREIRA FILHO, Op. Cit., p. 140.
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chefe do Executivo pode sempre rever atos da adminis-
tracaoc indireta.

E)aste também a ﬁscahzagao desempenhada por parte
da Controladorla Geral da Unido ~ CGU =, relativa a gestdo
de pammomo € de recursos publicos, além de outras fungdes.

- Por fim, o organograma da Agéncia contempla os orgaos
de ouvidoria, auditoria e corregedona que exercem a ativi-
~dade de controle mterno

3 Os Atributos de Autonomla e Independencna da
ANATEL

Inicialmente, buscou-se identificar na doutrina a
delineagdo do conceito de independéncia, caracteristica
considerada como marca diferencial das agéncias regula-
doras, e de autonomia, deparando-se com um quadro de
inexisténcia de definicdo precisa do. que seria a indepen-
déncia e a autonomia desses entes. Ainda assim, menciona-se
algumas notas de consenso em relacao a auséncia de inde-
pendéncia-absoluta, -a constatacdo de autonomia reforcada
e a importancia desses atributos. ’

Faz-se a ressalva que a andlise desses atributos dar-se-a
de forma conjunta, pois estdo intrinsecamente conectados.

Prima facie, destaca-se que a expressao “independéncia
administrativa” da ANATEL ja foi atacada na Acéac Direta de
Inconstitucionalidade n.° 1.668/DF, que objetivava fulminar
diversos dispositivos € expressoes da LGT, uma vez que aquela
seria estranha s instituicdes ‘e as normas de Direitc Admi-
nistrativo decorrentes da Constituicdo Federal, em sintese,
ferindo a competéncia do Presidente da Republica de dire-
cdo superior da Administracdo Pablica, a competéncia do
Ministro pertinente de supervisio,-a impossibilidade de regi-
me especial ‘e o atributo de independéncia concedido apenas
aos trés poderes. A agéo foi proposta pelos Partidos Comu-
nista do Brasil, dos Trabalhadores, Democratico Trabalhista e
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Socialista Brasileiro. No tocante a referéncia a independén-
cia administrativa da ANATEL contida ngs arts. 8°, § 2° e
art. 9° da LGT, o Tribunal, por vetacdo unanime, ndo co-
nheceu da agéo direta de mconsmumonahdade

Nos termos do voto do Relator, Ministro Marco Aureho

a expressao independéncia adrmmstraUVa exarada na LGT,

nao afasta a tutela por parte da propria administracdo pubhca

federal, nem implica entidade soberana, afastada do con-

- trole pertinente, compreendendo~se a independéncia, como
autonomia. :

Passa-se a uma anahse das idéias doutrmanas sobre o
tema. Lehfeld® ressalta a importancia da independéncia:

Alindependéncia efetiva da ANATEL se reveste de parti-
cularimportancia, pois permite que sejam atingidas a credi-
bilidade e a eficiéncia das politicas regulatérias. A intro-
ducgo da concorréncia € o cumprimento das metas de
uhiversalizagdo dos servigos sdocorrerdo, defato, coma
presenga de uma agéncia que detenha forca e indepen-
déncia suficientes para implementar essas polmcas regu-

latorias.

Slfontes47 identifica © atributo da mdependenc1a como
maior grau de autonomia na tomada de decisbes sem a in-
fluéncia do Governo e dos regulados. Veja-se:

Neste sentido, quando falamos de independéncia, nos
referimos ao grau de autonomia que o regulador possui

para tomar decisdesisoladas do poder polftico e dasfirmias

‘reguladas, assumindo que a regulagio de servigos publi-
cos tem.como finalidade: proteger os consumidores do
abuso das firmas com poder de mercado; proteger os
investimentos de oportunismo govemamental € promo-
vera eﬁ01enc1a econdmiica.

“LEHFELD, Op. Cit.; p.96.

“SIFONTES, Domingo. Regulacion Econtmica y'Agencias Regulatorias Independientes:
una Reuvisitn de la Literatura. Enciclopedia y Biblioteca Virtual de las Ciencias
Sociales, Econémicas y Jurfdicas. Disponfvel em: <httpy//www.atimed.net/ce/ds-
regulathtm>. Acesso em 06/08/2607. p. 13. Tradugao livre.
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Moraes* fala em independéncia funcional e financeira
das ARs, delineada pela autonomia financeira, assegurada
‘pela disponibilidade de ‘recursos humanos, . infra-estrutura
material e dotacio orgamentaria; pela possibilidade de esco-
lha dos instrumentos de regulagao e pela forma de nomeagao
de seus dmgentes

J4 Wald e Moraes® apresentam uma ‘definicdo dlferen—
ciada, focada nos resultados, conforme se percebe do frag» '
mento abaixo:

Tem-se entendxdca que uma regu]ac;ao eﬁmente deve:
atender a dois requisitos essenciais: a independéncia da
agéncida reguladora (definida como acapacidade ‘de bus-
car pﬁoritariainente o atendimento dos direitos e inte-
resses do.usudrio e a eficiéncia da inddstria, e detri-
mento de outros objenvos conflitarites, tais como a
maximizacio do lucro em sistemas monopolistas, a
concentracao de empresas em setores mais rentaveis do
mercado, ou a maximizacio das receitasfiscais) € aescoltha
de instrumentos que incentivem a eficiéncia pmdunua e
alocativd.

L]

Sao identificadas quatro dimensdes que caracterizam
uma agéncia reguladora: a independéncia decisoria, a
independéncia de objetivos, aindependéncia dei instru-
rnentos ea mdependenma ﬁnancelra

Com propnedade Aragao” sintetiza as caracteristicas
desse atributo, destacando seu caréter nao absoluto, a sua
definicdo como uma autonomia reforgada e a sua instrumen-
talizaco. E de sua diccao:

#MORAES, Op. Cit., p. 25-26.

SWALD, Arnoids; MORAES, Lulza Rangel de. Agéncias Reguladoras Revista de
Informaqao Legislativa, a. 36, n.° 141, jan/mar,; 1999. Disponivel emn: <http://
www.senado.gov.br/web/cegral/ril/Pdf/ipdf_141/r141-12.pdf>. Acesso em: 08/01/
2008. p. 145-146. .

“ARAGAQ, Op. Cit., p. 9-10.
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Entendemos que a independéncia das agéncias regula-
doras deve ser tratada sem preconceitos ou mitificactes
deantigas concepeoes juridicas que; ho mundo atual, sio
insuficientes ou mesmo ingénuas. Com efeito, limitar as
formas de atuacéo e organizagéo estatal aquelasdo século
XV, ao invés de, como afirmado pelos autores mais
tradicionais, proteger a sociedade; retira-lhe a p0551b111-
dade de regulamentacéo efetiva dos seus interesses.

E importante desdejafrisarque a qu’aliﬁcagio de “indepen:
dente”, comumente atribuida s agéncias reguladoras,
deve ser entendida em termos. Em nenhum pafs onde
foram instituidas possuem independéncia.em sentido pré-
prio, mas apenas maior ou' menos autonomia, dentro
dos parametros fixados pelo ordenamento juridico. Em
outras palavras, o termo “independéncia” utilizado ndo
¢, logicamente, equivalente a “scberania”, massim auma
efetiva descentralizacdo auténoma, a uma autonomia
“reforgada” em comparagio coma autonomia das demais
entidades da Administragao Indireta, o que, como sera
delimitado ao longo do trabalho, nao exclui a coorde-
nacio pela Administracdo central.

Neste sentido, as principais notas da autonomia/indepen-
déncia das agénciasreguladoras sao a impossibilidade de
exoneracao ad nutum dos seus dirigentes, a organizacao
colegiada, a formacio técnica, competéncias regulatodrias
ea impossibilidade de recursos hierarquicosimproprios;

sendo que apenas a conjuncéo destes elementos resultara
na conceituacio de uma entidade como agéncia regula-
dora independente.

Mendes®' apresenta esse atributo como a impossibili-
dade de ingeréncia do Governo na atividade da Agéncia: “Tem
como caracteristica fundamental independéncia em relagdo ao
poder politico, [...], podendo realizar as atividades de regulagdo
(fiscalizagdo, producio de normas, solucdo de conflitos etc.) sem
qualquer ingeréncia do nticleo do Poder Executivo”.

SIMENDES, Op. Cit., p. 135.
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Neto’? aborda o tema como uma caracteristica ineren-
te & garantia do exercicio politicamente neutro da regulacéo,
devendo ser entendida com um “contetido restrito a quatro
aspectos: a independéncia dos gestores, a técnica, a normativa
e a gerencial, orcamentaria e financeira’.

Moreira e Magas™ ensinam que “a regulacdo por auto-
ridade independente supoe sempre uma separacdo entre a es-
fera da politica econémica, que cabe ao Governo, e a esfera da
regulac@o em sentido estrito, que pode e, em certos casos, deve
ser desgovernamentalizada”. No tocante 4 independéncia,
advertem o afastamento do jogo politico governamental,
consoarite o fragmento que ora se colaciona:

O que distingue a regulagdo independente € o facto de

“ela ter passado a ficar fora da orbita governamental, den-
tro da-qual tradicionalimente se irseriam todas as fungoes
administrativas e de execucéo das leis em geral. Desse
modo, o panorama da regulacéo alterou-se substancial-
mente, sobretudo quanto ao seu formato institucional e
quanto a relacao com o Governo.™

Os autores compreendem a independéncia em sentido
organico (estrutural) — “composicdo, modo de designagao dos
titulares dos seus Orgdos, regras relativas ao mandato e regime
de incompatibilidades”,5s que, em sintese, reflete a impossi-
bilidade de destituicao dos seus dirigentes pelo Governo
antes do término dos seus mandatos; em sentido funcional
(quanto a atividade) ~ independéncia deciséria - auséncia
de subordinacao a controle hierdrquico ou tutelar do Poder
Executivo; e em relacdo aos interesses setoriais que integram
0 grupo ou grupos que desempenham a atividade regulada.®®
Eles concluem no seguinte sentido:s

2 NETO, Dioge de Figueiredo Moreira. Direito Regulatorio. Rit de Janeiro: Reno-
var, 2003. p. 165-166.

s MOREIRA, Vital; MACAS, Fernanda, Op. Cit., p. 13.

s MOREIRA, Vital; MACAS, Fermanda, Op. Cit., p. 15.

$s MOREIRA, Vital; MACAS, Femanda, Op. Cit., p. 25.

s MOREIRA, Viial; MACAS, Fernanda, Op. Cit., p. 24-27.

5? MOREIRA, Vital; MACAS, Fernanda, Op. Cit., p. 28.
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Em jeito de sintese, podemos dizer que o conceito de inde-
. pendéncia assume aqui um significado preciso, essencial-
mente negativo, qual seja o corte com o-aparelho execu-
tivo, a auséncia de sujeicao a autoridade ou orientagao
dequalquer outraentidade politica ou administrativa.

Além disso, € interessante notar que os autores portu-
gUEeses enxergam nas agéncias reguladoras uma entidade® que
transcende da administragao, apresentando-se como perse-
guidora dos interesses de representante do Fstado Veja-se:

[..}averdade é que as AAlnao integram a admmlstragao
descentralizada, uma vez que em termos substantivos elas
nAo prosseguem interesses proprios ou de colectividades
auto-administradas, massim interesses do Estado.

- Marques Neto, ao estudar o assunto, divide indepen-
déncia em organica e administrativa. Na sua classificacdo, a
primeira diz respeito aos mecanismos que asseguram a neu-
tralidade da agéncia em relacao “a vontade politica do poder
central para além das metas, ob]em)os e principios constantes das
politicas ptiblicas estabelecidas para o setor”.>° Concretiza-se nos
seguintes instrumentos: .estabilidade dos dirigentes (mandato
por prazo determinado e inamovibilidade) e auséncia de
controle hierdrquico (inexisténcia de recurso hierarquico
impréprio). J4 a independéncia administrativa, visa possibi-
litar o exercicio e uma regulacdo independente. Seus meca- -
nismos sdo: autonomia de gestdo (organizar e gerir seu orga-
mento); autonomia financeira (garantia de recursos finan-
ceiros ndo dependente da vontade da gestdo do tesouro);
liberdade para -organizar seus servigos (auto- orgamzagao)
e regime de pessoal compativel.

O auter ainda coloca importantes questoes ao abordar
as autonomias de gestao e de finangas, cujas, relevantes inda-
gagoes transcreve-se abaixo:

“MOREIRA, Vital; MACAS, Fernanda, Op. Cit., p: 31.
% MARQUES NETO, Agéncias Reguladoras Independentes, p. 72-78.
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Tal autonorria, no nosso entender; interdita contingen-
clamentos ou cortes or¢amentarios que sejam feitos para
atender a objetivos de politica monetaria ou fiscal. Ela
tambémtoma absoiutameme incompativel com as agén-
cias reguladOras a previsao de Ccntratos de gestéo L.

Quando asreceitas das agéncias provierem da cobranca -
dastaxas. é 1mportante dizer, os recuirsos auferldos deverao
ser necessariamente despendzdos no exerczcw daatividade
regulatéria.®

“Para finalizar as idéias do autor, faz-se necessério trans-
ladar uma fracdo que descreve com propriedade -como a
atuacdo do 6rgao regulador deve pautar-se em relacao aos
interesses envolvidos na atividade de regulacdo.®

Aindependéncia se poe, portanto, essencial para que o
regulador possa exetcer suas fungdes de forma equidis-
_tante em relacdo aos interesses dos regulados (opera-
dores econdmicos), dos beneficiarios da regulacdo (0s
usuarios, consumidores, cidadaos) e ainda do préprio
poder politico, ficando protegido tanto dos interesses
governamentaisde ocasido, quanto dos interessesestatais
diretamente relacionados ao setor regulado (como titular
da atividade objeto de regulacdo —no caso de servicos
publicos -; como fitular de bem explorado no setor ~ no
caso de bens puiblicos escassos ou de bens reversiveis -; &
no casode titular de capital de empresa que operano setor
regulado - nias situacoes em que o setor foi aberto a corm-
peticdo, maseles temanesceram operadores publicos).

Proceclend0~se na analise ainda dos atributos de auto-
nomia e independéncia, faz-se necessario mencionar o prece-
dente Humphrey“s Executor versus Unites States, decidido em
27 de maio de 1935, pela Suprema Corte Norte-Americana.
Em resumo, William E. Humphrey foi nomeado pelo entao
Presidente Hoover como membro da Comissdo Federal de

“ MARQUES NETO, Agéncias Reguladoras Independentes, p. 76.-77.
%t MARQUES NETO, Agéncias Reguladoras Indeperidentes, p. 68.
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Comeércio, em 10 de dezembro de 1931, e confirmado pelo
Senado do Estados Unidos, para um mandato de 7 anos. No
dia 25 de julho de 1933, o Presidente Roosevelt solicitou a
sua rendncia. Apds resposta negativa, o Presidente o demitiu
“em 7 de outubro-de 1933. A Suprema Corte decidiu pela
constitucionalidade de mandatos com prazo determinado
e sem p0351b1hdade de demissdo ad nutum para determinadas
autoridades, visto que o Congresso no exercicio de seu po-
der, criou agéncias com poderes quase- ]UdlClaIS € quase-
legislativos.®

O Supremo Tribunal Federal ja foi instado a se manifestar
sobre a restricAo imposta a possibilidade de demissao dos
dirigentes das agéncias reguladoras na Medida Cautelar na
Acéo Direta de Inconstitucionalidade n.° 1949/RS,* proposta
pelo Governador do Estado do Rio Grande do Sul, na qual,
em sintese, questionou-se a constitucionalidade da necessi-
dade de aprovacgio pela Assembléia Estadual da nomeac&o

“Tradugdo livre. Trecho criginal do precedente: “We think it plain under the Constitution
that {llimitable power of removal is not possessed by the: President in respect of officers
of thé chacacter of those just named. The authority of Congress, in creating quasi-
legislative or quasi-judicial dgencies, to require them to act in discharge of their duties
independently of exectitive control carinot well be: dotibted, and that authority includes,
asan appropriate incident, power to fix the period during which they shall continue in
office; and io forbid their removal except for cause in the meantime. For it is quite
evident that one who holds his office only during the pleasure of another cannot be
depended upon to maintain an attifude of independence against the latter’s will.”

“Veja-se 0 brilhanie Voto Vista do Ministro' Nelson Jobim, que constitui verdadeira
aula de direito comparado sobre o tema, destacando-se o resgate do voto visiondric
do Ministro Victor Leal, no MS n° 8693, de 17.11.1962 {(RTJ 25/55), que aqui-se
transcreve trechos: “[...] eis uma providéncia que se integra, cOm toda a naturalidade,
no. regime de autonomia administrativa atribuido, por lei, a certos Grgaos. Visa a
investidura de prazo certo a gararitir a continuidade de orientacao e independénicia

3

de acdo de tais entidades autonomas, de modo que os titulares, assim protegides -

contra as injungdes do momento, possam dar plena execugao & politica adctada pelo
Poder Legisiativo; ao instituir o érgdo autbnomo; e definir-lhe as atribuigoes [...)".
“Q cargo que a'lei dotou com a investidura de praze certo nao pode ser tido eomo
funcio de confianca, porque € justamente o oposto dela, sendo antinémicos os propo-
sitos do legislador num e noutro caso, Permitam-me repetir um trecho da decisdo da
Corte Suprema, no casc Humphrey, repetida no Caso Wiener: ‘quem exerce o cargo
somente enquanio agrada o outro, ndo pode, por isso Mesmo, marnter uma atitude
de independéncia ante vontade desse outro.”
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dos membros do Conselho Superior da Agéncia Estadual de
Regulacdo dos Servicos Piblicos Delegados do Rio Grande
do Sul —~ AGERGS -, bem comp a possibilidade de destituicao
dos mesmos apenas por decisdo daquele Parlamento. A deci-
séo afirma a-constitucionalidade da subordinacdo da nomea-
cdo de dirigentes de autarquias a prévia aprovagao do Parla-
mento, ressaltando no seu item 4 que “A investidura a termo
~ ndo impugnada e plenamente compativel com a natureza
das funcées das agéncias reguladoras — é; porém, incompativel
com a demissao ad nutum pelo Poder Executivo [...]".%

Aragio explica dualidade entre a autonomia dessas enti-
dades e a Administracdo Publica:®

Nio ha, portanto, antagonismo. entre a autonomia de
entidades e 6rgaos materialmente descentralizados com a
unidade da Administracéo, muito pelo contrério: a Admi-
nistracao Pablica contemporanea, para cumprir as suas
fun¢oes e atender aos valores e principios constitucionais
a ela impostos, deve atuar, a0 mesmo tempo, coordenada
e descentralizadamente.

Verno-nos diante de um Direito Administrativomais com- .
plexo e plural, que abandona a idéia de que uma atividade
administrativa sé é racional na medida em que estiver
previamente prevista, detalhadamente normatizada € su-
jeita a uma linha hierdrquica;* que substitui por técnicas
de anilise, gestao e responsabilidades estratégicas.

O autor ainda vincula a independéncia aos valores tute-
lados por estas entidades, cuja defesa desses bens fundamenta
uma atuacao neutra e com liberdade deciséria, conscante
o texto abaixo colacionado:*’ \

A independéncia assegurada aos 6fgaos e entidades
neutrais do Estado € uma relacao qualificada com osbens

*Jtem constante da ementa do acérddo exarado na ADIMC n® 1949/RS.
s ARAGAQ, Op. Cit., p. 211,

¢ Grifo original. ’

7 ARAGAO, Op. Cit., p. 445.
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e valores que tutelam ou-expressam, que os separa de
tudo o que néo for a eles concemente. Naindependéncia,
portanto, estac insitos tracos de sujeicdo a estes bens
valores, quem se agregam a autoridade neutral, poden-
do-se dizer haver “uma relacdo de ‘fundamentagio’, ou

' uma rélagio hierdrquica imprépria, entre.os valores tute-
lados e os 6rgaos neutrais, relacdo que produz a liberdade
dos Grgaos para atuar na protegao destes valores, o.que
lhes d4 auteridade porque demonstra que os 6rgaos inde-
pendentes pertencem ao ordenamento no qual, justa-
meme com os valores tutelados; estao inseridos”.

Em que pese a inexisténcia de consenso sobre o signifi-
cado da atribuicdo de independéncia a essas autarquias es-
_peciais, especialmente em face da formatacéo juridico-
institucional da Administracdo Pablica no pais, pode ser ela-
borada uma sintese, congregando os elementos comuns
encontrados na doutrina. Dessa forma, menciona-se, primei-
ramenie, que a independéncia administrativa estabelecida
pelo legislador para a ANATEL no § 2° do art. 8° da Lei n.°
9.472/97, que também preceitua que a Agéncia como “auto-
ridade administrativa independente”,® deve coadunar-se com
o ordenamento vigente, importandc em inexisténcia de inde-
pendéncia absoluta, pois apenas a Republica Federativa do
Brasil € soberana, inclusive os trés poderes sofrem limitacoes
em sua independéncia, por meio do sistema de freios e con-
trapesos.

Ademais, a agéncia foi instituida como autarquia, com
caracteristicas especiais, que € definida pelo art. 5°, I, do
Deecreto-lei n.° 200, de 25 de fevereiro de 1967, cotrio: “o
servigo auténomo, criado por lei com personalidade juridica,
patriménio e receita para executar atividades tipicas da Admi-
nistracdo Publica, que requeiram, para seu melhor funciona-
mento, gestdo administrativa e financeira descentralizada”.

Mello? leciona:

ATt 9° da Lein® 9.472/97.
SMELLO, Celso Anténic Bandeira de. Curso de Direito Admzmstralzva i4 ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2002. 636 p. p. 148-149.
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Sendo, como sd0; pessoas juridicas, as autarquias gozam
de liberdade administrativa noslimites da lei que ascriou;
néo sdo subordinadas a érgao algum do Estado, mas ape-
nas controladas, como ao diante melhor se esclarece.
Constituindo-se et centros subjetivados de direitos e obri-
. gacoes distintos do Estado, seus assuntos sao assuntos
Proprios; seus negdcios, negdcios proprios; seusrecursos,
néo importa se oriundos de trespasse estatal ol hauridos
- como produtoda atividade que Ihes seja afeta, configuram
recursos e patriménios préprigs; de tal sorte que desfrutam
de “autonomia” financeira, tanto como administrativa;
ou seja, suas gestoes administrativa e financeira neces-
sariamente s&o de suas préptias alcadas — logo, descen-
tralizadas.

[.]

O controle - O controle das autarquias, as vezes desig-
nado, sobretudo na doutrina estrangeira como tutela, é
o poder que assiste & Administracdo Central de influir sobre
elas com o propésito de conforma-las ao cumprimentao dos
objetivos pablicos em vista das quais foram criadas, harmeni-
zando-as com a atuagdo administrativa global do Estado.

Ora, o controle do Poder Execuiivo é exercido mediante
o cumprimento das polfticas publicas setoriais, ndo se poden-
do falar em usurpacao das competéncias do Ministério ao
qual a agéncia esta vinculada e do Presidente como chefe da
administracio publica, fulcro art. 84, I, da Carta Politica, cujo
controle serd desempenhado nos termos anteriormente cita-
dos. Embora a LGA tenha revogado a possibilidade de demis-
s&o, em face do ndo cumprimento das politicas publicas
estabelecidas, contida no art. 26, § 1°, da LGT, ela autoriza a
perda decorrente de Processo Administrativo Disciplinar, o
qual serve para apurar infracdes praticadas por servidor, nos
termos do art. 148, caput, da Lei n.” 8.112, de 11 de dezembro
de 1990, podendo este descumprimento ser endquadrado como
violacao aos deveres de servidor constantes do art. 116 desta
lei e, eventualmente, como na proibicdo contemplada no
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seu art. 117, inciso IV, que veda a resisténcia injustificada ao
andamento de documento e processo ou execugdo de ser-
vico.

Portanto, como entidade autarquica, ja detém autonomia
administrativa, financeira e de gestao, acrescendo-se, confor-
me disposto no § 2° do art. 8°, independéncia administrativa,
auséncia de subordinacdo hierarquica, estabilidade e man-
dato fixo de seus dirigentes. Note-se que essas caracteristicas
recebem nomenclatura diferenciada pelos doutrinadores,
mas as conclusoes sio proxlmas Nesse sentido, pode-se infe- ,
rir que a independéncia é reconhecida prmc‘lpalmente nos
instrumentos de mandato fixo e ndo-coincidente de seus
diretores, na sua impossibilidade de sua demissao ad nutum
e na auséncia de recurso hierarquico improprio, a fim de pos-
sibilitar que a autoridade possa exercer suas atribuicées de
forrna equidistante dos interesses das empresas reguladas,
do Governo € da sociedade, na tentativa de esquivar-se das
vicissitudes do jogo politico-partidario e dos grandes inte-
resses econ6micos envolvidos no setor. :

Ac mesmo tempc em que atribuir independéncia visa a
uma atuagido técnica da entidade, no intuito de que os inte-
resses'do Estado prevalecam sobre aqueles do governo, das
empresas € das corporagoes reguladas e dos consumidores,
os quais devem ser sopesados e coordenados.dentre do pro-
jeto de pais e de sociedade estabelecido pelo legislador, ©
afastamento do Poder Politico pode gerar vulnerabilidade do
regulador, propiciando o fenbmeno da captura que ocorre

“quando o agente regulado, pelo poder econémicoe que possui,
passa a determinar o comportamento do ente regulador”.”

‘Marques Neto” compendia a importancia da indepen-
déncia € dos instrumentos que a materlahzam

“Deﬁm(;ao de MENDES, Conrad Hibner. Reforma do Estado e Agéncias Reguladoras
Estabelecendo os Pardmetros de Discussao, In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito
Administrative Econémico. 1 ed. 2 tr. Sao Paulo: Malheiros, 2002. 405 p. 98-138. p. 105.
MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A Nova Regulacio Estatal e as Agéncias
Independentes. In: SUNDFELD, Carlos At (Coord.). Direito Administrative Econémico.
1 ed. 2 tir. Sao Paulo: Malheiros, 2002. 405 p.72-98. p. 87-88.
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Parece-nos absolutamente relevante que a‘atividade do
orgao regulador se desenvolva contindependéncia frente
as vicissitudes do poder politico. Bem é verdade que sera

» noémbito governamental (envolvendo Executivo e Legis-

lativo) que serdo definidas as pautas, as balizas, da ativi-
dade regulatéria: ou seja, tanto as leis; gue ancilam os
instrumentos regulatérios como mesimo as macropoliticas
para o setor. Porém, definidos estes marcos, devem as
agéncias desenvolver sua atividade com um grau elevado
de independéncia em face do poder politico, sob pena de
se converterem em mera longa manusdo nticleo estraté-

. gico estatal Aespec;ﬁmdadeeespemahdade quepredlcam

a necessidade de um setor contar com um Orgdoregu-
lador proprio, interditam que a atividade regulatéria seja
permanentemente pautada pela interferéncia politica. A
nova regulacfo &, semdavida, um instrumento de imple-
mentacAo de uma politica publica-em determinado setor.
Né&o pode, porém, se transformar em instrumerito do jogo
politico em particular.

[.]

Emsuma, aindependéncia das agéncias astotna menos
atreladas ac curso:do devir politico, em especial das varia-
veis eleitorais, muitc mais dependentes da permanente
comunicagaa, balizada por objetivos previamente defi-
nidos, com o setor especifico'objeto da sua atividade regu-
latéria. Ela se concretizard mediante algunsinstrumentos
essenciais: 1) a estabilidade dos dirigentes; ii) a autonomia
de gestao do 6rgao: iii) o estabelecimento de fontes pro-
prias de recursos para o 6rgao, se possivel geradas do
préprio exercicio da atividade regulatéria; iv) a ndo-vin-
culagao hierarquica a qualquer instancia de governo; v)
a inexisténcia de instAncia revisora hierarquica dos seus
atos, ressalvada a revisdo judicial.

Assim, pode-se dizer que além da autonomia propria das

entidades autarquicas que compéem a’ administracdo direta,
as agéncias reguladoras possuem independéncia em relacio
a outros interesses, especialmente dos atores do jogo-politico
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partidario e dos grupos econdmicos atingidos pela regulacéo,
que se concretiza no mandato fixo € ndo-coincidente de
seus dirigentes, na impossibilidade de demissao ad nutum
dos mesmos, na existéncia da quarentena € na inexisténcia
de recurso hierdarquico impréprio.

4 Concluséo ‘

O presente trabalho procurou dlSCUtlr alguns aspectos
relevantes no tocante 3 independéncia e 3 autonomia da
ANATEL. Para tanto, partiu-se de uma sintese sobre a transfor-
macac da figura estatal interventora da ordem econdmica;
cujo papel de atuagao sofreu. substancial reforma no final da
década de 1990 no Brasil, Até entdo, tinha-se o Estado Empre-
sario que explorava muitos setores da atividade econdmica,
especialmente, os relacionados & prestacdo de servicos publi-

_cos, o qual se configura atualmerite em um Estado Regulador,
agindo indiretamente nia economia, no sentldo de regular,
fiscalizar, planejar, incentivar, conduzir e orientar as ativi-
dades para ¢ alcance dos fins estabelecidos pela Constituicdo
‘e pelo legislador, os tltimos consubstanciados nas politicas
publlcas :

Procurou-se ressaltar que essa remodelacio do Estado
nao implica a sua auséncia da ¢rdem ‘econdmica, hem o
abandono do Estado do Bem-Estar Social. Busca-se justa-
mente ‘mais eficiéncia na concrenza(;ao do projeto de pais
institucionalizado. na Constituicdo de 1988. Postériormente,
passou-se ao estudo das Agéncias Reguladoras, notad amente
da ANATEL, explicitando suas caracteristicas, estrutura, atri-
buicOes, gestdo € peculiaridades, a fim de sub51d1ar o estudo
dos seus atributos de independéncia e autonomla

- - Pode-se dizer que além da autonomia propna_das enti-
dades’ autarquicas que compoe a administracio indireta, as
agéncias reguladoras possuem independéncia em relacéo a
outros interesses, especialmente aos dos atores do jogo-poli-
tico partidano e aos dos grupos econdmicos atingidos pela
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regulacdo, concretizando-se no mandato fixo e ndo-coincidente
de seus dirigentes, na impossibilidade de demissdo ad nutum
dos mesmos, na existéncia da quarentena e na inexisténcia de
recurso hierarquico impréprio.

A atribuicao de mdependencua objetiva uma atuagao téc-
- nica da entidade, a fim de que os interesses do Estado preva-
{ecam sobre aquelés do governo, das empresas e corporacées
reguladas e, até mesmo, dos consumidores, os quais devem
ser sopesados e coordenados dentro do projeto de pais e -
“de sociedade estabelecido nossa Carta Politica.
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