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DIREITO ECONOMICO E SUANOVA LOGICA PARA O
DIREITO ADMINISTRATIVO: AS AGENCIAS
REGULADORAS

Sérgio Barbosa Neves*

Sumirio: 1. Introducio; 2. A 16gica do Direito Econdmico e sua
influéncia na ruptura de paradigmas do Direito Administrative
pelas agéncias reguladoras; 3. Resisténcias a alteraco da l6gica,
4. A efetividade da nova légica regulatéria no Direito
Administrativo brasileiro; 5. Referéncias.

1. Introducio:

As duas dltimas décadas do século XX trouxeram indmeras modificagdes,
especialmente, de natureza politica e tecnoldgica, que importaram em consideriveis
alteracBes de paradigmas sociais, econdmicos e juridicos, tudo sob o tempero
hegeménico do fendmeno da globalizagio. A dindmica social é exponencialmente mais
veloz na atualidade, exigindo dos diversos atores sociais uma evoluggo permanente e
sincronica, sob pena de inadequados & realidade posta. Antes, Estado, mercado e
respectivas ideologias promoviam mudangas de efeitos mais perenes e que podiam ser
vivenciadas por algumas geragdes. O sistema jurfdico que Ihes dava esteio, de igual
forma, admitia uma rigidez ¢ um formalismo que favoreciam instituiges e verdades
estruturadas por décadas.

Interessante observar que, em 1955, Orlando Gomes tinha como perceptivel o
desgaste do instrumental juridico e a necessidade de o Direito acompanhar essas
mudancas e mais atento as tendéncias. “O que se verifica, em suma, & um grande poder
de réceptividade aos Tatos novos, a que nio corresponde, porém, aptidfio construtiva.
Eminentes juristas perceberam a dissonéincia entre o direito codificado e as necessidades
sociais, demonstraram brilthantemente que os fatos se revoltavam contra o Cédigo,
mostraram que as instituigBes tradicionais estavam em decadéncia, comprovaram, numa
palavra, a imprestabilidade do arcabougo técnico do Direito™".

Dentre essas verdades estruturadas, o Direito, visto sob o prisma de scus ramos
tradicionais, era enunciado com vistas A relagdio juridica havida entre o titular do direito
subjetivo e o titular do dever juridico correspondente. As causas e as conseqliéncias
préprias de uma relagfo juridica eram examinadas de forma intrinseca a esta relagfo
numa l6gica prépria do primado da individualidade. Neste sentido, a 16gica de imputagio
quando da verificagio de uma leséio de direito replicava e aplicava a norma do tipo “Se
A é B deve ser”. Herraz?, tendo por base o Direito Econdmico, ensina que aspectos
extrinsecos A relagio juridica sio relevantes para este ramo, engendrando uma l6gica
propria e diferenciada.

* Procurador do Fstado do Rio de Janeiro.

t GOMES, Orlando. A evolughio do direito privado e o atraso da #cnica juridica. Revista de DireitoGV
n. 1, maio/2005, pp. 121 a 134

1 FERRAZ, Roberto. O consumo, a concorréneia, o Mercado e as distorgbes da substituigdo tributaria
(para frente). “T4 o Direito Econfmice parte de andlise totalmente alheia a esses aspoctos destacados
do ponto de vista individual, para it buscar elomentos ‘externos’  relagio juridica de compra e
venda, como a verificagfio de qual o mercado relevante do atvagfio das empresas & (uais as suas
participacdes nesse mercado”,
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Algo de novo e imaginativo d4, finalmente, resposta s ponderagdes ¢
questionamentos do Professor Orlando Gomes acerca da “esterilidade imaginativy
dos juristas”™. O Direito Econdmico traz uma légica prépria e inovadora, que foge
aquela vetusta e estruturada pelos demais ramos do Direito, ingerviveis, em muitog
aspectos, a realidade atual da sociedade.

De outra parte, no dmbito do Direito Piblico, as mutagdes ngo foram menares,
sendio mais turbulentas, uma vez que o Estado, figura central deste ramo Jjuridico, foi e
vem sendo obrigado a rever seu papel, principalmente no tocante 4 sua intervenciio ng
economia, no exercicio de sua autoridade e na prestacio dos servigos publicos, “Hsg,
indubitavelmente, um novo Direito Administrativo em emergéncia e que ainda estd se
defininde no torvelinho das transformacbes, que continuam a nos sutpreender por
serem incrivelmente céleres e profundas™, _

Revisitar as funcdes do Estado e restabelecd-las de forma mais adequada ag
aspiragbes da sociedade e do mercado passa, antes de tudo, pela percepedo de que se
tratam de fenSmenos reciprocamente interferentes, que tém no Direito a normatizagiio
de suas relagBes, Tanto, dentro de um contexto de extrema mutabilidade, contraria
antigos e rigidos preceitos de Direito Publico, tais como a soberania, a insindicabilidade
da discricionariedade administrativa, a intangibilidade dos atos politicos e, até mesmo,
o intocével principio da supremacia do interesse publico. Schier® enfrenta a questiio
referentemente ao embate entre uma teoria dos direitos fundamentais e o principio da
supremacia do interesse piiblico, anotando que “a praxis administrativo-constitucional
0 tem erigido a uma espécie de cldusula geral de restrigio dos direitos fundamentais™,
ensejando uma Administracdo fundada numa politica autoritdria, “onde os direitos &
liberdades e garantias fundamentais devem (...) ceder aos reclames do estado que, qual
Midas, transforma em interesse piiblico tudo aquilo que toca”.

Comanducci € mais enfético ao reconhecer as mutagdes havidas no novo direito
piblico, salientando que os sistemas juridicos atuais refietem uma realidade onde “o
estatismo, o legicentrismo e o formalismo interpretative, trés das caracterfsticas
destacadas do juspositivismo tedrico de matriz novecentista, hoje nio parecem
sustentdveis”.5

A potestade piblica é posta em xeque nesse processo, o que Canotilho denomina
por democratiza¢do da administragdo, que se apresenta (i) na substitui¢do das estruturas
hierdrquico-autoritdrias por formas de deliberagéo colegial; (ii) pelo voto na selego das

pessoas a quem foram confiados cargos de diregtio individual; (iii) participacdio paritdria
de todos os elementos que exercem a sua atividade em determinados setores da
Administragdo; (iv) transparéncia ou publicidade do processo adrninistrativo e (v) gestéio
participada, que consiste na participagiio dos cidaddos por meio de organizagdes
populares de base e de outras formas de representacfio na gestfio da Administragdio
priblica’.
O Direito Administrativo passa por uma mutagfo ou crise nesse processo evolutivo?
“Mais correto € pensar a evolugfio histérica da disciplina como uma sucessio de impulsos

* GOMES, Qtrlando. Op. cit., p. 122,

*MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, Mutagdes do Direito Piblico, Rio de Janeiro: RENOVAR,
2006, p, 223.

*SCHIER, Paulo Ricardo, Ensato sobre a supremacia do ifiteresse piiblico sobre o privado e o regime
jurfdico dos direitos fundamentais. ITn A&C — Revista de Direito Administrativo e Constitucional,
Belo Horizonte: Férum, 2004, n. 17, jul/set/2004, pp. 87 a 105.

f{COMANDUCCI, Paclo. Formas de (Neo)constitucionalismo: um andlisis metatedrico, In
CARBONELL, Miguel (Coord.). Neoconstitucionalismo(s). Madrid: Trotta, 2003, pp. 75 a 98,

'CANQTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constiitucional, Almedina 1992, p. 433.
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contraditérios, produto da tensdo dialética entre a 16gica da antoridade e a logica da
A g '
hberg?;l: embate de logicas identificado por Binenbojm confgre uma primeira ev1dt?n01_a
da influéncia dos principios e das normas de Direito Econdmico compdre('isptjilfgv;aé;

elas mutagBes ou crises num Direito construido sobre (.J signo c!a autoridade. : n%qte
da liberdade foi ali enunciada num espectro amﬁplo._ Inteles§a mais proxun‘amen e ssf;es
estudo testringi-1a, num primeiro momento, ao dmbito ccondmico e de suas {ieperm:i Ges
nas relagdes entre Hstado, mercado e sociedade, 1st0l é, a llvre;ll 1(rlucla Vf‘:l eiedade
intervenco do Estado, Trata-se da liberdade como valor fi undamqnt 1 de Ema lz:.:())c(:3 icdade,
tal como proposto por Hayek. Dem0n§tra Selma Ferrgz,_ que sua teoria ( : ayf ) enfatiza
aimportancia da agio individual, que c:mespond.e & iinica fonte posmgefpada recuéa °
de juizos de aprovagdo ou desaprovagdo. (...) o individualismo que defenc e, cusi 2
hipétese de as regras de justa conduta serem utilizadas para legitimar agqc:,is po_ ticas
tendentes 2 produgio de determinados resultados considerados — presumllj ?s  tels
3 coletividade. No seu modo de vet, as regras morais setvem apenas ao egt? e ecn_rtr_le_n
de uma ordem pautada na eqiiidade. A consciéncia delas no plano socia dpermlllru}. a
cada um do direito — a liberdade — de buscar os préprios fins através das proprias

,' 9
capa;fggtisdar' Hayck, Ferraz anota a i_mportﬁngia_ da libcrdadei para aque}e ﬁllosc))g)( que
tanto influenciou as decisdes econdmicas das dltimas duas décadas do ‘ségu lqb 'd'e?
nivel global, Hayek “deduz que a justi¢a do mercado implica na garantia %3 1t er tddfl
como maxima auséncia de ci%ergﬁo arblgr?;rlta, ¢ na espontaneidade como combate a to
¢ irigismo artificial da economia™", e X
formélgz cllilll;lgr;ade traduzida em linguagem de mercado concerne 2 livre iniciativa ¢ a
ndo intervengdo do Estado na economia. N“O merc_ado como ordS}n E?Slﬁ?](j)n't(imia
catalisadora, para Hayek, garante a sat1sfagao' do maior m}mciro de f1~ns dml'bw (}1::1 2
mediante a criagio de mejos parao fompntg:u da riqueza, através da 'prc_)Fegao‘ a liberda e
¢ da propriedade. O “interesse piblico”, mamiestado pelo Direito e suas nor;ngt
coercitivas, circunscreve-se 2 tutela da manutengéo Ela ordem espontanea represlen ada
pelo mercado. A fungdio do Direito € a de servir de agéneia coletl\fg capaz de d%fp V_'ter 08
sujeitos & ordem espontdnea, somente. Ao Estado, com I_nstnuu;_z?,h 1v1a ireito, €
descabida qualquer pretensiio finalistica, dentre elas a “Justica Social™". i
Coube 3 Odete Medauar'? introduzir o trato desse tema’no.Dlrelto brasileiro,

confirmando a necessidade das mudangas, entdo percepliveis pelas seglumtes
tendé&ncias: (i) desvinculagiio aos resquicios absolpng;tels; (1_1_)_ absorgdo dg vg ores e
princfpios do ordenamento consagrados na Constituigdo; (iii) ass;r;lll‘elg:a'c al%pva
realidade nas relagdes entre Estado-sociedade; (iv) abertura para o cenario s (El()l—'po ftico-
econdmico em que se situa; (v) abertqra para conexdes qlenuﬁcas mte.:rdﬁ:ctp inares; eé
(vi) disposigfio em se agregar novos itens aqueles clas's.lcosn. A autora ct .Gg];lc mesmo
assinalar e identificar como tendéncia, exphcxtamenﬂte, a influéncia do Direito Econbmico
no Direito Administrativo, bem como a ampliagiio das fontes regulamentares ¢ uma
maior espaco s atividades reguladoras.

SRINENBOIM, Gustavo, Uma teoria do Direito Administrative: direitos fundamentais, democracia e
titucionalizagiio. Rio de Janeiro, Renovar: 2006, P i8. ‘ .
9FC§§;1AHZ, Selmﬂ.gJustig:a e razdo: filosofia cléssica e o liberalismo antropoldgico de F. Von Hayek.
S#o Paulo, Quartier Latin: 2007, p. 315,

PFERRAZ, Selma. Op. cit., p. 322. ' .
"ROSA, Alexandre M[;rais da; e, LINHARES, José Manuel Aroso. Didlogos com a Law & Economics.
Lumen Juris, Rio de Janeiro: 2009, p. 42. . » o .
IZN;IEISiUAR, Odete. Crise ou metamorfose? Crise on Direito Administrativo inovado? In O Direito

Administrativo em evolugio. S&o Paulo, RT: 2003,
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Os novos matizes ot paradigmas do Direito Administrativo advieram da ntroducy
dessa teoria nos diversos sistemas jurfdicos, inclusive pelas reformas constitucio Vs
halwilaslno ordenamento juridico brasileiro na Gltima década do século passadél a:i
evidéncia, aqueles novos paradigmas criaram dreas de choque com a entfo viee,
loglc‘:‘a e cultura da autoridade do Direito Administrativo. gete

Nao se pode negar que o servigo piblico sempre refletiu a evolugio da sociedad
e do Estado, sendo afetado por fatores econdmicos, sociais ¢ tecnolégicos™ ', T is
Servigos, que, por critério constitucicnal, nfio se confundem com as ativiéladalS
econdmicas (ar.ts. 173 e 175), interessam, mais especificamente neste trabalho s
Intenta-se sublinhar os efeitos produzidos pela introduciio no Direito brasilei}c? (()118
denpmmadg Estado regulador. A despeito de algumas fungtes reguladoras serem de h(3
multodexermdahs por 6rgéos da Administragfio Pdblica como o CADE e o banco Centr. 12l
a nogéo dej agéncia reguladora s6 encontrou eco com as “privatizacdes” de al ua’
servigos piblicos e do estimulo & concorréncia nom setor que, historicamcnteg elrls
monopélio do Estado brasileiro. A partir desse instante, tais agéncias, criadas sob 2
forma de autarquias, produziram impactos ¢ perplexidades no campo poh’ti,oo enoe juridi o
€ contribufram, por intermédio do Direito Econdmico para a criago de um n ixo
para o Direito Administrative, ’ ¢ ovocho

2. Aldgica do Direito Econdmico ¢ sua influéneia n: i
, 5 iy h a rupiura de parad
Direito Administrativo pelas agéncias reguladoras.p paracigmas do

O assunto j4 foi acima referenct i i i
Porén s é ol ima referencl .ado, a0 menos parcialmente e para fins introdutérios,
. Segundo Roberto Ferraz'*, “o que caracteriza as normas de Direito Econdmico ndio
éa matérlﬂa, nas, sim, o novo enfoque com que foram concebidas: o enfoque
macroecondmico, isto €, macrolgicamente”. (...)Como exemplo inicial dessa c‘;u*acterizaq o
de uma norma como de direito econdmico, evidencia a prote¢io a concorréncia, g:ue

protege umlbem coletivo de natureza mercadolégica, que se opde ao interesse ,ir?di«
vidual também juridicamente protegido. “Fssa dualidade de protecdes juridicas, figurando
uma delas como defensora de interesses coletivos mercadologicamente ide;ltificadOS
aoladode outra concebida em favor de interesses individuais, caracteriza a presenca de
normas de direito econbmico”, afirma. A analise no direito da concorréncia par%e da
possibilidade de haver uma tendéncia de prejuizo & livre concorréncia, que. a d
empirica, sobrepde-se ao interesse individual. > due aparde
Ferraz prossegue, desmistificando “haver mérito ou demérito de quaisquer desses
ramos do direito, Assinala, porém, que “as regras tradicionais do direito serfio mais
precisas, no sentido de que os resultados de sua andlise serfio sempre mais claros e
defm}twoﬂs; J4 0s do Direito Econdmico serfio sempre mais incertos e dependentes de
valorizagSes dos fatos macroecondmicos que siio, por natureza, simples tendéncias
gerais. Nesse contexto, pode-se afirmar que o Direito Econdmico ,guarda uma natureza
dma_rm,c’:a quando comparada com a estética forma de atuaco dos tradicionais ramos do
direito”, Finaliza seu artigo com a caracterizagiio das normas de direito econ(“)mlico
sublinhando sua macrolégica. “Em suma, o que caracteriza as normas de direito

MEDAUAR, Odste. Servigos piiblicos & servi i dmi

DAL s X lice cos de intergsse econdmico geral. In U aliach
tende‘ncms contemporfineas do Direito Administrative — Obra em homen%\gem ; Ednl.::rgg (l;ﬁi?udl?s
}lEliltseufa. Coordenador: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Renovar, Rio de Janeiro: 2003 P

YFERRA Ggi irei i i i
b Z, Roberto. A macrolégica do direito econdmico. In Revista de Direito mercantil, 142/80-
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econdmico niio é a matéria que The seria prépria, mas sim o enfoque com que foram
concebidas; o enfoque macroecondmico ou, em uma palavra, macrologicamente”.
Essa maior dindmica do Direite Econbmico e sua macroldgica parecem-nos fazé-lo
mais adequado ao atendimento das questdes que surgem perante os sistemas juridicos
modernos, onde a rigidez das normas cede & amplitude aplicativa dos principios, que,
“distintamente dos preceitos ou regras, que contém elementos de densificagdo que os
aproximam dos fatos, os ptincipios juridicos sio formulados com elementos factuais

bem mais rarefeitos, de modo que, em razio dessa distingdo, poderfio ocorrer diferentes

problemas aplicativos”'?,

Os economistas parecem concordar a esse respeito de uma légica diferenciada a
ser aplicada nos estudos econdmicos ¢ mesmo na formulagdo de politicas piblicas.
Kahn's propde que a consecugio de uma meta de politica piiblica jamais serd cumprida
se houver, no momento de sua decisfio, um tipo de informagfio que diga, tio-somenie,
“Qe vocé fizer A, entio B vird em seguida.

Com a introduciio das agéncias reguladoras no Direito brasileiro, como entes
dotados de autonomia administrativa ¢ financeira e com seus dirigentes nomeados para
o exercicio de mandatos a termo e de fungBes de natureza executiva, normativa e
jurisdicional, houve uma profunda ruptura com nm passado onde a centralizacic dessas
fungdes e o exercicio do poder era quase absoluta. Essas rupturas fazem com que o
Direito Administeativo altere sua légica de um centrismo autoritdrio para um
policentrismo decisério e normativo; de uma rigidez para uma flexibilidade em sna
atuagiio'”; e, das decisdes unilateralmente postas com base na legalidade estrita para as
solugfes consensuais e contextuais.

A prépria privatizagio dos servigos piblicos, que precedeu a criagio dessas
agéncias — as que regulam essas atividades — e a quebra do monopélio estatal, por si 4,
geram perplexidades e impGe mudangas na concepefio do Direito Administrativo. Tanto
& evidenciado por Rebollo, para quem “ese modelo que estaba consolidado y a partir
del cualse han montado buena parte de las téenics de intervencién del Derecho
Administrativo en este pasado siglo, ese modelo, digo, es el modelo que, justamente,
estd em crisis. A punto, si no de desaparecer, si de modificarse de forma sustancial'®.

De fato, as agéncias podem regular servigos piiblicos, commodities como o petréleo
ou atividades de mercado, possuindo, ao menos, quatro poderes inirinsecos a sua
raziio de ser: normativo; de mediacio dos interesses entre as partes envolvidas (Poder
concedente, Concessiondrios e usudrios dos servigos); fiscalizagio da atividade

ISMOREIRA NETQ, Diogo de Figueitedo. Quatro paradigmas do Direito Administrative pos-moderno.
Belo Horizonte, Editora Férum: 2008, p. 91.

ISKAHN, Alfred B. The Economics of regulation: principles and institutions, Cambridge, The MIT
Press: 1988, p. 15/1. Em seu texto original sustenta o autor: “As we have already suggested,
Jformulating public policy can never be a job for the scientist alone. In the last analysis, deciding
Wwhat should be done can never be accomplished only with the help of the type of information that
says “If you do A then B will follow.” And if it follows from this truth thaf econowmisis cannot, us
scientists, presume to seitle the ultimate tssues of public policy, it also follows that there are no other
scientists who can presume to do so either. If framing public policy requires in the last analysis the
art of the politician of philosophes, this is an art that the economist may be better equipped than
anyone else to acquire and to practice within his own domain: who can have given more thought
than ke to the ultimate ethical and political implications of alternative public economic policies?”
"MOREIRA, Joio Batista Gomes. Direito Administrativo: da rigidez autoritdria & flexibilidade
democrdtica, Belo Horizonte, Ed. Férum; 2005.

EREBOLLO, Luis Martin. Servicios piblicos y servicios de interés general: la nueva concepcion y
operatividad del servicio piblico em El Derecho Administrativo espafiol. In Uma avaliagiio das
tendéncias contemporineas do Direito Administrativo. Op. cit., p. 85.
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regulaga; aplicglg:ﬁo de suas normas; ¢ implementagio de suas decisdes. De tod
sorte, “as autoridades ou agéncias independentes quebraram o vinculo de'unida(c]l )
interior da Administragio Piiblica, eis que a sua atividade passou a situar-se em esef e
Juridica externa & da responsabilidade politica do governo. Caracterizadas por um a
reforgado da autonomia politica de seus dirigentes em relacdo i chefia da Administrgrﬁu
central, as autoridades independentes rompem o modelo tradicional de r@condagito
i1(riet§1 dt: toElas as agBes administrativas ao governo (decorrente da unidadgggg
pollifggrllltsrif:?ﬂg.). Passa-se, assim, de um desenho piramidal para uma configuracgo
A premissa do policentrismo decisério fem como um de seus fundamentos o principi
daseguranga juridica, uma vez que as decisdes seriam profetidas por autoridades cay agm
e dotadas de expertise bastante ao exame das questiies técnicas pertinentes ao ( ]i)a o
regulado e de suas tendéncias. oneto
Como diz Floriano Marques Neto, as agéneias sio um meio “pelo qual a intervencd
estatal na economia se dd, mudanga fortemente marcada pela substituigé‘logo0
complementacio dos mecanismos de intervengio direta na ordem econbmica -
instrumentos de uma modalidade especifica de intervencfio indireta que poderfanll)or
designar como intervengfio regulatéria™®. ' o
Diogo de Figueiredo Moreira Neto as considera como técnica de descentralizaciio
admlmst}”atwa, proposta pela reforma administrativa havida em sede constituciogal-
autonomia e profissionalizagtio. Dita reforma foi “um passo racional na descentraliza 0,
ggn:mzh glgsal;dade de tate}nder as diferentes necessidades de gestdo da coisa pl’l(bgiicz;
suas car Gprias e n i do rigi
fogmal ° predetermiig (;aé!’sztll.cas proprias e ndo em conformidade com um padrfio rigido,
As agéncias trazem para o Direito brasileiro uma nova lgica. A descentralizacio de
poderes normativos ¢ decisérios € de dificil compreenséo pelos politicos habituados a
conceniragio de poder e pelos préprios operadores do Direito Piiblico acostumados &
nogio de poder de império € de absoluta superioridade do interesse piblico Es;es
aspectos sdo fundamentais ao ascendem em relevo A concepgio das agdncias em éua
n}tcgrahd‘adc. “/5} necessidade de descentralizagfio normativa, principalmente de natureza
técnica, ¢ a razéio de ser das entidades reguladoras independentes, ao que podemos
acrescer o fato de a competéncia normativa, abstrata ou concreta, ,integrar O proéprio
conceito de regulagio™. O nove arquétipo jutidico brasileiro —as a;géncias 1'egu1adgras
—estaria inconcluso sem essas caracteristicas primordiais: independéncia administrativa
e financeira em relagdo ao poder central e a possibitidade de editar normas cogentes
Essa autonomia financeira representa uma ruptura com a praxis administrativa
d‘enorn’ma..da por “caixa dnico de governo”, onde todos os recursos financeiros
disponiveis para determinado ente federado sfio reunidos numa tinica conta ¢ submetidos
aum sistema central de controle, que pode avaliar e decidir acerca da realizagio ou na”u;
de uma determinada despesa. Ao estudar o tema da autonomia econdmico-financeira e
orcamentdria, Margal Justen Filho afirma que “o desempenho satisfatério das funcdes
que se Thes reservam depende da disponibilidade de recursos materiais. Se nilo fc;;rem
1nst1£uicbs mecanismos que assegurem a obtengio desses recursos de modo automético
a agéncia acabard subordinada ao processo politico usual”®, ’

;zﬂgggggél\ﬁ Gustavo. Op, cit, p. 22.
\ ETO, Floriano de Azevedo. Agénci ras i :
mﬁ%ﬁ%l%g%?igc]o Flane e Férum:gZB((:)l;S pr.e%lél'adm as independentes; fundamentos e seu
, Diogo de Figneiredo apud ARAGAQ, Alexandre $ anci
S8 evolucho do Direito Administrativo. Rio de Janeiro, Forcnsc:ezo%rgo;dgoéfenctas Reguladoras
ARAGAD, Alexandre Santos de. Op. cit. p. 380, e

2JUSTE, , St e R
2002, ;\IEIEHO, Marcal. O direite das agéneias reguladoras independentes. Sto Paulo, Dialética,
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Rupturas assim atestam a firme influéncia do Direito Econdmico sobre o Direito
Administrativo, influéncia esta que ndo se resume ao fato de uma reforma administrativa,
mas A forma como suas normas — inclusive as editadas pelas agéncias reguladoras —
sio elaboradas ¢ aplicadas. O Estado nao se despiu de todo o seu poder de império,

orém, democratizou sua atuago por intermédio e interferéncia do Direito Econfmico.

Apés anotar a vocagiio interdisciplinar do Direito Econ6mico, Moncada anuncia a
modernizagiio da atividade administrativa em todos os niveis do tecido social ¢
econdmico produziu um incremento de sua atuagéo €, conseqilentemente, de sua
estrutura orgénica (mediante a descentralizagiio e a criagiio de entes como a as agéncias
reguladoras acima mencionadas), que estaria a exigir uma nova nogéo da propria atividade
administrativa e do principio da legalidade. “A moderna actividade administrativa nfo
ge esgota numa pura execugio da norma legislativa, antes se concretizando num
yariadissimo conjunto de medidas e providéncias desenvolvimentistas e salutistas
(Daseinvorsorge) particularmente evidentes no terreno da economia (...)"™.

Essa interferéncia da Economia e do Direito Econdmico em relagdo as decistes das
apéncias reguladoras instaura uma nova era pautada numa l6gica diversa da tradicional
regra de imposigio e do principio da legalidade estrita no ambito do Direito
Administrativo, eis que os fatores agregados & hipélese submetida A consideragio da
agéncia devem e podem ser por esta, além do direito das partes, avaliados para sua final
manifestacio. Em suma, as decisdes ou atos vinculados cedem em importéincia, deixando
de haver uma decisfio prét-a-porier nessa base da Administracio Pidblica em favor de
uma decisio elaborada dentro de uma macrolégica, que se ajusta a um nimero maior de
relagbes e & prépria do Direito Econdmico,

Infelizmente, porém, o que denuncia uma crise néo € a evolugio do Direito
Administrativo, mas sim a¢des de resisténcia # implantagdo desse novo paradigma em
sua plenitude, que instaura uma nova relagio de poder na Administracfio Piblica. Bssas
resisténeias sio deturpagdes casuisticas e fisiolégicas da logica perpetrada pelas
agéncias reguladoras e devem ser combatidas.

3. Resisténcias 2 alteraciio da légica:

Decisiio da Quarta Turma do Superior Tribunal de Justica proferida em novembro
de 2008 revela a dificuldade na assimilagfio dessas mudangas evolutivas do Direito
Administrativo. Conforme poticiado no sitio eletrdnico Direito do Bstado?, em 18 de
novembro de 2008, o Superior Tribunal de Justi¢a considerou “legal a exclusfo de
médicos do quadro associativo, por terem sido referendados para atuar junto a oufra
seguradora de saide. Adecisfio (...) reconheceu a legalidade da cldusula de exclusividade
prevista no contrato da Unimed”. Os médicos ingressaram em jufzo com demandas
visando anular a deliberagfio da assembléia geral da Unimed, cujo estatuto previa a
exclusividade de seus associados. A decisdo de primeiro grau deu pela procedéncia da
demanda, que veio a ser mantida pela 9" Cmara de Direito Privado do Tribunal de
Justiga de Sfo Paulo, por unanimidade, sob o argumento de que a cldusula de
exclusividade cerceava a liberdade de exercicio da profissio. No Superior Tribunal de
Justica, prevalecen o entendimento de gue a cl4usula era valida, firmando o entendimento
de que ndo hd necessidade de interpretar o contrato, raziio pela qual o recurso da
Unimed foi admitido e provido.

Tecnicamente, sob o prisma do Direito privado, a decisiio & irrepardvel na medida
em que as partes convencionaram, liviemente e sem vicios, seus direitos e obrigagdes

YMONCADA, Lufs S. Cabral, Direito Econémico. Coimbra, Coimbra Editora: 1988, pp. 40 e 41.
25http://www.t:lireitodoestado.c0m;'noLiciasJ:ietail.asp?cod=’/275.
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no seio de um contrato. Todavia, se a questdio for examinada sob uma 16 gica de maj
amphtude,_ ver-se-a que 0 impacto dessa clédusula no mercado pode ser perverso, Pri o
porque existe em beneficio exclusivo da empresa seguradora de satide e em ﬂam.eno,
detrimento dos consumidores, cujo interesse pugna pela pluralidade de médic%;sanw
cada plano de saide. Urmna vez que os médicos estariam restritos a atender a clicntesecrin
um Gnico e determinado plano, optariam os mesmos por aquele de maior remuneracy ‘
provocando uma fuga, quando possivel, de médicos de outros planos em ]_:)rf:jufzo%l o
clientes-consumidores aquele outro plano filiados. O sistema tal COMOo post o
consagrado pelo STJ contraria a universalizaco do setvigo. posio e
Em segundo lugar, a fuga dos médicos para um vnico plano de saide que
p1‘01blssAem_ de estabelecer convénios com outros planos, atenta, também célntr %
concorréncia ¢ tende & concentragio do mercado por um tinico plano de salideazg
questao, a cvidéncia, é de maior repercussio e atinge outras relagBes além daqu 1
exsurgente do contrato firmado entre os médicos e o plano de satide, podendo poi% : .
anahsagla sob um aspecto macro, Basta que seja avaliado o direito dos consur’rﬁdofeser
a ;qrttaislﬁclo refelcﬁlente a0 domifnio do mercado em prejuizo da concotréneia. Interesses dg
ge exelugfzsi c?ad?a .proprlo Estado estfio envolvidos no exame da validade dessa clausula
Seria possivel que a agéncia reguladora da atividade expedisse uma norma, tend
por Im”aphcavel essa espécie de cldusula de exclusividade em planos de satide ou efnitisgo
decisdio em processo administrativo aberto por consumidor? A resposta mais ade uadz
gomega porum “depende”. O que € certo ¢ que, diferenterente da l6gica de-impu(%agﬁo
© UM ramo tr‘adwmnal’ do Direito, a decisfio administrativa se valetia do Direito
1ITEE’lcupnonmco, Clga macrolog1ca~apontada anteriormente imporia uma andlise de situactes
regl(;fl;d?)%;?ga as ao fato e ndo apenas a situagio juridica proposta perante a agéneia
Observe-se que, como assinala Ferraz, “as regtas (radicionais do diteito serfio mais
precisas, no sentido de que os resultados de sua andlise serfio sempre mais claros e
defm;twoﬂs: j4 0s de direito econdmico serfio sempre mais incertos e dependentes de
valorizagbes dos fatos macroecondmicos que sédo, por natureza, simples tendén‘ciaq
gerais. Nesse contexto, pode-se afirmar que o direito econfmico guarda uma naturezé
g}?eaﬁglncz::ﬁl quando comparada com a estética forma de atuagho dos tradicionais ramos do
Tanto revela um paradoxo: o de que a seguranga juridica, como um dos objetivos
precipuos da atividade regulatéria das agéncias, serd tdo maior quanto mator for a
Ir}a]efib111dade das normas. Ou seja, um conjunto normativo extenso e rigido é prejudi-
cial & seguranga juridica, ndo pela incerteza das decisBes, mas em razio de sua
11_10apac.1d§1de de acompanhar as mudangas sécic-econdmicas com sincronismo Essa
sincronia & muito mais ficil a um sistema de normas e de decisio mais permedvel a;eqsa‘s
novas e constantes interferncias, l
Alp(}a com rlelagﬁo ao Judicidrio, nfio sfio raras decises que admitem a contestaciio
de decisdes tecnicas das agéncias reguladoras, muito embora tenham sido criadas %m
virtude de uma posigdo técnica privilegiada. Por um critério de deferéncia. o Judicidrio
deveria buscar preservar essas decisdes técnicas e s6 admitir sua revisio nas hipéteses
de erro crasso ouﬂde violagiio procedimental administrativa. Isto é, o controle Judicial
dos atos das agéncias reguladoras ndio seriam afastados poré’m 08 de natureza
regulat6ria importariam em limites a essa atuacio revisional. | |

“FERRAZ, Roberto. A macrolégica do direito econdmico. Op. cit., p. 82.
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Ainda na seara do controle externo de seus atos, a atuagao do Tribunal de Contas
em relagiio ao controle dos processos ¢ agles deveria restringir-se aos aspectos que
njo envolvessem regulagfio, sob pena de instituir-se a regulacdo da regulagéio, sob o
falso argumento de que os tribunais de contas podem e devem investigar e aferir a
eficiéneia dos atos da Administragio Péblica, independentemente de quem tenha sido
o seu prolator.

Qutro aspecto importante em relagiio ao controle diz respeito a0 préprio controle
interno das agéncias independentes pela Chefia do Executivo. B comum que as leis de
criacfio das agéncias as vinculem a um ministério ou secretatia de governo. Assim.€ que
discussbes acerca do cabimento de recurso hierdrquico imprdprio das decisdes proferidas
pelas agéncias reguladoras setiam ou ndo cabiveis.

Todas essas hip6teses de controle, externo ou interno, tém de ser examinadas
dentro dessa 1égica nova instaurada no Direito Administrativo, livre das velhas
concepgoes centralizadoras. Se a légica ¢ o policentrismo de poder e a autonomia,
tendo por escopo uma regulacio eficiente e neutra, outra conclusio n#o hd senfio como
ter como incabivel qualquer espécie de controle que tenha por escopo a revisdio de atos
¢ decisBes de natureza regulatdria, sob pena de subverséo de toda a 16gica finalistica da
criacio desse sistema.

Outro aspecto que releva notar é o referente aos mandatos de seus dirigentes. Na
medida em que ocupam cargos piblicos e que a forma de provimento desses dd-se em
comisso, alguns governantes insurgem-se contra a impossibilidade de suas demissoes,
eis que o art. 37, #2°, da Constituigho prevé a livre nomeagfo e exoneragio dos ocupantes
dessa espécie de cargos. Todavia, a 16gica desse sistema opera de forma diversa da
previsio normativa constitucional, na medida em que a conjuntura demanda autonomia
¢ isenchio dos dirigentes das agéncias, o que nfo seria possivel caso houvesse submisso
ao poder central e daria ensejo, com extrema facilidade, ao fendmeno da captura repudiado

em tema de regulagio por agéneias.

4. A efetividade da nova légica regulatéria no Direito Administrativo brasiteiro:

A par de pertencer 4 organizago da Administragio piiblica, as decisdes das agéncias
reguladoras devem ser pautadas na neutralidade. As agéneias devem buscar o equilibrio
dos interesses do Estado, dos concessionarios ou regulados e dos usudrios (onde
houver), tendo como foco, acima de tudo, a justiga, a qualidade e a eficiéncia do servigo
on atividade econbmica regulados. O estudo e a implementagio dos poderes neutrais
das agéncias, dessarte e ao contrério dos demais 6érgéos da Adminisiragiio, imp&e-se.

A aplicaciio dos poderes neutrais em relagio 2s agéncias reguladoras “pode ser de
grande importancia para eliminar as perplexidades que existem em relagéo 3 autonomia
das agéncias reguladoras em face do Chefe do Poder Executivo, agente dotado de
legitimidade politico-eleitoral”.?’ O sistema de decisio deve ser técnico-neutral
independente ¢ em substituigio ao de decisdo politico-partiddria, atualmente
prevalecente. Nesse desiderato, dois pressupostos precisam ser verificados: (i) a
confizbilidade politica das agéncias; e, (i) a constatagio de que as agéncias estdo,
suficiente e tecnicamente, aparelhadas para adotar a melhor decisfo dentre as possiveis

" emrelagiio a aplicagfio de politicas piiblicas, pois seriam detentoras de maior expertise
para tanto se comparadas, inclusive, ao préprio Judicidrio. O profissionalismo ¢
pressuposto para a irrefutdvel aquisigiio da técnica, cujo dominio ¢ imprescindivel 4

TARAGAD, Alexandre dos Santos. Op. cit,, p. 441.
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eficiéneia, enquanto a independéncia politica, administrativa e financeira é pressuposto
inexordvel i neutralidade.

A efetividade das mutagdes por que passou o Direito Administrativo em relagfo j
implantagfo das agéncias reguladoras depende da aplicagdo ampla e irrestrita de todg
o sistemna que permeia ¢ o instituto, Respeito & antonomia, & expertise dos dirigentes ¢
as decisbes regulatérias consubstancia-se no minimo a ser esperado, Tanto exige uma
mudanca de cultura e de perspectiva légica em relagio ao Direito Piiblico construido e
sedimentado sobre os pilares da potestade puiblica e da supremacia do interesse piblico,
hoje depreciados ou de incidéncia definitivamente afastada.

Essas interferéncias do Direito Administrativo para com o Direito Econdmico em
nada depreciam este nem aquele, gerando, outrossim, uma interagéo de resultados mais
consentdneos ao novo eixo referencial posto pela atualidade dos sistermas juridicos aos
ramos do Direito Piblico, que nfio mais se apresenta como o Estado, mas sim o cidadsio
oumelhor aliberdade e a realizagio dos direitos fundamentais, De outro lado, a referéneia
econdmica do que se tem por eficiéncia deixa de ser o simples fomento e aumente da
produciio de bens e servigos, com menores custos € maiores lucros, transformando-se
numa referéncia socioecondmica, uma vez que os interesses da sociedade ndo podem
restar ao desabrigo, O Direito Econdmico aliado ao Direito Administrativo deve buscar
uma efici€ncia socioecondmica ou, melhor ainda, socioambiental, dentro de uma légica
muita mais ampla do que os interesses do Estado ou dos agentes econdmicos.

As agéneias reguladoras sfic um exemplo inequivoco dessa interagdo entre os
ramos do direito sobreditos, e, por conseguinte, um instrumento para execugio de
politicas socioambientais. Importa que as agéncias reguladoras traduzam uma nova
1égica politico-normativa, e que nfio fagam parte da mesma légica do Estado que ndo
funciona, que néo se importa em ser ineficiente, que centraliza suas agdes em detrimento
da democracia e que néo fiscaliza se seu pessoal estd envolvido com os interesses de
empresas privadas.

Se os ingredientes positivos estiverem presentes e se a agencias estiverem de
posse de instrumentos neutralizadores das injungdes politicas ou privadas, poderio
essas aplicar com trangiiilidade e isengfio os elementos da macrolégica do Direito
Econdmico ou, na hipétese, econdmico-regulatéria.
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