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RESUMO

O presente artigo circunda o tema
relativo & nova postura estatal normativo-
regulatéria assumida no cenario brasileiro,
sobretudo a partir da década de 1990, em
decorréncia das diversas modificacdes
ocorridas nas atribuicbes estatais, com a
transferéncia — delegagcéo — da prestagéo de
servigos publicos a iniciativa privada,
mediante os institutos da concessdo e da
permissdao. O objetivo € evidenciar a
importancia do surgimento das agéncias
reguladoras, como um novo modelo de
intervencdo do Estado na economia, no intuito
de proteger os interesses dos usuarios de
servigos publicos. Para empreender essa
tarefa utilizar-se-4 a metodologia de pesquisa
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Introducéao

As transformacgdes pelas quais o Estado
tem passado ao longo das ultimas décadas,
especialmente ditadas pela economia, levou-o
a abandonar a politica de Estado-provedor e, a
partir dai, atuar como Estado-gerente.

Entdo, a postura estatal normativo-
regulatoria, conforme dispGe o art. 174 da
Constituicdo Federal, e que se consumou,
notadamente, com 0 processo de privatizacdo
de algumas empresas estatais, acarretou
mudancas significativas quanto ao modo de
exercer atividades econdmicas e prestar
servicos  publicos,  sobretudo  quando,
paulatinamente,  buscava-se  reduzir  as
atividades estatais.

Assim, muitos servicos publicos de
natureza econdmica, outrora prestados pelo
Estado, com as privatiza¢es foram delegados
a iniciativa privada, sob a forma de concessao
e permissdo, cumprindo aos  USUArios,
doravante, a submissao as regras do mercado e
ao interesse particular dos delegatarios, que se
orientam pela obtencéo do lucro.

Este contexto foi determinante para o
surgimento das agéncias reguladoras, tanto
para proteger os interesses dos usuarios de
servigos publicos delegados, quanto para
garantir que esses servigos sejam prestados de
forma adequada, eficaz e continua, pois o
Estado agora personalizado no papel de
regulador, conserva esse dever e essa
responsabilidade.

1. Servico Publico: Panorama Geral

A importancia do servico publico esta
ligada ao desenvolvimento da sociedade e as
transformacdes do proprio Estado ao longo
dos séculos, sobretudo na busca de sua
principal finalidade: o bem comum. Assim
também entende Odete Medauar *, quando
assevera que a evolucdo do servigo publico
sempre refletiu a evolucdo da sociedade e do
Estado, sob o impacto de fatores sociais,
econdmicos e tecnoldgicos.

! MEDAUAR, Odete. Ainda existe servico ptblico? In:
TORRES, Heleno Taveira (Coord.). Servigos publicos
e direito tributario. Séo Paulo: Quartier Latin, 2005. p.
30.

Fato é que compreender a nocdo precisa
de servigo publico na posicdo atual do nosso
ordenamento juridico é, sem duavida, encargo
que necessita do intérprete enorme esforco
hermenéutico, em decorréncia justamente das
caracteristicas e das diversas alteracdes que se
procederam ao longo do tempo nas atribuicfes
estatais.

O tema servigo publico, mesmo tendo
passado por periodo de abandono, falando-se
até de uma crise sobre a sua exata nocdao na
década de 1950, vem sendo revisitado.
Hodiernamente, surgem uma variedade de
expressoes, algumas vezes na tentativa de
substituir a nocédo classica, outras para buscar
uma nova conformagdo, mesmo no panorama
europeu >, o que bem demonstra a sua
pertinéncia e atualidade.

No Brasil, a partir do tratamento
estabelecido pelo legislador constituinte de
1988 e também com o renascimento de
inclinagbes liberais, ajustaveis a uma
concepcao de Estado que se identifica como
pos-social, impde-se verificar 0s novos
contornos existentes no tratamento dos
servicos publicos.

Com efeito, 0 que se propde neste século
XXI1 é a redefinicdo do papel do Estado, que,
de intervencionista, protecionista e provedor,
passa a atuar como agente fiscalizador e
regulador dos servicos publicos delegados,
sem olvidar, no entanto, de preservar todas as
conquistas oriundas de lutas sociais e garantias
incorporadas pelo Estado social.

2. A Atividade Prestacional do Estado

A crise do Estado do bem-estar social®
resultou do agigantamento do Estado, de tal

2 MEDAUAR, Odete. Servico publico. Revista de
Direito Administrativo. Rio de Janeiro, Forense, v.
189, jul./set. 1992. p. 100.

O Estado de bem-estar social, também denominado,
sem alteracdes muito significativas, de welfare state,
Estado social ou Estado intervencionista, caracterizou-
se por um grande aumento do numero de servicos
publicos e atividades econdmicas em geral exploradas
pelo Estado, e consequente recuo do instituto da
concessdo, ja que o Estado passou a assumir
diretamente (inclusive por sua administracéo indireta) a
sua prestacdo. Cf. ARAGAO, Alexandre Santos de.
Direito dos servi¢os publicos. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2008. p. 40-41.
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forma que ndo conseguia mais gerir todas as
atividades que abarcou, isto devido as
dificuldades enfrentadas na prestacdo do
servigo publico e nas atividades econdmicas
empresariais estatais.

Entdo, no inicio da década de 1990 do
século passado, a participacédo direta do Estado
na prestacdo de servicos publicos sofreu um
retrocesso, em razdo do elevado prejuizo
decorrente de anos de investimentos estatais
sem lucratividade.

O avancgo da tecnologia — que deu azo ao
desenvolvimento de novos mercados — e 0
modelo mundial de globalizagdo, que prevé
fluxo e movimentacdo de grande capital de
investimento, tornam o terreno fértil para a
politica neoliberal incentivadora de uma
intervengdo menor do Estado nas atividades
econémicas.

A partir dai, comeca a ser desenvolvida
uma politica para a privatizacdo do setor
publico, ante a justificativa de que seria esta a
solucéo para a aludida crise do Estado de bem-
estar social. A prestacdo do servigo publico,
entdo, deveria retornar a esfera privada, que
doravante se incumbiria de satisfazer as
necessidades coletivas.*

Contudo, mesmo que o Estado deixe de
prestar diretamente alguns servigos publicos
de relevancia social, devido a concorréncia
globalizada e a necessidade de reducdo dos
gastos com a atuacdo direta na economia, nao
se deve perder de vista que, justamente pelo
carater de relevancia social, esses servi¢os tém
como objeto bens de natureza restrita e que,
por isso, necessitam de regulagdo. Nesse
sentido, € o entendimento de Alexandre
Aragio®:

Essa é a forma que prevalece no
mundo contemporéneo, inclusive
no Brasil, sendo 0s servigos
publicos um dos principais
mecanismos de o Estado corrigir
distorcbes efetivas ou potenciais
na relacdo entre oferta e procura de
bens e servicos essenciais para
todos os cidaddos. Os servicos
publicos tm como objeto bens

€scassos, via de regra,
condicionantes da prépria

* ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servicos
publicos, p. 39.
> ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servicos
publicos, p. 39.

dignidade da pessoa humana, que
se ndo passassem a ser da
responsabilidade  do  Estado,
ficando apenas sob a gestdo da
livre iniciativa, n8o seriam
eficientemente fornecidos a todas
as regides e classes sociais do pais.

De fato, essa atitude do ente estatal pode
evitar que os individuos fiqguem ao alvedrio
das regras de mercado e da competitividade,
além de garantir que toda coletividade tenha
acesso aos servicos publicos concedidos,
condicionantes de vida digna.

3. Os Servicos Pudblicos na

Constituicéo Federal

O Constituinte de 1988 houve por bem
ndo conceituar o servico puablico, porém
diferencia-o de atividade econémica (art. 175).
Foi cumprindo esse mandamento
constitucional que a Lei n° 8.987/1995
regulamentou o citado dispositivo, bem como
0 seu paragrafo Unico.

Assim sendo, com a disciplina do art.
173, a Carta Magna atribui ao setor privado,
preferencialmente, a realizacdo da atividade
econdmica: “Ressalvados 0s casos previstos
nesta Constituicdo, a exploracdo direta de
atividade econdmica pelo Estado sO sera
permitida quando necessaria aos imperativos
da seguranca nacional ou a relevante interesse
coletivo, conforme definidos em lei”.

No entanto, a partir de 1995, em
decorréncia das Emendas Constitucionais fs.
5, 6 e 8, de 15/08/1995, e 9, de 09/11/1995,
ocorreu a flexibilizacdo de alguns monopolios,
no todo ou em parte, desencadeando
privatizacdes parciais de servicos publicos, o
que veio a acarretar reflexos na interpretacdo
do art. 175 da Carta Magna. José Afonso da
Silva ®, com precisdo, distingue atividade
econémica de servico publico:

A atividade econdmica no regime
capitalista, como €é 0 nosso,
desenvolve-se no regime da livre
iniciativa, sob a orientacdo de
administradores  da  empresa
privada. O servico publico é, por

® AFONSO DA SILVA, José. Curso de direito
constitucional positivo. 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2010. p. 801-802.
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sua natureza, estatal. Tem como
titular uma entidade publica. Por
conseguinte, fica sempre sob o
regime juridico de direito publico.
O que se tem que destacar aqui e
agora, é que ndo cabe titularidade
privada nem mesmo sobre servicos
publicos de conteldo econdmico,
como sdo, por exemplo, aqueles
referidos no artigo 21, Xl e XII da
Constituicdo Federal.

Entende-se, assim, que ndo se harmoniza
com o ordenamento juridico brasileiro
considerar o0 servico publico atividade
econdmica, simplesmente porque o comando
do art. 175 da Constituicao Federal o atribui ao
Poder Publico, podendo ser realizado pelo
setor privado, mediante delegacao.

Ademais, verifica-se que alguns
preceitos contidos no art. 170 e destinados a
nortear a atividade econdmica ndo se aplicam
ao servico publico, como é o caso da livre
iniciativa, porquanto néo se pode dizer que a
prestacdo dos servicos publicos é informada
por este principio. A decisdo de transferir a
execucdo do servico publico ao setor privado é
sempre do Poder Publico.

Nessa linha, também néo se pode aplicar
ao servico publico o disposto no paragrafo
unico do mencionado art. 170, uma vez que
todo servico publico delegado a particulares s6
sera prestado mediante titulacdo, ou seja, a
titularidade do servi¢o é sempre do Estado, e
isto pelo fato de o constituinte de 1988 ter
fixado um vinculo de sua presenca na
atividade qualificada como servico publico.

Esses servigos correspondem aquelas
atividades que proporcionam um beneficio
material passivel de utilizagdo direta pelo
cidaddo, e alguns deles com carater de
essencialidade, dos quais sdo exemplos o
servico de gas canalizado, telefonia, energia
elétrica.

E oportuno, neste ponto, com apoio em
Odete Medauar *, dizer que a partir da
Constituicdo  Federal de 1988, fica
subentendido o consentimento do Poder
Pablico para o exercicio de uma atividade
submetida ndo as unicas leis do mercado, mas
a regras de funcionamento do Estado, estando

" MEDAUAR, Odete. Servicos publicos e direito
tributario. In: TORRES, Heleno Taveira (Coord.).
Servicos publicos e direito tributério, p. 35.

implicita uma exigéncia: protecdo de classes
menos favorecidas e, em uma dimensdo maior,
protecdo de toda a coletividade.

4. A Delegacédo de Servigos Publicos:
Concessao e Permissao

Para cumprir as suas principais funcoes,
0 Estado, personalizado nos distintos entes
politicos da federacdo, precisou buscar novas
formas de organizacgdo, com vistas a assegurar
0 desenvolvimento de suas atividades
prestacionais, sem negligenciar a manutencdo
do vinculo organico, que caracteriza a sua
presenca na prestacdo dos servicos publicos,
conforme averbado linhas atras.

Com a criagdo do Plano Nacional de
Desestatizacdo (PND), instituido pela Lei n°
8.031/1990, substituida posteriormente pela
Lei n® 9.491/1997, ficou estabelecido, de
forma expressa, que: “Art.2° Poderdo ser
objeto de desestatizacao, nos termos desta Lei:
[..] Il-servicos publicos objeto de
concessao, permissao ou autorizagéo; [...]”.

No entanto, o conceito legal de
concessdo de servicos publicos pode ser
extraido do art. 2° inc. Il, da Lei n°
8.987/1995, in verbis: “Il - concessdao de

servico publico: a delegagdo de sua prestacéo,
feita pelo poder concedente, mediante
licitacdo, na modalidade de concorréncia, a
pessoa juridica ou consorcio de empresas que
demonstre capacidade para seu desempenho,
por sua conta e risco e por prazo determinado;
[.I"

Para regulamentar e dar cumprimento ao
disposto no art. 175 da Constituicdo Federal
foi editada a Lei n° 8.9871995, com as
modificacdes apresentadas pela Lei n°
9.074/1995, disciplinando o regime de
concessao e permissdo de servicos e obras
publicos.

Entdo, é possivel afirmar, que com o
advento da citada Lei n° 8.987/1995, revigora-
se a importancia dos regimes de concessao e
permissdo, como instrumentos indispensaveis
a parceria entre o Poder Publico e a iniciativa
privada, com vistas & melhoria da prestacdo
dos servicos publicos.

Tradicionalmente, entende-se a
concessao como o contrato por meio do qual a
Administracdo  Publica, mantendo  a

Revista FMU Direito. S&o Paulo, ano 26, n. 37, p.37-47, 2012. ISSN: 2316-1515. 40



O Novo PAPEL DO ESTADO NA PRESTACAO DE SERVICOS PUBLICOS: AS AGENCIAS REGULADORAS

Célia M. de O. Walvis

titularidade do servico, delega a execucdo de
servico publico por prazo determinado a
outrem, o qual podera cobrar tarifa do usuério.
H& uma maior estabilidade do negdcio, nesse
caso, com atribuicdo de diretos e deveres
reciprocos®.

Por outro lado, a permissao esta prevista
nos artigos 21, inc. Xl e Xll, e 175 da
Constituicdo Federal e equipara-se a espécie
de delegacdo de servigcos publicos e, como
ocorre com a concessao, deve ser precedida de
licitagdo. Em nivel infraconstitucional é a Lei
n° 8.987/1995 que disciplina a permissdo de
servico publico, especificamente os artigos 2°,
inc. 1V, e 40, e, no que lhe for aplicavel, os
demais dispositivos que tratam da concesséo.

Consoante as liches dos
administrativistas classicos, a natureza juridica
da permissdo € de ato administrativo precario,
unilateral® e discricionério, mediante o qual a
Administracdo Publica permite a execucdo do
servico publico por particular, sendo tal ato
revogavel a qualquer tempo. Assim como a
concessdo, caracteriza-se por ser remunerada
mediante tarifa e ter natureza intuitu personae.

Alexandre Aragdo *°, administrativista
contemporaneo, discorre sobre a natureza
juridica da permissdo e suas licbes merecem
ser descritas:

Apés a  promulgacdo da
Constituicdo de 1988, antes
mesmo da Lei n° 8.987/95,
comegou a se  sustentar,
contrariando a doutrina classica,
que a permissao de servigo publico
ndo seria  mais um ato
administrativo, mas sim um
contrato, j& que o art. 175 da
Constituicdo trata as concessoes e
permissdes de servigcos publicos
indiscriminadamente, dentro da
mesma acepcdo contratual. Com
isso, a permissdo teria passado a

® Novais, Elaine Cardoso de Matos. Servico Publico e
Relacdo de Consumo, p. 45.

° Celso Antonio Bandeira de Mello considera
imprecisdo técnica do legislador constituinte de 1988
conferir a permissdo natureza juridica contratual. O
autor ainda critica o legislador infraconstitucional da
Lei n° 8.987/1995, que teria dispensado ao instituto
tratamento grotesco e teratolégico. (Curso de direito
administrativo, p. 753).

1 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos
servicos publicos, p. 720.

ser, tal como a concessdo, um
contrato.

Basta verificar que o art. 175,
caput, e paragrafo Unico, inciso |
da Carta Magna, alterou a natureza
juridica da permissédo, outorgando-
Ihe cunho contratual e eliminando,
em principio, qualquer distincdo
que pudesse ser feita entre esta e a
concessdo. Mesmo uma leitura
gramatical do texto, evidencia as
profundas alteracdes produzidas na
natureza juridica da permisséo.
Como dito, conceituada pela
doutrina, como resultante de um
‘ato  administrativo  unilateral,
discriciondrio e precéario’, a
permissdo, instrumentalizada por
contrato de natureza especial,
passou a ter, no Brasil, cunho
bilateral, sendo incontroverso que
a subordinagdo de sua existéncia a
licitacdo imp0e, para sua outorga,
procedimento administrativo
eminentemente vinculado sob o
prisma constitucional, pois a
alteracdo produzida € visceral.

Contudo, a Lei n° 8.987/1995, que foi
editada para regulamentar a norma
constitucional, ao que tudo indica, pds fim a
discussdo travada entre os administrativistas
classicos e contemporaneos, diante da
disposicao inserta no art. 40, onde o legislador
infraconstitucional estabelece que a permisséo,
como forma de delegacédo de servigo publico,
formaliza-se mediante contrato de adesé&o,
pondo em relevo o carater bilateral do
instituto, préprio da figura do contrato.

E pertinente destacar, nesse ponto que,
devido a natureza contratual conferida a
permissao  pelo legislador  constituinte,
aplicam-se-lhne as regras e as garantias
instituidas para a concessao.

Oportuna se mostra, aqui, a adverténcia
de Bacellar Filho'*:

Significativa é a constatacdo de
que a delegacdo, como repasse,
como terceirizacdo da atividade,
ndo lhe retira a caracterizacdo de
‘servigo publico’, sendo plausivel
que, em caso de ma prestagdo,
desvirtuamento dos objetivos ou
inadimpléncia do agente delegado,

1 BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. O contrato
administrativo no Brasil. Revista do Advogado, p. 159-
160.
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0 Poder Publico disponha de um
verdadeiro arsenal para a retomada
das  atividades. De  suma
importancia, pois, que 0s sistemas
de controle, fiscalizagdo e
normatizagdo das atividades — por
meio das Agéncias Reguladoras —
funcionem a contento, isto €, com
eficiéncia.

Entdo, agéncias reguladoras criadas sob
o formato de autarquias, apresentam-se como
um novo modelo de intervencdo do Estado na
economia, quando o legislador patrio incluiu,
na Lei n°® 8.987/1995, art. 30, paragrafo Unico,
posteriormente, no texto constitucional, por
forca da Emenda Constitucional n® 8/1995, a
necessidade de criagcdo de um 6rgéo regulador
(art. 21, inc. XI).

5. A Génese das
Reguladoras

Agéncias

E possivel afirmar que a figura da
agéncia reguladora remonta ao direito anglo
saxdo, quando o0 governo britanico e as
colbnias americanas passaram a regular certos
precos e servicos. No entanto, foi somente em
1820 que o Congresso dos Estados Unidos
outorgou a cidade de Washington o direito de
regular o preco do pdo, do servigo de limpeza
de chaminé e de amarra nos cais'®."

Francisco Campos®® relata que a cidade
de Rhodeslsland criou, em 1839, uma
comissdo reguladora, no que foi seguida por
New Hampshire (1844) e por Connecticut
(1853). Essas comissdes, de carater acessorio e
com poderes de investigacdo dos fatos,
exerciam jurisdicdo apenas sobre as industrias
de construcdo de estradas de ferro, atendo-se
tdo somente as questdes relativas aos niveis de
seguranca, porquanto nao lhes competia o
controle das tarifas.

Contudo, as primeiras  agéncias
reguladoras estaduais assentaram-se logo apos

12 A regulacéo dos servigos publicos tem sua origem no
common law britanico. Cf. CINCUNEGUI, Juan De
Dios. Fundamentos legales de la regulacién y el control
de los servicios publicos. La Ley. Buenos Aires, t.
1995-D, 1995, p. 1.267.

B3 CAMPOS, Francisco. Direito administrativo, p.
138-141.

o inicio do movimento Granger'®, e de 1871
até 1874, nos Estados de lllinois, lowa,
Minnesota e Wisconsin, foram estabelecidas
comissfes com autoridade de fixar tarifas
maximas para prevenir discriminacdes e evitar
a formacdo de cartéis entre empresas
concorrentes nas estradas de ferro. No final de
1887, as leis Granger foram derrogadas,
exceto em Illinois, onde as comissdes ja
haviam fixado padrbes que foram seguidos por
outros estados norte-americanos.

Entdo, no inicio do seculo XX, os
Estados Unidos comecam a expandir o
controle da regulacdo por meio das comissoes.
Francisco Campos ® delineia bem esse
periodo:

O ultimo processo de controle é o
realizado mediante comissdes. E o
usado nos Estados Unidos. Esse
processo teve ai 0 seu inicio em
1907. Em periodo anterior, o Unico
servico publico submetido ao
controle de comissdes era o de
estrada de ferro, havendo em
grande numero de Estados
comissdes especiais para este fim,
ou Railroad Commissions. Em
1907, alguns Estados estenderam a
jurisdicdo dessas comissfes a
todos 0s negdcios ou servigos que
nos Estados Unidos se designam
quasi public, e tais comissbes
passaram a denominar-se Public
Utilities Comissions.
Primeiramente, os Estados de
Wisconsin e New York criaram
Public Utilities Commissions, com
funcbes de controle sobre os
servicos de producdo e distribuicdo
de utilidades publicas; logo em
seguida, o Estado de Georgia
estendeu a competéncia de sua
Railroad Commmission ao
controle das outras empresas de
servigos publicos.

[.]

0 Granger Movement foi um movimento de opini&o,
promovido por fazendeiros do meio-oeste norte-
americano, contra os abusos das estradas de ferro em
1870, que resultou na intervencdo dos legislativos
estaduais, por uma acdo direta, mediante verdadeiro
torrencial de leis e regulamentos fixando precos e
detalhes do servico.

> CAMPOS, Francisco. Direito administrativo, p.
138-140.

6 CAMPQOS, Francisco. Direito administrativo, p.
138-140.
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Assim se dilatou por todo o
territério americano a instituicdo
de Public Utilities Commissions,
de maneira que em Estados
americanos  tinham  comissdes
especiais destinadas ao controle
dos servicos publicos explorados
ou administrados por companhias
ou corporagdes.

Assim, paulatinamente, estendeu-se por
todo o territério norte-americano a instituicao
de Public Utilities Commmisions, de tal forma
que, em 1929, dos quarenta e sete estados em
que havia comissfes de utilidades publicas,
apenas sete delas nao tinham jurisdi¢éo sobre a
industria. A fungdo destas comissdes estendeu-
se aos servigos publicos sob gestdo privada,
entre 0s quais companhias de Onibus,
telégrafo, telefone, gas e eletricidade.’

Denota-se, desse breve escor¢co a
respeito do nascimento e da evolucdo das
agéncias reguladoras®®, que surgiram atreladas
a protecdo dos direitos dos individuos diante
dos abusos perpetrados pelas empresas
privadas, que forneciam servicos de suma
importancia para a coletividade.

Este modelo acabou se expandindo®®,
notadamente devido as transformacdes sociais,
econébmicas e politicas pelas quais vém
passando os Estados nas ultimas décadas, no
intuito de obterem uma administragdo técnica

' CAMPOS, Francisco. Direito administrativo, p.
138-140.

'8 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, estudando o tema,
comenta que nos Estados Unidos toda organizagdo
administrativa se resume em agéncias (vocabulo
sinbnimo de ente administrativo em nosso direito), a tal
ponto que se afirma que o direito administrativo norte-
americano é o direito das agéncias. Consigna ainda que,
no sistema europeu-continental, a Administracdo
Pdblica tem uma organizacdo complexa, que
compreende uma série de 6rgdos que integram a
Administragdo Direta e entidades que compbem a
Administragdo Indireta. A autora considera que esse
modelo serviu de inspiragdo ao direito brasileiro na
criacdo das agéncias. (Direito administrativo, p. 463).

19 Diversos paises buscaram inspiracdo na experiéncia
norte-americana, passando a adotar a figura dos entes
reguladores. De acordo com dados do Ministério do
Planejamento e Gestdo, 0s paises que possuem agéncias
reguladoras sdo os seguintes: Estados Unidos, Canada,
Argentina, Dinamarca, Holanda, Brasil, Alemanha,
Suica e China.

mais independente e apartada das ingeréncias
politicas®.

6. A Transformacdo do Papel do
Estado no Brasil: o Surgimento das
Agéncias Reguladoras

A atuacdo do Estado brasileiro na
economia remonta a meados do século
passado, periodo em que o Brasil contava com
uma iniciativa privada incipiente e recorria a
importagdo de produtos industrializados dos
paises desenvolvidos. Luis Roberto Barroso®
lembra que a década de 50 viveu a discussdo
ideologica acerca do papel do Estado, época da
guerra fria, da bipolarizagdo das doutrinas
econbmicas, e que nesse periodo
convulsionado surgiram no Brasil apenas duas
empresas estatais merecedoras de destaque: o
Banco Nacional de  Desenvolvimento
Econdmico — BNDES e a Petroleo Brasileiro

SIA- - Petrobras, que foi criada
simbolicamente apdés ampla mobilizacao
popular.

Decerto que o agigantamento do Estado
brasileiro ocorreu a partir da década de 1960,
notadamente apds o governo militar de 1964, e
no decorrer de toda a década de 1970, ocasido
em que foram criadas mais de 300 empresas
estatais: Eletrobrds, Nuclebras, Siderbras,
entre outras?.

Fato é que, durante o periodo de governo
dos militares, de quase 25 anos, o Brasil

2 Um dos grandes desafios das agéncias reguladoras,
reconhecido, inclusive, pelos Estudos do Banco
Mundial, que impulsionou e justificou a criacdo das
agéncias no Brasil, é o de resistir a pressdes politicas no
seu processo de tomada de decisfes, o que abrange a
edicdo de regulacgdo, formagdo do marco regulatério e o
julgamento  dos  casos  concretos. Sugeriu,
concretamente, a analise do Banco Central que os
mandatos dos dirigentes da agéncia fosse fixado em lei;
e que a mesma lei reduzisse a discricionariedade do
Executivo no processo de escolha dos dirigentes,
fixando a exigéncia de determinada qualificagdo técnica
para os escolhidos.

* BARROSO, Luis Roberto. Apontamentos sobre as
Agéncias Reguladoras. In: MORAES, Alexandre de
(coord.). Agéncias Reguladoras. Sdo Paulo: Atlas,
2005, p. 110.

22 BARROSO, Luis Roberto. Apontamentos sobre as
Agéncias Reguladoras. In: MORAES, Alexandre de
(coord.). Agéncias Reguladoras. S8o Paulo: Atlas,
2005, p. 100.
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tornou-se um pais com acentuada tendéncia
estatizante, mas a retomada da democracia, no
inicio da década de 1980, deu azo a critica ao
modelo burocratico de administragdo militar,
pondo em relevo a necessidade de uma
reforma do Estado, que se acentuou
notadamente na ultima década do século
passado. Isto em decorréncia da incapacidade
de o setor publico prosseguir como principal
agente financiador do desenvolvimento
econdmico, diante da falta de recursos
suficientes aos investimentos necessarios.
Entdo, de acordo com Luis Roberto
Barroso®, o contexto histérico que antecede a
criacdo das agéncias reguladoras no Brasil se
destaca pelas reformas econémicas, que
envolveram trés transformacdes estruturais
que:
[...] se complementam, mas ndo se
confundem. S&o elas: (i) a extin¢do
de determinadas restricbes ao
capital estrangeiro, que teve lugar
com a Emenda Constitucional n° 6,
de 15/08/1995; (ii) a flexibilizacdo
dos monopdlios estatais, com as
Emendas Constitucionais fs 5, 8
de 15/08/1995 e 9 de 09/11/1995,
que passaram a permitir a
exploracdo pela iniciativa privada
dos servicos de gas canalizado,
telecomunicacGes, radiodifusdo
sonora de sons e imagens, e
petroleo; (iii) privatizagdo, que
prescindiu de alteracdo do texto
constitucional, instituida pela Lei
n° 8.031 de 12/04/1990 — Lei do
Programa Nacional de
Privatizacéo, posteriormente
substituida pela Lei‘n9.491, de
09/09/1997.

As justificativas apresentadas pela
aludida lei para a privatizagdo de empresas
publicas, possibilitaram a reordenacdo da
posicdo estratégica do Estado na economia,
transferindo a iniciativa privada atividades
exploradas pelo setor publico. Também
contribuiram para a modernizagdo da zona
industrial do  pais, ampliando  sua
competitividade e reforcando a capacidade
empresarial nos diversos setores da economia.

% BARROSO, Luis Roberto. Apontamentos sobre as
Agéncias Reguladoras. In: MORAES, Alexandre de
(coord.). Agéncias Reguladoras, p. 110.

Essa nova visdo do papel do Estado
adota a descentralizagdo como estratégia e
impde: (i) a diminuicdo de seu tamanho,
envolvendo as questdes de privatizacgdo,
terceirizacdo e publicizacéo; (ii) a recuperacéo
da sua capacidade financeira e administrativa,
(iii) a necessidade de fortalecimento de sua
funcgéo reguladora, fiscalizadora e
fomentadora; (iv) o desmonte do Estado
prestador, produtor, interventor e
protecionista;, e (v) 0 aumento da

governabilidade. ** Maria Sylvia Zanella Di

Pietro 2° , discorrendo sobre 0 assunto,

sublinha:

A idéia de privatizacdo, tomada no
seu sentido amplo, abrange todas
as medidas adotadas com o fim de
reduzir a presenga do Estado,
compreendendo: a)
desmonopolizacdo de atividades
econdmicas; b) a concessdo de
servicos  publicos, com a
devolucdo da qualidade de
concessionario a empresa privada
e ndo mais a empresa estatal; c) a
terceirizaco, mediante a qual a
Administracdo Pdblica busca a
parceria com o setor privado,
através de acordos de variados
tipos; d) a desregulacdo, com a
diminuicdo da intervencdo do
Estado no dominio econdmico; e)
a desestatizacdo ou
desnacionalizacdo, com a venda de
empresas estatais ao setor privado.

Com a transferéncia da prestacdo de
servicos plblicos ao setor privado®, que antes

?* GROTTI, Dinord Adelaide Mussetti. Os servigos
publicos na Constituicdo Brasileira de 1988, p. 150.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na
Administracdo Publica: concessdo, permissao,
franquia, terceirizacdo e outras formas, p. 17-19.

% «Os servicos publicos que eram prestados pelo
Estado, diretamente ou por intermédio de empresas
publicas ou de economia mista, passaram a ser
concedidos a empresas com o capital exclusiva ou
preponderantemente privado. Nesses casos, ocorreu,
sobretudo, a alienacdo pelo Estado do controle acionario
que possuia sobre as empresas concessionarias que
executavam determinados servicos publicos,
notadamente na &rea de energia elétrica e
telecomunicagbes”. Cf. PFEIFFER, Roberto Augusto
Castellanos. Servicos Publicos Concedidos e Protecdo
do Consumidor, Conferéncias do 5° Congresso
Brasileiro de Direito do Consumidor. Revista de
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eram prestados por empresas estatais, surge a
necessidade de regulamentar tais atividades
para proteger devidamente os interesses da
coletividade de administrados.

No Brasil, as agéncias reguladoras
surgem na década de 1990, quando o Estado
adota uma postura de regulador do mercado,
por encontrar-se impossibilitado de continuar
prestando o0s servicos publicos de forma
eficiente, razao que permitiu a
descentralizagio  de  suas  atividades,
delegando-as a iniciativa privada. Neste
contexto é que foram criadas as agéncias
reguladoras, notadamente com a finalidade de
fiscalizar a atuacdo das empresas no mercado
brasileiro, zelando pelo cumprimento de todos
0s termos dos contratos de concessao.

De acordo com Dinoréa Grotti?’, a partir
de 1996 sdo criadas por lei as agéncias
setoriais de regulacdo, autarquias especiais
dotadas de consideravel autonomia frente a
Administracéo Publica centralizada,
incumbidas do exercicio de funcOes
regulatérias e dirigidas por colegiado cujos
membros sd0 nomeados por  prazo
determinado pelo Presidente da Republica,
apos prévia aprovacdo pelo Senado Federal,
vedada a exoneragdo ad nutum. As agéncias
reguladoras estdo vinculadas a uma particular
concepgdo politico-ideoldgica, que visa a
impedir influéncias politicas sobre a regulacéo
e a disciplina de certas atividades
administrativas.

Maria D’assuncdo Costa Menezello® diz
que as agéncias reguladoras surgem como um
novo modelo de intervencdo do Estado na
economia, de modo a permitir o controle na
prestacdo dos servicos publicos, que passa a
ser explorado pelo particular, embora com
maior participacdo popular, em um auténtico
exercicio de democracia. No entanto, pondera
que:

E sabido que esses novos entes
administrativos sofreram muitas

Direito do Consumidor. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, v. 36, out./nov. 2000, p. 171.

2 GROTTI, Dinora Adelaide Mussetti. Os servicos
publicos na Constituicdo Brasileira de 1988, p. 156-
157.

% MENEZELLO, Maria D’Assungdo Costa. Agéncias
Reguladoras e o Direito Brasileiro. Sdo Paulo: Atlas,
2002, p. 19-21.

criticas; no entanto, hd que se
valorizar o esfor¢co desenvolvido
por parte do Poder Publico e dos
agentes regulados para construir,
com destaque, um novo instituto
no ordenamento juridico brasileiro.
Com isso, também poderemos
defrontar-nos com a possibilidade
de aperfeicoamento dos servigos
publicos, criando um novo
horizonte mais promissor para
todos. O dissenso sobre as
agéncias e seu poder normativo é
notério, 0 que propicia um
reexame permanente desse 6rgéo.
[..] Sobretudo valorizamos a
possibilidade juridica de conciliar
uma gQestdo participativa entre
usuarios, agentes econémicos e
Poder Publico, podendo haver o
exercicio de um controle direto ou
indireto da populacdo sobre as
agéncias.”

Ainda, conforme Arnoldo Wald e Luiza
Rangel de Moraes *®, o Poder Publico se
desvencilha “[...] das tarefas de execucdo de
obras e servicos publicos para assumir a
elaboracdo e a execucgdo da politica regulatoria
de todos os setores da economia, em que as
empresas estatais assumiram o papel de
concessionarias de servigos publicos”.

Certo é que, hodiernamente, o Poder
Publico passou a concentrar a atencdo na
elaboracdo de metas de politica regulatéria e
fiscalizatéria dos diversos setores da
economia, descentralizando a prestacdo de
servigos publicos. Desenha-se, assim, no
século presente, um novo papel do Estado.

Consideracoes Finais

No novo papel de gestor assumido pelo
Estado, que passa a atuar como fiscalizador,
controlador e regulador, o exercicio de
algumas atividades econémicas e a prestacao
de muitos servigos publicos foi delegada a
entes privados, por meio dos institutos da
concessdao e permissdao, que  mMesmo
disponibilizados de forma descentralizada,
permanecem sob a titularidade estatal.

2 MENEZELLO, Maria D’Assuncdo Costa. Agéncias
Reguladoras e o Direito Brasileiro, p. 19.

% WALD, Arnoldo; MORAES, Luiza Rangel de.
Agéncias Reguladoras. Revista de Informacéo
Legislativa. Brasilia, n. 141, jan./mar.1999, p. 143.
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As agéncias reguladoras aparecem no
cenario brasileiro justamente quando o Estado
adota a postura de regulador, notadamente
diante da dificuldade em continuar prestando
servigos publicos de forma adequada, eficaz e
continua, haja vista a falta de recursos
financeiros, diante da crescente demanda da
coletividade decorrente sobretudo do modelo
mundial de globalizacéo.

Mesmo diante desta nova configuragdo o
Estado ndo deixa de fiscalizar a atuacdo das
empresas no mercado brasileiro, pois lhe
compete, acima de tudo, garantir a
continuidade daqueles servigos com carater de
essencialidade, usufruidos individualmente
pelos cidaddos mediante o pagamento de tarifa
e necessarios ao bem estar de toda a
coletividade. Nesse contexto, as agéncias
reguladoras assumem o papel indispensavel na
manutencdo do equilibrio nas relacbes
travadas entre o Poder Publico, os delegatarios
e 0S usuarios dos servicgos publicos.

N&o obstante abalizadas opinibes em
contrario, de que com o advento das agéncias
reguladoras haveria a possibilidade de
aperfeicoamento dos servigos publicos, apds
quase duas decadas do surgimento desses

novos entes administrativos, como 0rgaos
fiscalizadores e reguladores, percebe-se que
ainda néo estdo atuando de forma efetiva. Esse
fato é revelado pela insatisfacdo de muitos
consumidores quanto a qualidade do servico
oferecido, ao apresentarem suas reclamagdes a
Fundacdo de Protecdo e Defesa do
Consumidor — PROCON - e pela falta de
controle do Poder Publico para fiscalizar a
qualidade do atendimento dispensado pelas
empresas aos usuarios dos servicos publicos
delegados.

Na atualidade, ndo se pode olvidar que
compete ao Estado manter um controle mais
eficaz das atividades das agéncias e mais rigor
na fiscalizagdo e escolha dos seus dirigentes e
funcionarios, para evitar a preponderancia do
interesse privado dos concessionarios e
permissionarios sobre 0 interesse da
coletividade, principalmente quando estd em
jogo a protecdo dos usuarios de Servicos
publicos, uma vez que muitos deles estdo
atrelados a dignidade da pessoa humana,
postulado disposto no art. 1° inc. Ill, da
Constituicao Federal.\'s
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