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A luta pelos direitos teve como primeiro
adversario o poder religioso; depois, o poder

politico; e, por fim, o poder econdmico.

(Norberto Bobbio. /n, A Era dos Direitos).



RESUMO: As agéncias reguladoras surgiram como inovagdo no sistema juridico brasileiro,
particularmente a partir dos anos 90 do século XX. Assumiram a fung¢do de garantir o
cumprimento dos contratos de concessdo, permissdo ou autorizagdo de servicos e bens
publicos, nortear os marcos legais aplicaveis as atividades exploradas e assegurar o respeito
aos direitos do consumidor. O surgimento desses entes reguladores € concomitante a reforma
do Estado brasileiro, iniciada, em especial, a partir de 1994, que buscava implementar uma
administragdo gerencial que superasse seus entraves burocraticos. Representam inovagao no
arranjo institucional brasileiro e na configuracdo tradicional do Estado porque sdo entes
dotados de autonomia politica, apesar de alocados no interior da estrutura burocratica
convencional. Em outras palavras, seus dirigentes possuem mandato fixo e ndo podem ser
exonerados ou demitidos pelo chefe do executivo, bem como nao se submetem as ordens ou
opgdes gerenciais deste. Além disso, seu poder regulamentar, que funciona como estruturante
dos marcos a serem seguidos pelos agentes econdOmicos, constitui forca normativa de
consequéncias intrigantes para o mundo juridico nacional. A Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes — ANATEL — ¢ estudada de forma mais detalhada para, a partir de sua
realidade, compreender a atuacdo das demais agéncias reguladoras. Também ¢ estudada a
evolugao historica do consumidor, inclusive nos Estados Unidos da América, ber¢o do direito
consumerista. A conexao entre consumidores ¢ agéncias reguladoras ¢ feita através da analise
dos mecanismos de protecao que lhe sdo dispensados e da interacdo com os demais 6rgaos que

agem em sua defesa. Dai emerge a andlise de sua efetividade.

Palavras-chave: Agéncia, Regulador, Estado, Administrativo, Consumidor, Efetividade.



ABSTRACT: Regulatory agencies were created as an innovation in the brazilian judicial
system, particularly in 90’s on the 20th century. Their function was to uphold contracts
codifying and enforcing rules and regulations and imposing supervision or oversight for the
benefit of the public at large, the main target was the concession, permission or
authorization contracts of public services and property. The creation of these regulatory
agencies happened concomitantly to the reform of the State of Brazil initiated, specially, in
1994, this reform was an attempt to implement administrative management that would surpass
limited expertise and bureaucratic procedures of the organs responsible for this area. They
represent innovation in the way the brazilian institution is set up, as well as in the traditional
configuration of the State since this institutions exercise autonomous authority even though
this ones are placed inside of the conventional bureaucratic structure. In other words the
regulator have complete autonomy and cannot be exonerated or fired by the chief of the
executive nor is obliged follow orders or opinions from the executive branch. Beyond that, its
regulating power, that works as a guideline to be followed by the economic agencies,
constitutes normative force of intriguing consequences for the national juridical system. The
National Telecommunications Agency (Anatel) is studied in profound detail so that from its
true form we can understand how the other regulatory agencies work. Also we study the
historical evolution of the consumer including its American counterpart, that is the cradle of
the Consumer Law. The connection between consumers and regulatory bodies is done through
the studying of the mechanisms of protection that are given and through the interaction of the

other organs that act in its defence. From this point emerge the analysis of its effectiveness.

Keywords: Agency, Regulator, State, Administrative, Consumer, Effectiveness.
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INTRODUCAO

O Estado brasileiro, por meio de administradores escolhidos democraticamente, fez
a partir dos anos 90 do século passado clara opcdo pela transferéncia da execugdo e
exploragdo de variados servicos e bens publicos para empresas privadas, a exemplo dos

servigos de telecomunicacdes, energia elétrica, exploragao de petrdleo, entre outros.

Essa vertente desestatizante tem sido acompanhada da criacdo de agéncias
reguladoras com o intuito de fiscalizar e regulamentar a atuagdao dos agentes privados. Tais
ageéncias representam uma das formas de o poder publico limitar os excessos do capital privado
e buscam, em ultima instancia, a prestacdo de servigos eficientes a precos justos e

harmonizados com o objetivo do Estado de satisfazer os interesses da populacao.

Atualmente, o pais conta com dez agéncias reguladoras da atividade econdmica na

esfera federal, sendo elas:

AGENCIA REGULADORA INSTRUMENTO LEGAL E

DATA DE CRIACAO
ANEEL - Agéncia Nacional de Energia Elétrica Lein. 9.427, de 26/12/1996
ANATEL - Agéncia Nacional de Telecomunicagoes Lein. 9.472, de 16/07/1997
ANP — Agéncia Nacional do Petroleo Lein. 9.478, de 06/08/1997
ANVISA — Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria Lein. 9.782, de 26/01/1999
ANS — Agéncia Nacional de Satde Suplementar Lein. 9.961, de 28/01/2000
ANA — Agéncia Nacional de Aguas Lein. 9.984, de 17/07/2000
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ANTT — Agéncia Nacional de Transportes Terrestres Lein. 10.233, de 05/06/2001

ANTAQ — Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios Lein. 10.233, de 05/06/2001

ANCINE — Agéncia Nacional do Cinema Medida Provisoria n. 2.228, de
06/09/2001
ANAC — Ageéncia Nacional da Aviagao Civil Lein. 11.182, de 27/09/2005

O consumidor tem sido notado com importancia crescente nas relagdes sociais
contemporaneas. Por isso, tem sido relevante sua presenca na formulagdo de politicas publicas
e construcdo legislativa. E por esse protagonismo que as propostas governamentais de
regulacdo inserem, quase sempre, garantias que lhe protegem contra os excessos criados pelo

ambiente ganancioso do capitalismo.

No contexto de crescente presenca das agéncias na regulacdo da atividade
econdmica, a sociedade tem questionado de forma contundente a atuagdo de algumas delas, de
onde emergem informes de inoperancia e incapacidade de responder a suas demandas,
conforme demonstram, por exemplo, os recorrentes problemas verificados na prestacdo de
servigcos de telecomunicagdes e aviagao. Ha, portanto, necessidade de se analisar os efeitos e a
extensdo da atuacao dessas agéncias enquanto garantidoras da prestagdo de servigos publicos

de qualidade e de efetivo respeito aos consumidores.

Exemplo dessa investigagdo pode ser extraido de verificacdo da interacao das
ageéncias reguladoras com o Sistema Brasileira de Defesa da Concorréncia — SBDC, com os
orgaos de defesa do consumidor, particularmente PROCON’s e Ministério Publico, a fim de

dimensionar sua efetividade.

No universo do Direito Administrativo, ramo no qual se situa esta investigagdo, a
criagdo, estruturacdo e funcionamento das agéncias reguladoras tém causado interesse
crescente, sobretudo no que tange ao alcance da regulacdo da atividade econdmica,
consolidagdo de marcos regulatorios, sua natureza juridica, caracteristicas, autonomia e
capacidades. Todas sdo questdes enfrentadas nas linhas a seguir, as quais pretendem contribuir

para o enriquecimento da matéria. O cerne do trabalho consiste em esclarecer se as agéncias




16

reguladoras estdo atuando no sentido de fazer respeitar os direitos do consumidor brasileiro, o

que evidencia a intersec¢do do estudo com o Direito do Consumidor.

Para alcancar esse objetivo o trabalho foi estruturado de modo a discutir a crise do
Estado brasileiro, fonte das propostas da reforma de que as agéncias reguladoras sdo parte;
esclarecer o conceito de agéncia reguladora, sua origem, caracteristicas e capacidades; pontuar
a ANATEL como estudo de caso para compreensao mais ampla da regulagdo; identificar as
demais ageéncias reguladoras federais, estaduais e municipais; estabelecer o conceito de
consumidor e sua evolugdo historica; e, por fim, analisar a interagdo das agéncias reguladoras

com os demais o6rgaos de defesa do consumidor brasileiro.

Sem duvida, a maneira como foi efetuada a insercdo desses entes reguladores no
cenario nacional, sua forma de atuagdo, objetivos e resultados produzidos até aqui, sdo
instrumentos de pesquisa valiosos para sua compreensdao. Fundamental, no entanto, para
entendimento mais amplo dessa temadtica, perscrutar as razdes pelas quais o Estado brasileiro
optou pela criacao desses agentes reguladores. Por isso, a avaliagdao da crise recente do Estado
nacional e seus consectarios fizeram-se meios necessarios para melhor desenvolvimento do

tema.

Pode-se dizer que as agéncias reguladoras inovam no arranjo institucional
brasileiro e na configuracdo tradicional do Estado. Sao entes publicos dotados de autonomia
politica, apesar de alocados no interior da estrutura burocratica convencional. Em outras
palavras, seus dirigentes possuem mandato fixo e ndo podem ser exonerados ou demitidos pelo

chefe do executivo, bem como nao se submetem as ordens ou op¢des gerenciais deste.

Ademais, a estruturagdo dos marcos regulatorios por meio de seu poder
regulamentar tem provocado enorme debate no cendrio juridico brasileiro, mormente pela
forca normativa que representa para os agentes econdmicos que exploram os servigos € bens

publicos, bem como pela auséncia de assento constitucional.

Tendo em vista a enormidade de informagdes e particularidades de cada agéncia e
segmento econdmico regulado, que dificulta uma analise ampla, optou-se por um estudo mais
detalhado da Agéncia Nacional de Telecomunicagdoes — ANATEL, como meio de extrair

informagdes concretas sobre o exercicio de suas fungdes e, a partir desses dados, estabelecer
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relagdo com a atuacdo das demais agéncias reguladoras. A escolha ndo foi aleatéria. Decorre

dos seguintes dados:

a) A ANATEL foi a segunda agéncia reguladora criada em nosso ordenamento
juridico (1997). Portanto, tem histdéria de intervencao sobre a atividade econdmica suficiente

para ensejar analise mais proficua;

b) a regulacdo do setor de telecomunicagdes tem sido dinamica: a telefonia ganhou
ares de universalidade e trouxe consigo o problema do preg¢o e da qualidade dos servigos; a
telefonia movel ultrapassou o nimero de acessos da telefonia fixa e remete a varios conflitos
com os consumidores; a internet, além das demandas sobre o acesso a rede mundial de
computadores, tem criado outro canal de comunicagdo, através de servicos de voz sobre IP
(VoIP), que desafia a regulamentagdo; o controle da TV por assinatura e a utilizagao de ondas
de radio também integram seu espectro de atuacdo. Tudo isso demonstra o potencial de

interferéncia dessa agéncia nas relagdes de consumo no Brasil;

¢) e também porque essa agéncia possui razoavel nivel de estruturagao, que, aliado
a crescente demanda de sua intervengdo, permite analise paradigmatica das demais agéncias

reguladoras brasileiras.

O servico publico aqui discutido diz respeito ao prestado pelo concessionario,
permissionario ou autorizado pela Administragdo Publica, a qual se utiliza das agéncias
reguladoras como instrumento de controle da atividade que poderia prestar diretamente, mas

por conveniéncia transferiu ao particular.

A abordagem sobre o consumidor, em especial o brasileiro, ¢ iniciada com a busca
de sua conceituacao, com mengao as variantes opgdes da doutrina e jurisprudéncia nacional. A
evolucao histérica da ideia de consumidor, inclusive nos Estados Unidos da América, ber¢o do
direito consumerista, € os mecanismos de prote¢ao que lhe sdo dispensados, constituem os

meios utilizados para estabelecer conexdo com as agéncias reguladoras.

Por fim, apos a andlise da interacdo com os o Sistema Brasileiro de Defesa da
Concorréncia e os demais 6rgaos de defesa do consumidor, estabelece-se o liame definitivo
entre agéncias reguladoras e consumidores, proposta deste trabalho investigativo, e ¢ analisada

a efetividade de sua atuagao na afirmacao de seus direitos.
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CAPITULO I - CRISE DO ESTADO

1 Contexto global

’,

E amplamente debatida na seara académica a crise experimentada pelo Estado.
Esse fato deriva, muito provavelmente, da constatacdo de que os questionamentos sobre as
vantagens e desvantagens da organizagao estatal para dada ordem econdmica, social e politica,

tém sido recorrentes.

Também € certo que essas crises reclamam varias alteragdes nas estruturas de
poder, sobretudo na conducao da economia, o que, por consequéncia, resulta em limitacdes de
forma e conteido na determinagcdo das demais politicas publicas produzidas. As constantes
alteracdes nos paradigmas civilizatorios conduzem o Estado a uma crise permanente € o que
tem mudado ao longo do tempo ¢ apenas sua natureza e os meios pelos quais as alteracdes sao

operadas. Um pouco como o proprio homem...

4

E precisamente nesse contexto de questionamento do Estado que surgem no
cenario brasileiro as agéncias reguladoras, as quais sdo retratadas neste trabalho a luz de sua

relagdo com os direitos dos consumidores.

A globalizagao (ou mundializacdo) — que ¢ de verdade globalizante apenas para o
capital' — tem enquadrado os Estados nacionais de forma intensa. Qualquer pais da atualidade
que busque insercao no mercado transnacional de trocas deve se submeter a varias regras, as
quais, em grande parte, sao injustas. Isso fica evidente quando se observa a liberdade que o
capital internacional, mormente o alocado na especulacdo financeira, possui para entrar e sair

dos paises.

' Nota-se que, apesar da diminuigio das distancias com o incremento tecnolégico da internet e do progresso nos
meios de transporte, os paises desenvolvidos tém rebatido os fluxos migratorios com leis cada vez mais severas.
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Ilustra esse processo o fato de que rotineiramente compensa ao especulador tomar
empréstimos a juros baixos no Japao e aplicar a juros altos no Brasil. Quando se discute a
imposicao de limites para essas praticas especulativas, tendo em vista o risco constante que
representam para economias débeis, os paises centrais (aqui entendidos como ricos) nao
assumem compromissos. Afinal, o lucro que esse capital especulativo aufere nas economias

subdesenvolvidas € proveitoso para eles.

A leitura € simples: as conquistas dos séculos passados, com ocupacdo de paises e
implantacdo de coldnias, ¢ coisa, literalmente, do passado. Por que ter tanto trabalho se ¢ mais
facil e segura a exploragdo operada via sistema de trocas e via sistema financeiro internacional?
A rude opg¢do da invasdo e ocupagdo sO ¢ utilizada atualmente diante da necessidade de
assegurar o fornecimento de petroleo e lucros a industria bélica, conforme ilustra o exemplo

iraquiano, indicativo da prevaléncia do poder.

As recentes discussdes sobre a rodada de Doha’, forum no qual os paises discutem
meios para liberalizar e conferir maior justica no comércio internacional, também ¢é parte desse
quadro. De um lado, postam-se os paises subdesenvolvidos, que peticionam maior reducao das
barreiras para seus produtos primarios, historicamente penalizados. De outro, os paises ricos,
que defendem a manuten¢ao de seus subsidios e barreiras protecionistas, bem como a liberacao
do comércio mundial para os produtos industrializados e servigos, produzidos com maior

eficiéncia.

Ainda que essas questdes reclamem maior amplitude de debate, em razdo de
inumeras especificidades, os exemplos ilustram a enorme desfacatez que predomina na logica
das relacdes internacionais. Até hoje, o que tem preponderado ¢ a lei do mais forte, que impde
eterna subserviéncia aos mais fracos. Quando muito, os paises ricos criam miseros fundos
humanitarios para ajudar os paises pobres em suas incontaveis misérias. As decisdes globais
sdo postergadas e inviabilizadas quando as verdadeiras causas diferenciadoras das nacdes sao

expostas e a criagdo de mecanismos eficientes para sua reducao € reclamada.

Seguindo essa légica, Santos faz a leitura da globalizagdo atual como sendo

resultado de um sistema técnico presidido pelas técnicas da informagao e arremata:

2 BRANDAO, Marco. 4 rodada de doha em uma breve perspectiva com o pensamento de Reinert. Disponivel
em: <http://www.artigonal.com/politica-artigos/a-rodada-de-doha-em-uma-breve-perspectiva-com-o-
pensamento-de-reinert-631882.html>. Acesso em: 10 dez. 2009.
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Os fatores que contribuem para explicar a arquitetura da globalizagdo atual
sdo: a unicidade da técnica, a convergéncia dos momentos, a cognoscibilidade
do planeta e a existéncia de um motor unico na histéria, representado pela
mais-valia globalizada. Um mercado global utilizando esse sistema de
técnicas avangadas resulta nessa globalizagdo perversa. Isso poderia ser
diferente se seu uso politico fosse outro.

O atual momento histérico da humanidade tem o retrato de um mundo plano. E o
que propde Friedman® ao realizar sua analise do século XXI. E indiscutivel que a imensa
maioria dos povos adota os mesmos receituarios econdmicos, estilos de vida e consumo. Em
um passado pouco distante, por exemplo, a redu¢do do tamanho do Estado era um caminho
comum. Naquele cenario, apresentava-se, no minimo, como intrigante, a necessidade de

aumentar o poder regulador do mesmo Estado que se buscava reduzir.

A crise vivenciada nos dias atuais, em que os paises ricos, particularmente EUA e
Europa, deram inicio a uma convulsdo no sistema financeiro internacional e abalaram a
economia global, parece conduzir o Estado para mais um desafio reformador. Sdo recorrentes
os questionamentos: o que se deve fazer para evitar que o mundo do comércio global entre em

colapso? Como conter o excesso de ganancia no mercado financeiro?

As respostas a esses questionamentos t€ém conduzido os lideres mundiais a claras
op¢oes de intervencdo do Estado no dominio econdmico e ¢ sintomatico o chamado a
regulagcdo. No atual contexto ¢ mais facil perceber a necessidade da regulagao. Wolf, articulista
do “Financial Times”, escreveu recentemente sobre os limites da liberalizagcdo (diga-se,

reducdo do Estado):

Recordem a sexta-feira, 14 de margo de 2008: foi o dia em que o sonho de um
capitalismo de livre mercado e alcance mundial morreu. Por trés décadas
avancamos na dire¢do de sistemas financeiros propelidos pelo mercado. Com
sua decisdo de resgatar o Bear Stearns, o Federal Reserve (Fed), instituigdo
responsavel pela politica monetaria dos Estados Unidos e principal defensor
do capitalismo de livre mercado, decretou o fim de uma era.

O banco central americano mostrou em forma de a¢do sua concordincia com
o sentimento expresso por Joseph Ackermann, presidente-executivo do

3 SANTOS, Milton. Por uma outra globalizagio — do pensamento tinico a consciéncia universal. 17. ed. Rio
de Janeiro: Record, 2008, p. 24.

* FRIEDMAN, Tomas L. O mundo é plano: uma historia breve do séc. XXI. Traduggo: Cristiana Serra, Sergio
Duarte e Bruno Casotti. Rio de Janeiro: Objetiva, 2007, pp. 303-347.
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Deutsche Bank, ao declarar: “Niao acredito mais que o mercado possa se
. a . - .. 5
curar sem interferéncia". A desregulamentagdo encontrou seu limite.

Até pouco tempo atras os temas recorrentes para qualquer Estado minimamente
alinhado com os postulados da economia global eram: cambio flutuante, balanca comercial
superavitaria (pelo menos para os pobres), superavit fiscal, controle da inflagdo (a mais baixa
possivel), reformas trabalhista e previdenciaria, e redu¢ao do Estado via privatizagdo. Ou seja,
o Estado ideal era minimo. Agora, j4 ndo ¢ bem assim. O pais que menos sofreu as

consequéncias da atual crise econdmica € o que mais controla sua economia, leia-se: China.
2 O estado fraco e o forte

Rosanvallon, cientista politico franc€s, ja questionava, muito antes dos eventos
atuais, os conceitos de Estado minimo na argumentacdo liberal e citava a dificuldade dos
pensadores liberais classicos (Smith, Bentham, Burke e Humboldt) de precisarem os limites

para a intervencao do Estado e defini¢do exata de Estado minimo. De tal modo, argumentava:

No cerne da argumentagao liberal esta a idéia de que dois Estados coexistem
no Estado-moderno: um Estado de direito, guardido da democracia e fiador
das liberdades essenciais, ¢ um Estado intervencionista, destruidor dessas
liberdades. Seria necessario, pois, reduzir ou suprimir o segundo para
conservar apenas o primeiro; destruir o “mau” Estado para deixar subsistir
apenas o “bom”. Mas, como distingui-los? A partir de quais critérios? Como
definir praticamente o “bom” Estado minimo? 6e7

Ao dissecar o pensamento de Adam Smith, a titulo exemplificativo, Rosanvalon®
lembra que em a Riqueza das Nagdes, obra de sua maturidade, sdo apontados trés deveres do
soberano: dever de defesa da sociedade (contra a violéncia e invasdes externas); dever de

justica (contra a injustica e opressao); € um terceiro, enunciado nesses termos por Smith:

O terceiro e ultimo dos deveres do soberano ou da Republica ¢ o de erigir e
manter as obras ou os estabelecimentos publicos de que uma grande
sociedade retira imensas vantagens, mas que sdo de natureza a ndo poder ser

> WOLF, Martin. Os limites da liberalizacéo. Tradugio: Paulo Migliacci. Jornal Financial Times, 25 de margo

de 2008. Disponivel em: <http://blogdoleandrovieira.wordpress.com/2008/03/26/o0s-limites-da-liberalizacao/>.

Acesso em: 30 jul. 2008.

® ROSANVALLON, Pierre. 4 crise do estado-providéncia. Tradugdo Joel Pimentel de Ulhda. Goiania: UFG,

1997, p. 49.

; O livro referido foi publicado originalmente em 1981 com o titulo em francés La Crise de I'Etat-providence.
Op. cit., p. 52.
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empreendidos ou conservados por um ou por alguns particulares, visto que,
. 9
para estes, o lucro nunca poderia reembolsar-lhes as despesas.

Com essa fala, diz Rosanvalon, Smith reconheceria limitagdo ao mercado.
Transposta para a atualidade, a argumentacao legitimaria a criagdo de entes reguladores tais

quais as agéncias de que cuida este trabalho.

Santos, ao pensar sobre a crise do Estado, acertadamente indica que, na
modernidade, a revolucao e o reformismo sdao dois padrdes de implementagdo de mudangas na
sociedade. A revolugdo reformaria o proprio Estado, enquanto que o reformismo, realizado
pelo Estado, a propria sociedade. Nao obstante essa constatagdo, ele propde uma leitura mais

critica do quadro atual, ao ponderar:

[...] quando, como hoje acontece, o Estado se transforma ele proprio
problematico e se transforma em objeto da reforma, o que esta
verdadeiramente em causa é a crise do reformismo. Ou seja, a reforma do
Estado é o outro lado da crise do reformismo. "

Quando o Estado ¢ objeto da reforma, fora do momento revolucionario, resta ao
proprio Estado ou a sociedade implementar as mudancas necessdrias. Portanto, também ¢é

necessario identificar os atores da reforma por que passa o Estado para melhor compreendé-la.

Ao longo do século XX, pesadamente marcado por duas grandes guerras mundiais
e conflagrado por duas forcas politicas antagdnicas'', que resultou, afinal, na queda do ideario
comunista e predominio do capitalista, as formula¢des reducionistas do Estado ganharam

relevo.

As experiéncias liberalizantes implementadas no Chile por Pinhochet, com suporte
nos “Chicago Boys”, na Gra-Bretanha, por Margareth Thatcher, ¢ nos Estados Unidos, por
Ronald Reagan, inspiraram a formulacdo de um conjunto de propostas no final dos anos 80,
cunhada pelo economista John Williamson como “Consenso de Washington” e que consistia,

conforme Naim'?, em: disciplina fiscal com reducdo dos gastos, reforma tributaria para ampliar

? SMITH, Adam, apud, ROSANVALLON, op. cit., p. 52.

' SANTOS, Boaventura de Sousa. Para uma reinvencio solidaria e participativa do estado. In, Sociedade e
estado em transformagdo. Organizado por BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos, WILHEIM, Jorge e SOLA,
Lourdes. Sao Paulo: UNESP. 2001, p. 243.

' Estados Unidos e Unido Soviética levaram a todo planeta a chamada Guerra Fria.

'2 NAIM, Moisés. O consenso de washington ou a confusdo de washington? Revista Brasileira de Comércio
Exterior — RBCE. Disponivel em: <http://www.funcex.com.br/bases/64-Consenso%20de%20Wash-MN.PDF>.
Acesso em: 10 jan. 2010.
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a base de arrecadagdo e reduzir as taxas, taxas de juros determinadas pelo mercado, cambio de
mercado, abertura comercial com minimizacdo das tarifas, incentivo ao investimento
estrangeiro direto, privatizagdo das estatais que passariam a operar com mais eficiéncia,

desregulacdao da economia e fortalecimento do direito a propriedade.

Essas regras minimas foram adotadas por instituicdes financeiras internacionais,
como o Fundo Monetario Internacional, e utilizadas como panac€ia para recuperagao
econdmica, principalmente dos combalidos paises da América Latina e Asia. E desse
receitudrio que o Brasil extraiu embasamento para sua reforma, particularmente quando

decidiu privatizar suas estatais. Portanto, a sociedade ndo foi protagonista dessas mudangas.

Nao obstante essa constatagdo e critica de grande parcela da sociedade brasileira, ¢
coerente dar voz ao mentor intelectual da reforma, Bresser-Pereira, entdo Ministro da
Administragdo Federal e Reforma do Estado, que, em artigo recente sobre a reforma do
Estado brasileiro a partir de 1995, refutou a ideia de que a reforma gerencial que patrocinou

fosse neoliberal. Disse ele:

Algumas pessoas — geralmente aquelas que até hoje se opdem a Reforma
Gerencial de 1995 — supdem que ela resultou ndo de uma iniciativa nacional,
mas que tenha sido uma das reformas neoliberais que, nos termos do consenso
de Washington, os paises em desenvolvimento deveriam realizar com a
orientagdo e a pressdo do Banco Mundial. De fato, a partir do Plano Baker,
os Estados Unidos, preocupados com seus bancos, decidiram que para
enfrentar a grande crise da divida externa dos anos 1980 nio bastavam os
ajustamentos monitorados pelo FMI; eram necessarias, adicionalmente,
reformas neoliberais que reduzissem o Estado e aumentassem a coordenacdo
da economia pelo mercado. Ocorre, entretanto, que a reforma gerencial nao
fazia parte do receituario do consenso de Washington que procurou impor
reformas neoliberais aos paises em desenvolvimento. Na verdade, a reforma
gerencial ndo tinha nada de neoliberal. Nao enfraquecia, mas fortalecia o
Estado tornando-o mais capaz e mais eficiente."

E bom lembrar que a reforma do Estado brasileiro, apesar de ordenada e
concatenada, foi operada tanto no nivel gerencial, a administragdo propriamente dita,
particularmente com a Emenda Constitucional n. 19/98, quanto no nivel econdémico, com a

privatizacgdo a frente das demais medidas.

" BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Os primeiros passos da reforma gerencial do estado de 1995. Trabalho
escrito para ser publicado em livro organizado por Maria Angela d’Incao sobre o governo Fernando Henrique
Cardoso. Versdo de 11 de setembro de 2008. Disponivel em:
<http://www.bresserpereira.org.br/view.asp?cod=2834/>. Acesso em: 08 dez. 2008, p. 14.



24

’,

E claro que as crises asidtica, russa, argentina e brasileira, além de outros
fracassos, reclamaram revisdo do receitudrio do “Consenso de Washington”, mas o termo nio
deixou de representar as ideias neoliberalizantes da atualidade. De todo modo, nao deixa de ser
verdadeira a constatacdo de Santos, tornada atualissima com a recente crise da economia

mundial;

O Estado fraco, que emerge do Consenso de Washington, sé ¢ fraco no nivel
das estratégias de hegemonia e confianca. No nivel da estratégia de
acumulagdo, ¢ mais forte do que nunca, na medida em que passa a competir
ao Estado a gerir e a legitimar no espago nacional as exigéncias do
capitalismo global."

E se o Estado se fortalece na estratégia da acumulagdo, qual seja, na legitimagao
das exigéncias do capitalismo global, ¢ evidente que a reducao do papel do Estado ¢ benéfica
ao capitalista até certo ponto. A legitima¢ao buscada nesse Estado €, dentre outras, conferida

por meio da regulagdo controlada.

A par da recente crise econdmica mundial e do inesperado apelo do capitalismo
pela volta do Estado, deve-se observar o seguinte: o Estado estd sendo chamado unicamente
porque € necessaria sua presenga para “colocar ordem na casa”, efetivamente “baguncada”
pelos flagrantes excessos da livre iniciativa. Tao logo estejam todos a salvo € certo que, mais

uma vez, os defensores do Estado minimo voltardo a carga com suas propostas liberalizantes.

Esse fato ilustra com exatidao as palavras de Boaventura de Sousa Santos e indica
que o Estado ¢ cada vez mais forte como instrumento de legitimacao e gerenciamento das
expectativas do capitalismo. A correta interpretacdo desses eventos pode estimular a sociedade

a uma interven¢ao mais decidida e voltada aos seus interesses.
3 Reforma do estado brasileiro

Em grande medida o que determinou a reforma do Estado brasileiro a partir dos
anos 90 do século passado foi a constatagdo de que o modelo condutor da economia estava
defasado e inapropriado para alcancar os ideais de bem comum. Convivia-se com a ideia de

Estado lento, burocratico, corrupto e que precisava ser mudado; sobretudo, o modelo

" SANTOS, B. S., op. cit., p. 247.



25

burocratico precisava ser superado para dar lugar a um padrio mais eficiente de gestdo da

Administra¢ao Publica, um padrao gerencial.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, elaborado no governo de
Fernando Henrique Cardoso em novembro de 1995 pelo Ministério da Administragdo Federal

e da Reforma do Estado — MARE — fazia a leitura de que:

No Brasil, embora esteja presente desde os anos 70, a crise do Estado
somente se tornara clara a partir da segunda metade dos anos 80. Suas
manifestagdes mais evidentes sdo a propria crise fiscal e o esgotamento da
estratégia de substitui¢do de importagdes, que se inserem num contexto mais
amplo de superacdo das formas de intervencdo econdmica e social do Estado.
Adicionalmente, o aparelho do Estado concentra e centraliza fungdes, e se
caracteriza pela rigidez dos procedimentos e pelo excesso de normas e
regulamentos.

Para leitura dessa realidade, ¢ interessante a anotacao de Barroso:

Esse Estado, portanto, que a classe dominante brasileira abandona e do qual
quer se livrar, foi aquele que a serviu durante toda a sua existéncia. Parece,
entdo, equivocada a suposi¢cdo de que a defesa desse Estado perverso, injusto
e que ndo conseguiu elevar o patamar social no Brasil seja uma opcao
avancada, progressista, € que o alinhamento com o discurso por sua
desconstrugo seja a postura reacionaria.'®

A adogao do modelo regulador brasileiro € parte desse contexto e foi precedida de
significativas alteragdes na legislacdo disciplinadora da intervencao estatal na economia, de
sorte que o monopolio estatal foi diminuido, foram levantadas algumas limitagdes ao capital
estrangeiro e iniciado o processo de desestatizacdo. A Constituicdo Federal passou por

diversas mudangas.

A Emenda Constitucional n. 05, de 15 de agosto de 1995, permitiu que empresas
privadas explorassem a distribuicdo de gas canalizado nos Estados, que antes era realizado
unicamente por empresas estatais (artigo 25, § 2°, CF). A Emenda Constitucional n. 06, de 15
de agosto de 1995, permitiu a pesquisa e lavra de recursos minerais e exploragao do potencial

de energia elétrica por empresas privadas, sem a necessidade de ser controlada por capital

'3 BRASIL. Ministério da Administragio Federal e da Reforma do Estado. Plano diretor da reforma do
aparelho do estado. Brasilia, DF, 1995, p. 11.

'® BARROSO, Luis Roberto. Agéncias reguladoras, constituigio, transformagdes do estado e legitimidade
democratica. In, Agéncias reguladoras e democracia. Coordenacdo de Gustavo Binenbojm. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2006, p. 62.
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nacional (artigo 176, § 1°, CF). A mesma emenda revogou o artigo 171 da Constituicdo, que

conceituava empresa brasileira e lhe outorgava protecao.

A Emenda Constitucional n. 07, de 15 de agosto de 1995, suprimiu a exigéncia de
que a navegacdao de cabotagem e interior devesse ser realizada por embarcacdes brasileiras
(artigo 178, CF). A Emenda Constitucional n. 08, de 15 de agosto de 1995, retirou a exigéncia
de que os servigos de telecomunicagdes fossem concedidos apenas a empresas estatais (artigo
21, XI, CF). A Emenda Constitucional n. 09, de 09 de novembro de 1995, suprimiu a
exigéncia de que a pesquisa, refino, importagcdo, exportacdo e transporte de petroleo, gas
natural e outros hidrocarbonetos fluidos fossem realizados unicamente por estatais (artigo 177,

CF).

A Emenda Constitucional n. 19, de 04 de junho de 1998, apesar de ndo tratar
diretamente da remodelagdo econdmica, € importante ser mencionada porque cuidou de
modificar principios e normas da Administracio Publica, servidores e agentes politicos,
controle de despesas e finangas publicas, numa manifesta intengdo de implementar o modelo de
administragdo gerencial. Dentre as principais alteragdes que operou consta o aditamento do

principio da eficiéncia a Administracao Publica no caput do artigo 37 da Constituigdo Federal.

A Emenda Constitucional n. 36, de 28 de maio de 2002, permitiu a participacao de
capital estrangeiro nas empresas jornalisticas e de radiodifusdao sonora e de sons e imagens,
limitados a 30%, o que antes era vedado (artigo 222, CF). Por ultimo, a Emenda
Constitucional n. 49, de 08 de fevereiro de 2006, excluiu o monopdlio da Unido para
producdo, comercializagdo e utilizacdo de radioisotopos de meia-vida curta, para usos

médicos, agricolas e industriais (artigos 21, V e 177, CF).

No ambito infraconstitucional foram editadas diversas leis para dar conformidade
ao novo panorama econdmico. O Programa Nacional de Desestatiza¢ao foi criado pela Lei n.
8.031, de 12 de abril de 1990, posteriormente substituida pela Lei n. 9.491, de 09 de setembro
de 1997.

Em seguida ao programa de desestatizacao foram criadas as agéncias reguladoras:
ANEEL (Lei n. 9.427/96); ANATEL (Lei n. 9.472/97); ANP (Lei n. 9.478/97); ANVISA (Lei
n. 9.782/1999); ANS (Lei n. 9.961/2000); ANA (Lei n. 9.984/2000); ANTAQ (Lei n.
10.233/2001); ANTT (Lei n. 10.233/2001); e ANAC (Lei n. 11.182/2005). A tnica agéncia
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criada por Medida Provisoria foi a ANCINE (Medida Provisoria n. 2.228, de 06 de setembro
de 2001)."

Também houve a edigdo da Lei n. 8.884, de 11 de junho de 1994, que tratou da
defesa da concorréncia; € das Leis n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, e 9.074, de 07 de
julho de 1995, que trataram de disciplinar as concessdes e permissoes; dentre outras que
cuidaram de dotar o pais de marcos legais suficientes para atracdo e difusdo do

empreendimento privado.

Em vista dessa abundancia legislativa, Barroso, em sintonia com Bresser-Pereira,

combate a ideia de que o pais buscou o modelo de Estado minimo:

A reducdo expressiva das estruturas publicas de intervencdo direta na ordem
econdmica ndo produziu um modelo que possa ser identificado com o de
Estado minimo. Pelo contrario, apenas deslocou-se a atuagdo estatal do
campo empresarial para o dominio da disciplina juridica, com a ampliacdo de
seu papel na regulagdo e fiscalizacdo dos servigos publicos e atividades
econdmicas. O Estado, portanto, ndo deixou de ser um agente economico
decisivo. Para demonstrar a tese, basta examinar a profusdo de textos
normativos editados nos tltimos anos.

De fato, a mesma década de 1990, na qual foram conduzidas a flexibilizacdo
de monopolios publicos ¢ a abertura de setores ao capital estrangeiro, foi
cenario da criagdo de normas de protecdo ao consumidor em geral ¢ de
consumidores especificos, como os titulares de planos de satude, os alunos de
escolas particulares e os clientes de institui¢des financeiras.'®

Com efeito, o Estado diminuiu sua presenca empresarial na economia € aumentou
seu espectro regulador com a criacao das agéncias reguladoras. O problema reside em efetivar
a regulacdo voltada para os interesses comunitarios, em primeiro lugar, ou conviver com a
intervengdo meramente gerenciadora das expectativas do capital, conforme a retrocitada leitura

de Boaventura de Sousa Santos.

A partir dessa compreensdo, apresenta-se no préximo capitulo a agéncia
reguladora brasileira, desde sua origem, conceituagdo e capacidades, até sua efetivacdo no

ambito federal, estadual e municipal.

17 Como se sabe, 0 artigo 2°, da Emenda Constitucional n. 32, de 11 de setembro de 2001, conferiu status de lei
as medidas provisorias editadas anteriormente a sua aprovagio, até que medida proviséria ulterior as revogue
explicitamente ou até deliberagdo definitiva do Congresso Nacional.

'8 BARROSO, op. cit., p. 64.
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CAPITULO II - AGENCIAS REGULADORAS

As ageéncias reguladoras representam nova variante do vinculo construido entre
Estado e mercado, que tem se reinventado ao longo do tempo. Produto de concepgao liberal
da economia, elas foram e sdo instituidas como sindonimo de modernizagdo da Administragcao

Publica e aperfeicoamento do livre mercado.

,

E necessario salientar que a intervencdo do Estado no dominio econdmico €
realizada por mais de uma forma. Cuéllar, com suporte na doutrina de Celso Antonio Bandeira

de Mello, diz que essa intervengdo pode se dar de trés maneiras:

1*) como sujeito ativo, assumindo participagdo direta nas atividades
econdmicas; 2%) na qualidade de agente regulador, disciplinando os
comportamentos dos particulares, por intermédio do seu poder de policia; e
3%) através de acdo fomentadora, propiciando estimulos e beneficios a
atividade privada."

A leitura dessa forma de intervencao do Estado pode ser encontrada no artigo 174,

da Constitui¢ao Federal, que diz expressamente:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o
Estado exercera, na forma da lei, as fungGes de fiscalizacdo, incentivo e
planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o
setor privado.

. . ~ . . r 2
As privatizagdes levadas a efeito no Brasil na década de 90°°, como parte da
reforma do Estado e consequente redugdo de sua atividade empresarial, reclamaram a adog¢ao
de medidas assecuratorias de que o capital, nacional ou internacional, investido nas empresas e

atividades transferidas, ndo sofreria perturbagdes. A criacdo das agéncias reguladoras,

! CUELLAR, Leila. 4s agéncias reguladoras e seu poder normativo. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 49.
20 A Lei n. 8.031, de 12 de abril de 1990, revogada pela Lei n. 9.491, de 09 de setembro de 1997, implantou o
Programa Nacional de Desestatizagao.
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. . 21 . e . ..
copiando o modelo norte-americano”, serviu, inicialmente, para garantir efetividade aos
marcos regulatérios dessas atividades privatizadas. Neste ponto, o Estado deixou de ser agente

empresarial para ser agente regulador.

Em varios segmentos, o Estado brasileiro, antes mesmo da reforma patrocinada a
partir de 1995, ja regulava a atividade econdmica. Podem ser exemplificados: o Departamento
Nacional de Aguas e Energia Elétrica (DNAEE), substituido pela Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (ANEEL); e o Departamento Nacional de Combustiveis (DNC), substituido pela
Agéncia Nacional do Petroleo (ANP). Podem ser lembrados ainda como 6rgaos de regulagao
do pais, o Departamento Nacional do Café, posteriormente transformado no Instituto
Brasileiro do Café (IBC), e o Instituto do Agucar e do Alcool (IAA), criados em 1933; a
Comissao Nacional de Energia Nuclear, criada em 1956; o Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica (CADE), criado em 1962; e o Banco Central do Brasil (BACEN), criado em 1964,

que regula o mercado financeiro.

No entanto, esses 6rgaos nao foram dotados das mesmas caracteristicas das atuais
ageéncias, particularmente no que concerne a autonomia em relacdo ao Poder Executivo. Ao
mencionar os cadernos do MARE e a recomenda¢ao do Conselho de Reforma do Estado, de
31 de maio de 1996, Nunes noticia que os novos entes reguladores deveriam ser guiados por

cinco principios basicos:

1. Autonomia e independéncia decisoria;

2. Ampla publicidade de normas, procedimentos ¢ agoes;

3. Celeridade processual e simplificacdo das relagdes entre consumidores e
investidores;

4. Participacdo de todas as partes interessadas no processo de elaboracdo de
normas regulamentares em audiéncia publica; e

5. Limitagdo da intervengdo estatal na prestagdo de servigcos publicos aos
niveis indispensaveis a sua execugio.”

De fato, ao tratar da constru¢do do marco legal dos novos entes reguladores, em

1996, o Ministério da Administracdo Federal e da Reforma do Estado — MARE, alertava:

2l LEHFELD, Lucas de Souza. Controle das agéncias reguladoras. Sdo Paulo: Atlas, 2008, p. 186, a respeito
da influéncia norte-americana, informa: “Diante do desenvolvimento da regulagdo nos Estados Unidos da
América do Norte, podem-se levantar algumas caracteristicas que influenciaram sobremaneira a institui¢do das
agéncias reguladoras no Brasil, a partir da reforma administrativa ocorrida na década de 90. A analise das
agencies ndo somente serve para compreender como sdo os seus elementos constituintes, mas também como se
mostra o chamado Estado regulador diante da complexidade atual das relagdes econdmicas.”

22 NUNES, Edson de Oliveira (et. al.). Agéncias reguladoras e reforma do estado no Brasil: inovagio e
continuidade no sistema politico-institucional. Rio de Janeiro: Garamond Universitaria, 2007, pp. 46-47.
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O projeto de reforma do Estado visa substituir o antigo estatismo pelo
moderno Estado regulador. O aparato regulatério existente € enorme,
obsoleto, burocratizante e, em esséncia intervencionista, sendo necessario
primeiro desregular para, a seguir, regular por novos critérios e formatos
mais democraticos, menos intervencionistas e burocratizados.”

Contudo, Binenjbojm, atento ao modo como essas agéncias foram implantadas no

pais, comenta:

Em ultima analise, embora o modelo da agéncia reguladora independente
norte-americana tenha servido de inspira¢do ao legislador brasileiro, a sua
introdugdo no Brasil serviu a propoésitos substancialmente distintos, sendo
opostos. De fato, enquanto nos Estados Unidos as agéncias foram concebidas
para propulsionar a mudanca, aqui foram elas criadas para garantir a
preservagdo do status quo; enquanto la buscavam elas a relativizagdo das
liberdades econdmicas basicas, como o direito de propriedade € a autonomia
de vontade, aqui sua missdo era a de assegura-las em sua plenitude contra
eventuais tentativas de mitigacdo por governos futuros.

Hé muito de verdade no fato de que nenhum investidor quer colocar dinheiro em
negdcio arriscado. Quanto mais seguro, melhor. A atracdo de investimento privado esta
conjugada com a estabilidade das regras, as quais foram garantidas com as mudancas
constitucionais e legais citadas, bem como com a criacdo de agéncias reguladoras a partir do
ano de 1996. A autonomia conferida aos membros dessas agéncias em sua relagdo com o
Poder Executivo ¢ um dos pilares dessa seguranca, pois o que se busca com esses entes

reguladores € evitar que as opgdes politicas modifiquem as regras estabelecidas.

Algumas atividades econdmicas exigem vultosas somas de capital em investimento
e producao em escala. Em decorréncia disso, reclamam a exploracao direta pelo Estado, o que
resulta numa perspectiva estatizante da economia, ou sua concessao a iniciativa privada com
condi¢cdes financeiras de leva-las adiante. Nestes casos, o Estado ndo consegue impedir que o
monopdlio da atividade se estabelega, ou seja, em vez de ter varias empresas atuando em
regime de livre concorréncia, tem que conviver com uma ou algumas poucas, a exemplo do

que ocorre na exploragdo de energia elétrica, telefonia e petroleo.

2 BRASIL. O Conselho de Reforma do Estado. Cadernos MARE de Reforma do Estado. Recomendagdo de 31
de maio de 1996, n. 08. Brasilia, DF, 1997, p. 26.

* BINENBOJM, Gustavo. “Agéncias Reguladoras Independentes e Democracia no Brasil”. In: Agéncias
reguladoras e democracia. Coordenagdo de Gustavo Binenbojm. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p. 95.



31

O agente regulador deriva dessa realidade e procura resguardar o poder do Estado
de controlar e evitar os abusos do poder econdmico. Nao a toa, Nunes revela que “o mercado

SR . ~ 2
regulatério é um selvagem campo de lutas de interesses. Regula quem pode, nio quem quer”.”’

E o controle desses abusos ¢ a pedra angular na relagdo das agéncias reguladoras
com os consumidores. E a partir da efetivacdo desse poder-dever que a afirmagdo dos direitos
da parte mais fragil da relacdo de consumo (consumidor) ird ser concretizada pelo 6rgao de

regulacdo.
1 Origem

O poder de regular, uma das formas de intervencao estatal na economia, confunde-
se com o surgimento do proprio Estado. Na verdade, o Estado sempre interferiu na atividade
econdmica ¢ o que mudou com o tempo foi apenas a forma de fazé-lo. A derrocada do Estado
absolutista e a consolidagdo do Estado liberal-burgués, no entanto, aprimorou a separacao
entre publico e privado e demandou regulacdo mais ativa do Estado como meio de conter

insatisfagdes populares.

O ideério revoluciondrio francés do “laissez faire, laissez passer"*® encontrou seus
limites na regulagdo, sobretudo, em razado dos abusos do capital privado. Pode-se lembrar,
como exemplo gerador de atividade regulatoria, que no inicio da revolugdo industrial as
condi¢des de trabalho eram desumanas, a carga horaria era escorchante, explorava-se a mao-
de-obra infantil, além de outros excessos. Dessa realidade adveio a edificagdo de instrumentos

protetivos dos trabalhadores pelo proprio Estado.

Essa constatagdo historica amplia a concepcao de regulacdo. Embora o interesse
particular deste trabalho esteja voltado para as agéncias reguladoras, ¢ necessario ampliar a
visdo para compreender seu surgimento a partir da experiéncia norte-americana, que leva aos

limites da atuacao de todo o Estado o instituto das agencies.
Ao tratar das agéncias reguladoras, Medauar informa:

Tal denominagdo vem sendo usada no Brasil por influéncia dos ordenamentos
anglo-saxonicos, sobretudo. Na Inglaterra, a partir de 1834, floresceram entes

2 NUNES, op. cit., p. 16.
2% Tradugdo: “deixar fazer, deixar passar”.
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autdénomos, criados pelo Parlamento para concretizar medidas previstas em
lei e para decidir controvérsias resultantes desses textos; a cada lei que
disciplinasse um assunto de relevo, criava-se um ente para aplicar a lei. Os
Estados Unidos sofreram influéncia inglesa e desde 1887, com a criacdo da
Interstate Commerce Commission, tem inicio a proliferacdo de agencies para
regulagdo de atividades, imposicdo de deveres na matéria e aplicacdo de
san<;c~)es.27

A criagdo da Interstate Commerce Commission (ICC) nos Estados Unidos da
América, em 1887, conforme informado por Medauar, ¢ considerada um marco na histéria da
regulagdo, pois se constituiu na primeira grande instituicdo do género. A partir dai varios

outros entes reguladores foram criados e reformados.

Marc Allen Eisner, autor de “Regulatory Politics in Transition”, agrupa as agéncias
norte-americanas numa sequéncia de regimes ao longo da historia daquele pais. Com base
nessa abordagem, Nunes elaborou um quadro evolutivo e fez sua divisdo conforme o momento

o g e s~ 2
histérico de criagdo:*®

PERIODO Final do séc. XIX/virada | Década de 1930 — New Deal Final da década de 1960/inicio da | Final da década de 1970/década de
do séc. XX década de 1970 1980
MOMENTO Regime de mercado Regime Associativo- | Regime de Mobilizagao Social Regime de reforma regulatoria
HISTORICO corporativista
RESULTADO Agéncia independente com | Ampliagdo do sistema | A criagdio de novo sistema | A desregulamentagdo de varios
REGULATORIO mandado amplo e | regulatério; organizagio de | regulatorio social para prote¢do do | setores econdmicos, comegando
diretrizes vagas. cooperativas setoriais sob um | consumidor, do trabalhador e do | pelos de aviagdo e de transporte
sistema de auto- | meio ambiente cujo processo ¢ | (1978), abrindo estes para a
regulamentagdo orientado pelo | aberto para a participagdo de | competigdo, liberalizando politicas
Estado, através da criagdo de | grupos organizados de cidadania: | de precos e de entrada. Também
novas agéncias para cada setor. | agéncias criadas neste sistema | foram  desregulamentados  os
tétm  diretrizes  claras na | setores de energia e
implementagdo de novas leis | telecomunicagdes, com a quebra do
sociais ¢ ambientais, baseando-se | monopdlioda A T & T em 1984.
em especificagdes técnicas.
AGENCIAS Interstate Commerce | Federal Home Loan Bank | Environmental Protection Agency | Ndo foram criadas agéncias
CRIADAS Commision (1887) Board (1932) (1970) reguladoras.
Federal Trade Commision | Commodity Credit | Federal Railroad Administration
(1914) Corporation (1933) (1970)
Federal Deposit Insurance | National Highway Traffic Safety
Corporation (1933) Administration (1970)
Securities and  Exchange | National Oceanic and Aeronautic
Commission (1934) Administration (1970)
Federal communications | Postal Rate Comission (1970)
Commission (1934) Consumer Product Safety
National  Labor Relations | Comission (1973)
Board (1934) Occupational Health and Safety
Federal Maritime Commission | Administration (1973)

2" MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 14. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,

2010, p. 79.

28 EISNER, Marc Allen, 1993, apud, NUNES, op. cit., pp. 30-31.
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(1936) Economic Regulatory
Agricultural Marketing Service | Administration (1974)

(1937) Nuclear Regulatory Commission
Civil  Aeronautics Board | (1975)

(1940) Securities and Federal Grain
Inspection Service (1976)

Office of Surface Mining (1977)

Como se percebe, em mais de um século de experiéncia regulatoria os norte-
americanos recriaram seu modelo por mais de uma vez. Apesar da remodelagdo operada a
partir do final da década de 1970, o regime societal (ou da mobilizagdo social) ainda
predomina. Sob esse regime foram criadas agéncias para regulagao e protecao do trabalhador,
meio ambiente, saide publica e consumidor, dai a referéncia a mobilizagdo social que o

engendrou.

Lehfeld, valendo-se do suporte de Justen Filho, diz que as agéncias norte-
americanas podem ser classificadas atualmente, quanto ao ambito de atuacdo, ou seja, quanto

N . . ~ r . 2
as atrlbulg:oes espemﬁcas, €m Cmco: !

ageéncias de servigos administrativos (v.g., Office of
Management and Budget); agéncias de desenvolvimento (v.g., National Science Foundation);
agéncias de bem-estar social (v.g., Social Security Administration); agéncias de regulagdo
economica (v.g., Securities and Exchange Commission); e agéncias de regulacao social (v.g.,
Food and Drug Administration e Department of Labor). Quanto a natureza da atividade,
podem ser executivas e regulatorias. Quanto a autonomia podem ser independentes e nao-

independentes”. E quanto ao nivel federativo, podem ser criadas em qualquer unidade

federada.

’,

E esse o referencial que inspirou a criacao das agéncias brasileiras e que lhe deu
forma. Tanto € assim que no Brasil também foram instituidas as agéncias executivas a0 mesmo

tempo das agéncias reguladoras.

Quanto a base normativa, observa-se que as agéncias reguladoras nao possuem

origem com assento constitucional, apesar da expressa previsao no artigo 21, XI e no artigo

¥ JUSTEN FILHO, Marcal, 2002, apud, LEHFELD, op. cit., pp. 144-146.

3% As agéncias executivas seriam essencialmente ndo-independentes, vez que de regra cumprem a missio do
proprio governo. As agéncias regulatorias seriam independentes, principalmente, pela necessidade de se
distanciarem dos interesses dos particulares e, eventualmente, do proprio governo. Essa, alids, ¢ a mesma
formatagdo conceitual das agéncias brasileiras.
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177, § 2°, ambos da Constituicdo Federal, que mencionam o 6rgao regulador quando cuidam
dos servigos de telecomunicagdes e exploragdo de petréleo. Entretanto, ndo cuida a Carta
Maior de eventual autonomia ou outros poderes conferidos a esses 6rgaos de regulagdo e o

disciplinamento das varias agéncias € consubstanciado em leis ordinarias.
2 Conceito

A partir de uma perspectiva restritiva, pode-se dizer que agéncias reguladoras sao
entidades da Administragdo Publica indireta, constituidas sob a forma de autarquia em regime
especial, com a missao precipua de impor limites a atividade econdmica, através de atos de
fiscalizacdo, regulamentacdo e padroniza¢do dos servigos e atividades economicas delegadas

pelo poder publico.

Contudo, ¢ necessario esclarecer que essa explicacio ndo comporta toda a
definicdo em razao das especificidades de cada uma dessas agéncias. E preciso recorrer aos
objetivos e atribui¢des conferidos individualmente a elas para melhor compreensao conceitual,

o que ¢ feito neste trabalho na tratativa das agéncias reguladoras federais.

Além disso, deve-se ter em conta que a ANCINE (Agéncia Nacional do Cinema)
foi criada sem a missdo precipua de regular atividade econdmica, pois atua de modo
preponderante no fomento de atividades culturais. Essa particularidade demonstra que o
conceito proposto pode se revelar inadequado ou que se esta denominando como agéncia
reguladora 6rgdo com outra vocagdo institucional. Aragdo, ao tratar da regulacdo estatal da

economia, ensina que:

[...] a regulacdo estatal da economia é o conjunto de medidas legislativas,
administrativas e convencionais, abstratas ou concretas, pelas quais o Estado,
de maneira restritiva da liberdade privada ou meramente indutiva, determina,
controla, ou influencia o comportamento dos agentes economicos, evitando
que lesem os interesses sociais definidos no marco da Constituigdo e
orientando-os em dire¢des socialmente desejaveis.’’

Essa perspectiva, como se nota, encerra leitura amplificada de regulagdo, que nao

se detém unicamente nas agéncias reguladoras.

31 ARAGAO, Alexandre Santos. Agéncias reguladoras e a evolucdo do direito administrativo econémico. 2.
ed. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 37.
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’,

E interessante destacar que as agéncias norte-americanas possuem dimensao
conceitual mais aproximada da propria esséncia do Poder Executivo. No Administrative
Procedure Act (APA), lei federal de 1946 que uniformizou as decisoes das atuais 55 agéncias
daquele pais, o termo agency ¢ empregado para referir-se a toda entidade do governo federal
encarregada da aplicagcdo da legislacdo federal, que ndo seja o Poder Legislativo ou o Poder

Judiciario; em letras exatas € dito:

Para fins deste subcapitulo; “agéncia” significa toda autoridade do Governo
dos Estados Unidos, podendo integrar ou ndo e se sujeitar ou ndo a revisao
por outra agéncia, mas nao inclui — (A) o Congresso; (B) as cortes dos
Estados Unidos; (C) os governos dos territdrios ou possessdes dos Estados
Unidos; (D) o governo do Distrito de Columbia; (E) agéncias compostas de
representantes dos partidos ou dos representantes de organizagdes dos
partidos as disputas determinadas por elas; (F) cortes marciais ¢ comissoes
militares; (G) autoridade militar exercida no campo em tempo de guerra ou
em territorio ocupado;™

Por essa razao, Jerry L. Marshaw et. al. afirma que:

Virtualmente toda entidade, ou mesmo qualquer individuo, incumbido de
promover a execugdo da lei federal pode ser considerado como uma “agéncia”
dos Estados Unidos [...]. Em termos de organizagdes e pessoal, as agéncias
administrativas constituem a maior parte do que nés identificamos como a
estrutura administrativa dos Estados Unidos.”

Esse conceito deriva do fato de que para os norte-americanos as agéncias podem
ser executivas ou regulatorias; as primeiras se ocupam da atividade administrativa do Estado;
as segundas cuidam de disciplinar a prestagdo de servigos publicos por particulares ou o
exercicio de atividade econdmica de grande repercussio publica. E destas altimas que mais se
aproximam as agéncias reguladoras brasileiras, ndo obstante também ter sido prevista a

constitui¢do de agéncias executivas em nosso pais.
3 Natureza juridica

Como mencionado na conceituagdo retro proposta, as agéncias reguladoras sao

autarquias em regime especial. O artigo 5°, do Decreto-lei n. 200/67°*, define autarquia como:

[...] o servico autdénomo, criado por lei, com personalidade juridica,
patriménio e receita proprios, para executar atividades tipicas da

32 Administrative Procedural Act, subcapitulo II, § 551, tradugio nossa.
3 MARSHAW, Jerry L. (et. al.), 1992, apud, LEHFELD, Lucas de Souza, op. cit., p. 138.
* O Decreto-lei n. 200/67 dispds sobre a reforma administrativa federal e sua organizagio.
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Administracdo Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento,
gestao administrativa e financeira descentralizada.

Ja o artigo 8°, § 2° da Lein. 9.472, de 16 de julho de 1997, que dispde sobre a
organizagdo dos servicos de telecomunicagdes e criou a ANATEL, complementa sua

compreensao:

A natureza de autarquia especial conferida a Agéncia € caracterizada por
independéncia administrativa, auséncia de subordinagdo hierarquica, mandato
fixo e estabilidade de seus dirigentes e autonomia financeira.

O saudoso Meirelles, em licdo sempre atual, ensinava que:

[...] autarquia de regime especial é toda aquela a que a lei instituidora conferir
privilégios especificos e aumentar sua autonomia comparativamente com as
autarquias comuns, sem infringir os preceitos constitucionais pertinentes a
essas entidades de personalidade publica.”

Aragdo, apos lembrar a primeira previsdo legal para essa espécie de autarquia,

refere-se a necessidade de disciplinamento legal especial para precisa-las nestes termos:

A primeira vez que a expressdo foi utilizada pelo Legislador foi na Lei n.
5.540/68, em relagdo as universidades publicas. Em geral a nomenclatura de
“autarquia especial” remete a uma maior autonomia da autarquia, as vezes
assegurada, como no caso das universidades, pela impossibilidade de
exoneragdo “ad nutum” dos seus dirigentes. Em um sentido mais restrito a
denominac¢do representaria apenas a existéncia de um regime juridico proprio,
especial, distinto daquele genérico previsto no Decreto-lei n. 200/67.%

Em resumo, o que confere especialidade as agéncias reguladoras ¢ a investidura
legal de peculiaridades, tais quais a independéncia administrativa e estabilidade de seus

dirigentes.

4 Caracteristicas

4.1 Nocoes

As agéncias executivas e reguladoras, seguindo o molde dos Estados Unidos da
América, sao diferentes umas das outras. As agé€ncias executivas brasileiras podem ser criadas

para a realizacdo de servigos publicos, ou seja, cuidam das politicas de governo, enquanto as

3> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 28. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 341.
3% ARAGAO, op. cit., p. 273.
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agéncias reguladoras s3o criadas com o objetivo primeiro de regular as atividades privatizadas,

que antes constituiam monopolio estatal.

Sdo caracteristicas fundamentais que individualizam as agéncias executivas:®’
criagdo discricionaria do Presidente da Republica; ampliagdo da autonomia de autarquias e
fundagdes publicas, entidades da administracdo indireta, a partir das quais sdo criadas;
celebracdo de contrato de gestdo com o proprio Estado, através dos ministérios aos quais

estao vinculadas, a fim de indicar metas de desempenho; e flexibilizagdao de sua gestao.

Como ndo ¢ objeto deste trabalho a investigacao detida das agéncias executivas,
essas informacdes perfunctorias sdo suficientes para determinar sua diferenciacdo das agéncias

reguladoras, as quais tém suas caracteristicas tragadas nas proximas linhas.

Ja se delineou em termos gerais a origem e o conceito das agéncias reguladoras.
Agora, em complemento a visualizagdo mais ampla desses entes publicos, sdo detalhadas suas
caracteristicas determinantes, dentre as quais podem ser apontadas as seguintes: autonomia,
capacidade normativa, capacidade julgadora, capacidade fiscalizadora e capacidade

sancionatoria®®.
4.2 Autonomia

A autonomia ¢ ditada principalmente pela impossibilidade de exoneracao ad nutum
de seus dirigentes, os quais possuem mandatos fixos; independéncia administrativa; auséncia de
subordinacdo hierarquica, particularmente em relagdo aos ministérios aos quais estao
vinculadas e ao Presidente da Republica, que a rigor exercem poder sobre os demais 6rgaos da
Administracao Publica; e autonomia financeira®. Vital Moreira, desde as terras lusitanas,

ensina que:

Autonomia designa genericamente o espago de liberdade de conduta de um
ente face a outro. Concretamente no ambito das pessoas colectivas publicas

7 A Lei n. 9649/98, que dispde sobre a organizagdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios; e o Decreto
n. 2488, de 02 de fevereiro de 1998, que define medidas de organiza¢do administrativa especificas para as
autarquias e fundagoes qualificadas como Agéncias Executivas e da outras providéncias; esclarecem que o
Presidente da Republica tem poder de qualificagdo das Agéncias Executivas por meio de decreto.

* MEIRELLES, Hely Lopes, op. cit., pp. 112-143, e DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo.
13. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001, pp. 86-93 e 107-115, falam de poder regulamentar e poder de policia quando
tratam da capacidade normativa e sancionatdria.

3% Segundo o artigo 8°, § 2°, da Lei n. 9472/97, sio essas particularidades que conferem a natureza de autarquia
especial a agéncia.
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ela exprime a liberdade dos entes infra-estaduais face ao Estado, ou seja, a
relativa independéncia em relagcdo ao poder central. Conforme os diversos
campos em que essa liberdade de conduta pode manifestar-se, assim se pode
falar em autonomia regulamentar, autonomia administrativa (stricto sensu),
autonomia patrimonial e financeira, etc. Neste sentido, a autonomia ¢ uma
questdo de grau: pode ir de quase nada até a independéncia quase total. Nuns
casos pode consistir sendo na mera autonomia juridica (existéncia de
personalidade juridica), sem nenhuma liberdade de acc¢do; noutros casos pode
ir até a mais ampla liberdade de decisdo dentro da esfera de acgdo que lhe seja
confiada (administracdo independente).*’

Aragdo constroi o conceito de “autonomia reforgada” para contrapor a ideia de
independéncia absoluta das agéncias reguladoras, ja que estdo naturalmente inseridas na
Administra¢ao Publica:

Para evitar o deficit democratico destas instituigdes devemos ter sempre clara
a sua vincula¢do as pautas estabelecidas pelo Legislador para as politicas
publicas cuja implementagdo lhes ¢é atribuida, assim como a necessaria
coordenagdo que devem possuir com o restante da Administragdo Publica ,
com o Poder Executivo central e com a rede composta do conjunto das demais

institui¢cdes independentes. Vemos assim, que a nomenclatura ‘independente’ é
. . 41
apenas um meio de denotar a sua autonomia reforgada.

De fato, apesar da previsao legal de independéncia financeira, por meio da
cobranga das taxas regulatorias — podem ser cobradas pelas agéncias das proprias empresas
reguladas, e da possibilidade de elaborar sua proposta orcamentaria, ha contingenciamento de
seus gastos de acordo com a conveniéncia administrativa central, principalmente por conta do
principio da unidade or¢amentaria imposto pela Constituicdo Federal e Lei de

Responsabilidade Fiscal.

No que tange a seu relacionamento com o Poder Legislativo, impde-se o
reconhecimento de que sdo amplamente controladas por ele, conforme previsdo do artigo 49,

V e X, da Constituicdo Federal.*

Na discussao desta caracteristica, particularmente no que diz respeito a demissao
dos diretores ou conselheiros das agéncias reguladoras, ¢ de interesse consultar a Simula n.

25, do Supremo Tribunal Federal, que enuncia: “a nomeagdo a termo nao impede a livre

“O MOREIRA, Vital, 1997, apud, ARAGAO, op. cit., pp. 314-315.

* ARAGAO, op. cit., p. 219.

*2 Diz a Constitui¢do Federal: “Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: [...] V - sustar os
atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacdo
legislativa; [...] X - fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos do Poder
Executivo, incluidos os da administragio indireta;”
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demissdo pelo Presidente da Republica, de ocupante de cargo dirigente de autarquia”. Isso
significa dizer que, mesmo tendo sido os diretores ou conselheiros das agéncias aprovados
pelo Congresso Nacional, apos indicacdo do Presidente da Republica, poderdo ser demitidos
por este. Entdo, como ¢ que se pode afirmar a autonomia das agéncias diante do que esta

sumulado?

Aragdo responde com a noticia de que essa sumula, criada ainda sob o regime

constitucional de 1946, ndo tem tido observancia absoluta:

Note-se, contudo, que, apesar de ndo ser muito notado pela doutrina, a
sumula n. 25 nunca foi tomada em termos absolutos, tendo sido sempre
excepcionada em relagdo aos reitores das universidades publicas, geralmente
de natureza autarquica, conforme o que dispde a Stmula 47: ‘Reitor de

Universidade ndo ¢ livremente demissivel pelo Presidente da Republica

. . 4
durante o prazo de sua investidura’.*

Numa discussao recente sobre o tema, em que o Supremo Tribunal Federal decidiu
sobre uma acao de inconstitucionalidade de lei gatcha, que tratava da demissao dos dirigentes
de agéncia reguladora, o Ministro Nelson Jobim, relembrando o Mandado de Seguranga 8.693,
de 17 de novembro de 1962, que deu suporte a Stimula n. 25, asseverou que a lei pode criar
restrigdes a nomeagdo e a destituigdo de servidor publico. Ponderou ainda que essa simula
derivou do entendimento, extraido da Constituigdo Federal de 1946, de que apenas a
Constituicdo poderia limitar o poder do Presidente da Republica de nomear e demitir ou

exonerar servidor. Em voto vista, a pagina 197, ponderou:

Hoje, a competéncia do Presidente da Republica de prover os cargos publicos,
deve ser exercida nos termos fixados em lei.

O fundamento juridico-constitucional de edi¢do da Stimula 25 desapareceu.
Se era legitimo o fundamento a época, como sustentou a maioria, hoje ndo é
mais.*

Com efeito, a Simula n. 25 ndao guarda relagdo com a atual ordem constitucional e

as limitagdes a demissao dos dirigentes das agéncias reguladoras previstas em suas leis

# ARAGAO, op. cit., p. 342.

* Supremo Tribunal Federal, A¢io Direta de Inconstitucionalidade n. 1.949-0, Rel. Ministro Sepulveda
Pertence, Tribunal Pleno, Didrio da Justica, 25 nov. 2005, ementario 2215-1. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginador/paginador.jsp?docTP=ACé&docID=347344>. Acesso em 02 abr. 2010.
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instituidores ¢ que asseguram seu perfil independente e ddo relevo a sua autonomia, caso tenha

sido essa a op¢do do legislador.*
4.3 Capacidade normativa

A capacidade normativa ¢ uma das caracteristicas mais relevantes de uma agéncia
reguladora e, sem nenhuma davida, a que mais provoca debate entre os juristas brasileiros por

conta de possivel ofensa a Constituicao Federal.

O estranhamento maior deriva da redagdo estampada no artigo 84, IV, da
Constituicao Federal, que prevé a competéncia privativa do Presidente da Republica para
“sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para
sua fiel execugdo™; além, ¢ claro, da respeitabilidade do principio da legalidade, segundo o qual
ninguém ¢ obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa, sendo em virtude de lei, previsto
no artigo 5°, II, da Constituigdo Federal. Entdo, como compatibilizar o poder regulamentar

conferido as agéncias reguladoras com essa assertiva constitucional?

JE— . . ~ ~ 4
Di Pietro, ao tratar do tema, diferencia “regulagdo” de “regulamentacdo”.*® Para

ela, regulagdo:

[...] significa estabelecer regras, independentemente de quem as dite, seja o
Legislativo ou o Executivo, ainda que por meio de érgaos da Administragdo
direta ou indireta. Nesse sentido amplo, a regulagdo é género de que a
regulamentagdo € espécie.

Ja regulamentagao:

[...] significa ditar regras juridicas como competéncia exclusiva do Chefe do
Poder Executivo. Essa competéncia é prevista no art. 84, inciso IV, da
Constitui¢do, ndo estando incluida no paragrafo unico entre as competéncias
delegaveis.

* Deve-se lembrar, porém, que a Agéncia Nacional do Petroleo ndo goza dessa caracteristica. O artigo 12, da
Lei 9.478/97, que a criou, foi vetado pelo Presidente da Republica. Dizia o texto: “Art. 12. Os membros da
Diretoria da ANP somente poderdo ser exonerados em razdo de: I - condenagdo penal, transitada em julgado;

I - pratica de ato de improbidade apurado em processo administrativo; III - violagdo administrativa grave ou
descumprimento manifesto de suas atribuicdes, reconhecidos em decisdo fundamentada do Senado Federal, por
provocagdo do Presidente da Republica. Paragrafo tinico. Nas hipdteses deste artigo, o Presidente da Republica
podera afastar temporariamente do cargo o Diretor sob investigagdo, até decisdo final do Senado Federal.”

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica. 6. ed. Sio Paulo: Atlas, 2008, pp.
187 e 190.
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Apds estabelecer essa diferenciacdo, Di Pietro argumenta que a fungdo reguladora
concedida as agéncias brasileiras ¢ muito proxima do modo como ¢ feito nos Estados Unidos
da América, ou seja, ¢ conferido o poder de editar normas com forga de lei lastreando-se em
standards indeterminados derivados da propria lei, o que estaria em desacordo com nossa
ordem constitucional. Diz ainda que as agéncias ndo podem baixar regulamentos, mas podem

criar um “novo tipo de direito” e explica:

E um tipo de direito que pode ser baixado pelas agéncias brasileiras,
exatamente porque resulta de negociacdo com os interessados. Mas deve
colocar-se em nivel hierarquico inferior as normas estatais, inclusive aos
regulamentos baixados pelo Chefe do Poder Executivo®’.

Ja Reale, leciona que:

[...] hoje em dia poucos se mantém apegados ao dogma da divisdo dos
poderes, ¢ a nossa historia constitucional nos da um exemplo caracteristico
das modifica¢des sofridas pela doutrina, desde a sua primeira formulacao
classica até a Constitui¢do Federal vigente, na qual a divisdo de poderes
soberanos ndo tem mais o valor de um principio essencialmente destinado a
garantia das liberdades individuais, mas antes um valor pragmatico de uma
distribuigdo de fungdes, de uma simples aplicagdo da lei da divisao do
trabalho no setor das atividades politicas.**
. . ~ . . 4
Partindo dessa leitura, Aragdo, com suporte ainda em Karl Loewenstein®, autor de
“Teoria da Constituicio”, e em Reinhold Zippelius®, com sua “Teoria Geral do Estado”,
relativiza a teoria classica de separacao dos poderes ao dizer que o momento histérico € que
determina o arranjo de fungdes estatais. Atualmente, os poderes executivo, legislativo e
judiciario, podem exercer funcdes uns dos outros sem que isso represente quebra na
organizagdo das forcas estruturantes do Estado. Desse modo, assimila o poder regulamentar
conferido as agéncias reguladoras como parte dessa dinamica e aponta o fendmeno da

deslegalizacdao, que faz com que normas usualmente veiculadas por leis passem a sé-lo por

regulamentos.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica

também ¢ citada por Aragdo’' porque teria reconhecido o poder normativo das agéncias

7 DI PIETRO, 2008, op. cit., p. 196.

‘S REALE, Miguel. Teoria do Direito e do Estado. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 352.
* LOEWENSTEIN, Karl, 1986, apud, ARAGAO, op. cit., p. 372.

3 ZIPPELIUS, Reinhold, 1997, apud, ARAGAO, op. cit., p. 373.

3L Op. cit., pp. 414-417.
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reguladoras com supedaneo em standards e finalidade genérica estabelecida em lei. Cita como
exemplos: a Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 1668/DF, em que a corte suprema
considerou constitucionais os incisos IV e X do artigo 19, da Lei Geral de Telecomunicagdes
(Lei n. 9.472/97)*%, desde que subordinados aos preceitos legais e regulamentares pertinentes;
e o Mandado de Seguranca n. 4.578/DF, em que o Ministro Humberto Gomes de Barros, do
Superior Tribunal de Justica, ao decidir sobre a restrigdo imposta aos postos de gasolina na

aquisicao de combustiveis, asseverou:

A Constituigdo Federal, em seu art. 170, preceitua que a ordem economica ¢é
fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tendo por
finalidade assegurar a todos a existéncia digna, conforme os principios que
enuncia. No seu art. 174 pontifica que, como agente normativo, e regulador
da atividade economica, o Estado exercera, na forma da lei, as funcdes de
fiscalizagdo, incentivo e planejamento. Desses dispositivos resulta claro que o
Estado pode atuar como agente regulador das atividades econdmicas em
geral, sobretudo das que cuidam as empresas que atuam em um setor
absolutamente estratégico, dai lhe ser licito estipular precos que devem ser
por elas praticados. Montado nestes argumentos, ndo tenho divida em
afirmar que o Senhor Ministro dispde de autoridade para impedir que o
granelista venda combustivel ao varejista ligado a bandeira que ndo ¢ a sua.
Como registrei acima, controlar a execucdo de determinada norma ¢é fazer
com que ela se desenvolva em busca dos fins sociais para a qual a regra foi
concebida. Os preceitos que disciplinam a distribuicdo de combustiveis tém
como finalidade fazer com que os usuarios de tais produtos recebam, com
seguranca e facilidade, produtos de boa qualidade. Isto ocorre, porque, a
exibicdo do logotipo de marca famosa traduz a afirmagdo de que no local se
vende daquela marca. Ora, se o posto negocia produtos cuja origem nao
corresponda a sua bandeira, ele estara enganando o fregués (...). Quando o
fregués ¢ iludido, a distribui¢do de combustiveis ndo estara correspondendo
aos fins sociais que orientam as normas disciplinadoras da distribuicdo de
combustiveis.

ApOs registrar as varias opinides doutrinarias sobre o tema, Cardoso pondera:

Em que pese a opinido e os esforcos da doutrina nacional em atribuir as
agéncias ou mesmo justificar um exclusivo poder regulatorio e normativo —
por vezes legislativo, outras vezes regulamentar — o que as agéncias exercem,
em sede de competéncia normativa, de conformidade com a Constitui¢do
Federal vigente, ¢ o poder normativo geral e subordinado, inferior ao
regulamento, reconhecido nos mesmos moldes a qualquer autoridade que
possua algum poder de decisdo, nos estritos limites da discricionariedade

> Diz o artigo mencionado: “Art. 19. A Agéncia compete adotar as medidas necessarias para o atendimento do
interesse publico e para o desenvolvimento das telecomunicacdes brasileiras, atuando com independéncia,
imparcialidade, legalidade, impessoalidade e publicidade, e especialmente: [...] IV - expedir normas quanto a
outorga, prestagdo e fruicdo dos servicos de telecomunicagdes no regime publico; [...] X - expedir normas sobre
prestacdo de servicos de telecomunicagdes no regime privado;”
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administrativa, a servico da igualdade. Qualquer ampliacdo conferida ao
poder normativo das agéncias, fora dos limites ora expostos, ¢
inconstitucional e, espera-se seja, em defesa do Estado de Direito, rechacada
pelo Poder Judiciario.”

Nao obstante as autorizadas ponderacdes de Di Pietro, Reale e Aragio,
retromencionadas, o tema permanece espinhoso e, conforme registrado por Cardoso, a
capacidade das agéncias reguladoras esta mais corretamente amoldada a um “poder normativo

geral e subordinado”, nos precisos limites tracados pela Constituicdo Federal de 1988.

Um passo a frente da discussdo sobre a capacidade normativa das agéncias
reguladoras, pois em maior ou menor grau ela ¢ admitida, pode-se buscar suporte no principio
da especialidade, que remete ao campo de atuagdo de cada uma delas, para sustentar a
pertinéncia da regulagdao que exercitam. De fato, seria inviavel ao Poder Legislativo normatizar
com todas as minucias técnicas as diversas atividades reguladas, o que, inclusive, poderia
ocasionar inseguranga ¢ demora na solu¢do das demandas que os contratos de concessao,

o~ . ~ 54 ..
permissao € autorlzag:aos apresentam rotineiwramente.

Exemplo dessa espécie de normatizagao especializada e eminentemente técnica, ¢

oferecido pelo artigo 8°, XXX, da Lein. 11.182/2005, que confere a ANAC:

XXX - o poder de expedir normas e estabelecer padroes minimos de
seguranca de voo, de desempenho e eficiéncia, a serem cumpridos pelas
prestadoras de servicos aéreos e de infra-estrutura aerondutica e
aeroportuaria, inclusive quanto a equipamentos, materiais, produtos e
processos que utilizarem e servigos que prestarem.

Também podem ser mencionados o artigo 4°, IX, da Lei n. 9.961/2000, que
confere a ANS o poder de “normatizar os conceitos de doenga e lesdo preexistentes”; o artigo

19, XII, da Lei n. 9.472/97, que prevé que ANATEL podera “expedir normas e padroes a

>3 CARDOSO, Henrique Ribeiro. Poder normativo das agéncias reguladoras. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2006, p. 292.

% A doutrina de MEIRELLES, op. cit., p. 183, ensina que: “Autoriza¢io ¢ o ato administrativo discricionario e
precario pelo qual o Poder Publico torna possivel ao pretendente a realizagdo de certa atividade, servigo ou
utilizagdo de determinados bens particulares ou publicos, de seu exclusivo ou predominante interesse.” O artigo
2°, da Lei n. 8987/95 conceitua permissdo de servigo publico como “a delegacdo, a titulo precario, mediante
licitagdo, da prestacdo de servicos publicos, feita pelo poder concedente a pessoa fisica ou juridica que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco; € concessdo de servigo publico como “a
delegacdo de sua prestacgdo, 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.” MEIRELLES, op. cit., p. 184, ainda diferencia as trés modalidades: “Pela concessao
contrata-se um servigo de utilidade publica; pela autoriza¢do consente-se numa atividade ou situagdo de
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serem cumpridos pelas prestadoras de servicos de telecomunicagdes quanto aos equipamentos

que utilizarem”; além de varios outros.

Em todo caso, mesmo atuando conforme a especialidade dos setores regulados, as
agéncias reguladoras devem regular em consonancia com a ordem constitucional e os limites
legais previamente estabelecidos, do que emerge a certeza de sua submissdo ao controle

administrativo, politico, judicial e social.
4.4 Capacidade julgadora

Os artigos 3°, V, da Lei n. 9.427/97 (ANEEL) e 19, XXV, da Lei n. 9.472/97
(ANATEL), sao exemplos de delegagao de competéncia para solu¢do administrativa de
conflitos entre concessiondrios e outros autorizados pelo poder publico, bem como entre esses
agentes e seus consumidores. Além disso, o artigo 23, XV, da Lei n. 8.987/95, exige a
previsao de solugdo amigédvel das divergéncias contratuais. Carlos Ari Sundfeld da luz ao

debate:

[...] é-nos dificil compreender — e aceitar — que o Judiciario ndo seja o unico
foro para mediagdo e solugdo de conflitos. Dai causar-nos certo choque que
esse papel seja também exercido por um ente administrativo, a agéncia
reguladora. Afinal, nossa compreensdo profunda de Direito ainda tem
resisténcia em aceitar que a producdo de Direito que se faga na Administracdo
Publica possa ser tdo importante socialmente quanto ao do Poder Judiciario,
donde a dificuldade de aceitar a existéncia de outros espagos de solucdo de
conflito que ndo sejam o Poder Judiciario alargado.”

Apesar da previsao legal de solu¢dao de conflitos pelas agéncias reguladoras, acima
mencionada, ndo existe lei especifica que preveja o procedimento a ser adotado. Por essa
razdo, Bacellar entende que a Lei de Arbitragem pode ser utilizada como instrumento

legitimador dessa funcdo:

Podemos asseverar, ainda, que ndo existe qualquer impedimento as agéncias
utilizarem a Lei n. 9307, de 1996, como base para seus processos de solugio
de controvérsias; a sua previsdo em contrato de concessdes em nada viola o
ordenamento juridico, destacando-se ainda que a arbitragem, conforme

interesse exclusivo ou predominante do particular; pela permissdo faculta-se a realizagdo de uma atividade de
interesse concorrente do permitente, do permissionario e do publico.”
>> SUNDFELD, Carlos Ari, apud, ARAGAO, op. cit., p. 318.
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decidido pelo Supremo Tribunal Federal, ndo viola o principio de
inafastabilidade do controle Jurisdicional.>®

Entretanto, ha um aspecto ndo explicado por Bacellar, consistente no julgamento
dos casos em que uma das partes nao elege a agéncia reguladora como arbitro. Essa ¢ a
situacdo dos conflitos operados entre as empresas concessiondrias, permissionarias ou
autorizadas e os consumidores, os quais, por evidéncia logica, ndo assinam contrato com as
ageéncias. Nessa hipotese, ndo se poderia socorrer da lei de arbitragem, que exige adesao
voluntaria dos contratantes’’, a menos que nos contratos firmados com os consumidores fosse

acordada essa opcgao.

De todo modo, parece evidente que o controle judicial sobre essa capacidade
julgadora das agéncias ¢ indiscutivel, particularmente pela inafastabilidade da prestagao

158

jurisdicional, prevista no artigo 5°, XXXV, da Constitui¢ao Federal™™. Cuéllar arremata:

Por outro lado, ndo se pode olvidar que a atuacdo das agéncias esta limitada
pela existéncia de controle jurisdicional. Assim, os atos praticados pelas
agéncias reguladoras poderdo ser revistos pelo Poder Judiciario, que exercera,
entdo, um controle externo sobre os mesmos.>’

Ha ainda a possibilidade de revisdo dos atos decisorios pela propria agéncia
reguladora, caso exista previsao legal, o que afasta a possibilidade de recurso hierarquico
impréprio®, j4 que ndo existe no direito positivo patrio lei que o preveja, conforme informado

por Aragio.*'
4.5 Capacidade fiscalizadora

A fiscalizagdo das atividades reguladas ¢ uma caracteristica inerente a regulacao.

Todas as leis instituidoras de agéncias reguladoras brasileiras prevéem essa atribuicao.

* BACELLAR, Luiz Ricardo Trindade. Solugéo de controvérsias pelas agéncias reguladoras. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2009, p. 92.

" Diz a Lei n. 9307/96: “Art. 4°. A clausula compromissoria é a convengdo através da qual as partes em um
contrato comprometem-se a submeter a arbitragem os litigios que possam vir a surgir, relativamente a tal
contrato.”

% Diz o inciso referido: “XXXV - a lei ndo excluird da apreciacdo do Poder Judiciario lesio ou ameaca a
direito;

Y CUELLAR, op. cit., p. 103.

89 Recurso hierarquico impréprio é aquele dirigido a érgio ou autoridade estranha a hierarquia da que expediu
o0 ato recorrido.

1 Op. cit., p. 346.
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Somente com a atividade fiscalizatéria a agéncia podera aferir se os servi¢os estdo sendo

prestados adequadamente pelo concessiondrio, permissiondrio ou autorizado.

De fato, sem a atividade perscrutadora o ente regulador nao possui meios de aferir
a efetividade da legislagdo, dos contratos e dos atos regulamentares. Por essa razdo, o artigo

3° da Lein. 9.427/96, estabelece como uma das atribui¢des da ANEEL:

[...] gerir os contratos de concessdo ou de permissdo de servigos publicos de
energia elétrica, de concessdo de uso de bem publico, bem como fiscalizar,
diretamente ou mediante convénios com orgdos estaduais, as concessoes, as
permissoes e a prestacdo dos servigos de energia elétrica;

No caso de fornecimento de energia elétrica, a mesma Lei n. 9.427/96 determina
que a agéncia reguladora deverd instituir as metas a serem alcancadas pelas concessionarias e
permissionarias (artigo 3°, XII). A fiscalizagdo, nesse contexto, constitui-se em forte

instrumento para realizacdo dos fins almejados pela lei.
4.6 Capacidade sancionatoria

O poder de impor sangdes ¢ decorréncia da capacidade fiscalizatoria. A par das
informagdes sobre o descumprimento da legislacdo que rege a matéria, do contrato firmado ou

dos regulamentos expedidos pelo proprio ente regulador, este podera impor penalidades.

As leis instituidoras das agéncias reguladoras federais prevéem essa capacidade. O
artigo 19, inciso XI, da Lei n. 9.472/97, por exemplo, prevé ser de competéncia da ANATEL
“expedir e extinguir autorizagdo para prestacdo de servigo no regime privado, fiscalizando e

aplicando sangdes”.

Essa caracteristica deriva do poder de policia inerente a Administragdo Publica,
que consiste na limitagdo dos direitos individuais em favor do bem estar geral. Ao tratar do

tema, Di Pietro leciona:

O Poder Legislativo, no exercicio do poder de policia que incumbe ao Estado,
cria, por lei, as chamadas limitagdes administrativas ao exercicio das
liberdades publicas.

A Administragdo Publica, no exercicio da parcela que lhe é outorgada do
mesmo poder, regulamenta as leis e controla a sua aplicagdo, preventivamente
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(por meio de ordens, notificacdes, licengas ou autorizagdes) ou
. . . e~ . .. 2
repressivamente (mediante imposi¢do de medidas coercitivas).’

Deve-se advertir que a atividade impositiva de sangdo também ¢ exercitada por
meio da capacidade julgadora devotada as agéncias reguladoras, vez que ¢ através dela que
externam suas reprimendas. No entanto, ndo se pode confundir a atividade de solucionar
controvérsias entre os regulados, que reclama a interveng¢do equidistante das agéncias, com a
avaliacdo do descumprimento das normas e contratos informadores da atividade a ser
desenvolvida pelo agente econdmico ou das normas de protecdo ao consumidor, que

demandam intervenc¢ao impositiva das agéncias com espeque em seu poder de policia.
5 Agéncias reguladoras federais, estaduais e municipais

A migracdo do modelo de intervencdo do Estado na economia a partir dos anos
90, de empresario a regulador, resultou na criacdo de varias agéncias reguladoras, tanto no
nivel federal, quanto nos Estados e Municipios. Na esfera federal foram criadas, até o
momento, 10 (dez) agéncias reguladoras. Essas agéncias, segundo Aragdo®™, regulam os
servicos publicos delegados (ex.: ANEEL e ANATEL), a exploracao de bens publicos (ex.:
ANA) e a atividade econdmica privada (ex.: ANVISA e ANS).

As atribuigdes das agéncias reguladoras federais variam de acordo com sua area de

atuacdo e as leis instituidoras de cada uma delas desenham suas caracteristicas, vez que nao
. , . PN . e g ;. 64 .

existe no pais uma lei que discipline regime juridico Unico para todas’. Segue abaixo a

identificacao de todas elas por ordem de criagdo, com mengdo ao ministério de vinculacdo, a

lei de criagdo e a atribuicao que lhes ¢ conferida:

1) ANEEL — Ageéncia Nacional de Energia Elétrica — vinculada ao Ministério de

Minas e Energia — criada pela Lei n. 9.427, de 26 de dezembro de 1996, tem a atribuicio de:

[...] regular e fiscalizar a geracdo, a transmissdo, a distribuicdo e a
comercializacdo da energia elétrica, atendendo reclamacdes de agentes e
consumidores com equilibrio entre as partes ¢ em beneficio da sociedade;
mediar os conflitos de interesses entre os agentes do setor elétrico e entre estes
e os consumidores; conceder, permitir e autorizar instalagdes e servigos de
energia; garantir tarifas justas; zelar pela qualidade do servigo; exigir

52 DI PIETRO, 2001, op. cit., p. 110.

5 Op. cit., p. 290.

% Tramita na Camara dos Deputados o Projeto de Lei n. 3.337/04 que tenciona implantar uma Lei Geral das
Agéncias Reguladoras.
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investimentos; estimular a competi¢do entre os operadores e assegurar a
universaliza¢io dos servicos.*

2) ANATEL — Agéncia Nacional de Telecomunica¢des — vinculada ao Ministério
das Comunicacdes — criada pela Lei n. 9.472, de 16 de julho de 1997, tem a atribuicao de
“promover o desenvolvimento das telecomunicagdes do Pais de modo a doté-lo de moderna e
eficiente infra-estrutura de telecomunica¢des, capaz de oferecer a sociedade servigos

adequados, diversificados e a pregos justos, em todo o territorio nacional.”®®

3) ANP — Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e Biocombustiveis —
vinculada ao Ministério de Minas e Energia — criada pela Lei n. 9.478, de 06 de agosto de
1997, alterada pela Lein. 11.097/05, tem a atribui¢do de “promover a regulagdo, a contratacio
e a fiscalizac¢do das atividades econdmicas integrantes da industria do petroleo, do gés natural e

dos biocombustiveis.”®’

4) ANVISA — Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — vinculada ao Ministério

da Saude — criada pela Lein. 9.782, de 26 de janeiro de 1999, tem a atribuigao de:

[...] promover a protecdo da saide da populacdo por intermédio do controle
sanitario da producdo e da comercializa¢do de produtos e servigos submetidos
a vigilancia sanitaria, inclusive dos ambientes, dos processos, dos insumos e
das tecnologias a eles relacionados. Além disso, a Agéncia exerce o controle
de portos, aeroportos e fronteiras e a interlocu¢do junto ao Ministério das
Relagdes Exteriores e instituigdes estrangeiras para tratar de assuntos
internacionais na area de vigilancia sanitaria.®

5) ANS — Agéncia Nacional de Saude Suplementar — vinculada ao Ministério da
Saude — criada pela Lei n. 9.961, de 28 de janeiro de 2000, tem a atribui¢do de “promover a
defesa do interesse publico na assisténcia suplementar a saide, regular as operadoras setoriais -
inclusive quanto as suas relagdes com prestadores e consumidores - e contribuir para o

desenvolvimento das a¢des de saude no Pais”.*’

65 Conforme explicitacio de suas atribuicdes em sua pagina na internet: <http://www.aneel.gov.br/>.

% Conforme explicitagdo de sua missdo em sua pagina na internet: <http://www.anatel.gov.br/>.

87 Conforme artigo 8°, da Lei n. 9.478/97.

6% Conforme explicitacio de sua finalidade informada em sua pagina na internet: <http://www.anvisa.gov.br/>.
5 Conforme explicitacio de sua missdo em sua pagina na internet: <http://www.ans.gov.br/>, e artigo 3°, da
Lei n. 9961, de 28 de janeiro de 2000.
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6) ANA — Agéncia Nacional de Aguas — vinculada ao Ministério do Meio
Ambiente — criada pela Lei n. 9.984, de 17 de julho de 2000, tem a atribui¢dao, conforme o
Decreto n. 3.692, de implementar a Politica Nacional de Recursos Hidricos, nos termos da Lei

n. 9.433, de 8 de janeiro de 1997.

7) ANTAQ — Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — vinculada ao
Ministério dos Transportes — criada pela Lei n. 10.233, de 05 de junho de 2001, tem a

atribui¢ao de:

[...] regular, supervisionar e fiscalizar as atividades de prestacdo de servicos
de transporte aquavidrio ¢ de exploragdo da infra-estrutura portuaria e
aquaviaria, exercida por terceiros, com vistas a: a) garantir a movimentagao
de pessoas e bens, em cumprimento a padroes de eficiéncia, seguranca,
conforto, regularidade, pontualidade ¢ modicidade nos fretes e tarifas; b)
harmonizar os interesses dos usuarios com os das empresas concessionarias,
permissionarias, autorizadas e arrendatarias, e de entidades delegadas,
preservando o interesse publico; e c) arbitrar conflitos de interesse e impedir
situacdes que configurem competicdo imperfeita ou infracdo contra a ordem
econdmica.”

8) ANTT — Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — vinculada ao Ministério
dos Transportes — criada pela Lei n. 10.233, de 05 de junho de 2001, tem as mesmas
atribuicoes da ANTAQ, vez que foram criadas e disciplinadas pela mesma lei € nos mesmos
moldes, conforme indica o artigo 20, da Lei n. 10.233. A diferenga fundamental ¢ que ela

regula o transporte terrestre.

9) ANCINE — Agéncia Nacional do Cinema — vinculada ao Ministério da Cultura —
criada pela Medida Provisoria n. 2.228, de 06 de setembro de 2001, tem a atribuicdo de
“fomentar a produgdo, a distribuicio e a exibigdo de obras cinematograficas e
videofonograficas em seus diversos segmentos de mercado, assim como promover a auto-

.. . , . . ;. . . 1
sustentabilidade da industria nacional nos varios elos da cadeia produtiva.”’

10) ANAC — Ageéncia Nacional de Aviacao Civil — vinculada ao Ministério da
Defesa — criada pela Lei n. 11.182, de 27 de setembro de 2005, tem como atribuicdo “adotar

as medidas necessarias para o atendimento do interesse publico e para o desenvolvimento e

0 Conforme explicitagio de suas finalidades em sua pagina na internet: <http://www.antaq.gov.br/> e artigo
20, da Lei n. 10.233/2001.
! Conforme previsdo de sua atuagdo informada em sua pagina na internet: <http://www.ancine.gov.br/>.
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fomento da aviagdo civil, da infra-estrutura aerondutica e aeroportuaria do Pais, atuando com

independéncia, legalidade, impessoalidade e publicidade.””

Apesar da existéncia de leis especificas para cada agéncia reguladora, as leis n.
9.986, de 18 de julho de 2000, e 10.871, de 20 de maio de 2004, tragam a politica de recursos
humanos comum para elas, inclusive, determinando o regime juridico celetista para seus

empregados.

Dentre as ageéncias reguladoras federais, a ANCINE ¢ merecedora de
questionamento quanto a sua verdadeira natureza, sobretudo porque possui a atribuicao
preponderante de atuar como fomentadora da industria cinematografica e videofonografica, ou
seja, a atividade reguladora é relegada ao segundo plano. Aragdo””, entretanto, apesar de
reconhecer a preponderancia da atividade de fomento, argumenta que a menor atividade

regulatdria ndo lhe retira a natureza de agéncia reguladora.

As agéncias reguladoras criadas nos Estados e Municipios se ocupam de regular
0s servicos publicos por eles outorgados. Isso decorre do fato de que a competéncia legislativa
definida constitucionalmente para cada ente federativo ¢ que determina a legitimidade para
instituicio de agéncias reguladoras.”* Cuéllar, ao fazer analise sobre o objeto de regulagdo no

nivel estadual e municipal conforme a delimitagdo constitucional, menciona que:

Os Municipios possuem competéncia para prestacdo de servigos de interesse
local, como os servigos de transporte rodoviario urbano, esgotamento
sanitario e a distribuicdo domiciliar de agua.

Aos Estados-Membros ¢ reservada a competéncia remanescente, por exemplo,
para distribuicdo de gas canalizado; transporte ferroviario, exceto quando
competente a Unido; transporte rodovidrio intermunicipal, transporte
aquaviario, salvo nos casos em que tal competéncia seja da Unido;
distribuigdo de agua, em conjunto com os Municipios, quando a captagdo se
der fora dos limites territoriais destes, ou quando o Estado-Membro concorrer
com a adugdo ou tratamento do liquido.”

Ha noticia de criagdo de agéncias reguladoras em varios Estados brasileiros. A
ABAR (Associacao Brasileira de Agéncias de Regulagdo) noticia a existéncia das seguintes

ageéncias: ACRE: AGEAC - Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado do Acre;

2 Conforme artigo 8°, da Lei n. 11182, de 27 de setembro de 2005.

3 Op. cit., pp. 285-286

A Constituicdo Federal, no artigo 22, enumera a competéncia privativa da Unido; no artigo 30, I, a
competéncia municipal; e no artigo 25, § 1°, a competéncia residual dos Estados.

3 Op. cit., pp. 83-84.
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ALAGOAS: ARSAL - Agéncia Reguladora de Servicos Publicos do Estado de Alagoas;
AMAZONAS: ARSAM — Agéncia Reguladora dos Servigcos Publicos Concedidos do Estado
do Amazonas; BAHIA: AGERBA - Agéncia de Regulagdo de Servicos Publicos de Energia,
Transportes ¢ Comunicagdes da Bahia; CEARA: ARCE - Agéncia Reguladora de Servigos
Publicos do Estado do Ceara; DISTRITO FEDERAL: ADASA - Agéncia Reguladora de
Aguas e Saneamento Distrital; ESPIRITO SANTO: ASPE — Agéncia de Servigos Publicos de
Energia do Estado do Espirito Santo; GOIAS: AGR - Agéncia Goiana de Regulagio, Controle
e Fiscalizagdo de Servigos Publicos; MATO GROSSO: AGER - Agéncia Estadual de
Regulacdo dos Servicos Publicos Delegados do Estado do Mato Grosso; MATO GROSSO
DO SUL: AGEPAN - Agéncia Estadual de Regulacao de Servigos Publicos do Mato Grosso
do Sul; PARA: ARCON - Agéncia Estadual de Regulagdo e Controle dos Servigos Piblicos
do Para; PARAIBA: ARPB - Agéncia de Regulagdo do Estado da Paraiba; PERNAMBUCO:
ARPE - Agéncia de Regulacdo dos Servigos Publicos Delegados do Estado de Pernambuco;
RIO DE JANEIRO: AGETRANSP — Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Concedidos
de Transportes Aquavidrios, Ferroviarios e Metroviarios e de Rodovias do Estado do Rio de
Janeiro; e AGENERSA — Agéncia Reguladora de Energia e Saneamento Basico do Estado do
Rio de Janeiro; RIO GRANDE DO NORTE: ARSEP — Agéncia Reguladora de Servigos
Publicos do RN; RIO GRANDE DO SUL: AGERGS — Agéncia Estadual de Regulacao dos
Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul; SANTA CARATINA: AGESC — Agéncia
Reguladora de Servicos Publicos de Santa Catarina; SAO PAULO: ARTESP — Agéncia
Reguladora de Servigos Publicos Delegados de Transporte do Estado de Sao Paulo; e
ARSESP - Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de Sdao Paulo; SERGIPE:
ASES - Agéncia Reguladora de Servicos Concedidos do Estado de Sergipe; TOCANTINS:

ATR — Agéncia Tocantinense de Regulagdo Controle e Fiscalizacao de Servigos Publicos.

Como se ve€, poucos Estados ainda ndo criaram ou estruturaram agéncias
reguladoras, sendo eles: Amapé76, Maranhio’’, Minas Gerais’®, Parana, Piaui, Rondonia e

Roraima.

" A Lei n. 625, de 31 de outubro de 2001, criou a Agéncia Reguladora de Servigos Piblicos Delegados do
Estado do Amapa — ARSAP, mas esta ainda nio foi estruturada.

" A Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Maranhio - Arsep - foi criada em 17/12/2008, a partir do
Projeto de Lei n. 249/08 e se encontra em fase de estruturacao.

® Tramita na Assembléia Legislativa mineira o Projeto de Lei n. 3.186/09, que cria a agéncia reguladora de
saneamento.
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Quanto aos Municipios, ha noticia de criacdo nos seguintes: CACHOEIRO DE
ITAPEMIRIM-ES: AGERSA — Agéncia Municipal de Regulagdo dos Servigos Publicos
Delegados de Cachoeiro de Itapemirim; CAMPO GRANDE-MS: ARCG — Agéncia de
Regulagio dos Servicos Publicos Delegados de Campo Grande; GUARATINGUETA-SP:
ARSAEG - Agéncia Reguladora do Servico de Agua, Esgotos e Residuos do Municipio de
Guaratingueta; JOINVILE-SC: AMAE — Agéncia Municipal de Agua e Esgoto; MAUA-SP:
ARSAE — Agéncia Reguladora dos Servigos de Agua e Esgotos do Municipio de Maua;
NATAL-RN: ARSBAN - Agéncia Reguladora de Servicos de Saneamento Basico do
Municipio de Natal.

Fato interessante ¢ que tanto Estados quanto Municipios preferiram criar agéncias
para disciplinamento de mais de um setor, em vez de adotarem o sistema federal de regulacao
individualizada, apesar de alguns Estados possuirem mais de uma agéncia. Essa op¢ao pode
derivar do elevado custo para estruturacdo administrativa das agéncias, pela reduzida atividade
a ser regulada, e, seguramente, pela possibilidade de ser conferido tratamento mais uniforme

ao objeto da regulagdo com a existéncia de 6érgao unico.
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CAPITULO III - AGENCIA NACIONAL DE TELECOMUNICACOES

1 Estrutura

A Emenda Constitucional n. 8, de 15 de agosto de 1995, previu a criacao de 6rgao
regulador para os servicos de telecomunicacoes. Em seguida, a Lein. 9.472, de 16 de julho de
1997, criou a ANATEL e disciplinou os servigos de telecomunicagdes. Posteriormente, o
Decreto n. 2.338, de 07 de outubro de 1997, da Presidéncia da Republica, regulamentou a lei

de criacao.

A ANATEL possui a atribuicio de promover o desenvolvimento das
telecomunicagdes do pais, valendo-se de sua fungao regulatoria e dos poderes conferidos pela
lei. Além disso, tem a preocupacdo de conferir ao consumidor o melhor servigo possivel,
colocando-o sempre em primeiro lugar. A mensagem encaminhada ao Presidente da Republica
pelo Ministro das Telecomunicagdes, Sérgio Motta, em 10 de dezembro de 1996, quando do
envio do Projeto de Lei Geral das Telecomunicacdes, que resultou na Lei n. 9.272/97, ja

anunciava:

Para isso, ¢ necessario que o arcabougo regulatério de telecomunicacdes
evolua de modo a colocar o usuario em primeiro lugar; o usuario devera ter
liberdade de escolha e receber servigos de alta qualidade, a pregos acessiveis.
Isso somente sera possivel em ambiente que estimule a competi¢do dindmica,
assegure a separacdo entre o organismo regulador e os operadores, ¢ facilite a
interconectividade e a interoperabilidade das redes. Tal ambiente permitira ao
consumidor a melhor escolha, por estimular a criacdo e¢ o fluxo de
informagdes colocadas a sua disposicdo por uma grande variedade de
fornecedores.”

Seu 6rgdo maximo ¢ o Conselho Diretor, composto por cinco conselheiros, os

quais decidem por maioria absoluta, com independéncia e de forma fundamentada. Os

" Documento de Encaminhamento da Lei Geral das Telecomunicacdes, comentando-a. Ministério das
Comunicagbes, 10 de dezembro de 1996, p. 10. Disponivel em: <http://www.anatel.gov.br >. Acesso em: 05
jul. 2010.
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conselheiros deverdo ser brasileiros, de reputacdo ilibada, formagdo universitaria e elevado
conceito no campo de sua especialidade, devendo ser escolhidos pelo Presidente da Republica
e por ele nomeados, apos aprovagao pelo Senado Federal, conforme o artigo 52, III, “f”’, da

Constituicao Federal. O mandato sera de cinco anos e nao ha vedacao a recondugao.

A perda do mandato ocorrerda somente em caso de renuncia, de condenacdo
judicial transitada em julgado ou de processo administrativo disciplinar. Os conselheiros, apos
deixarem o cargo, devem cumprir quarentena e ficam impedidos para o exercicio de atividades
ou de prestar qualquer servico no setor regulado pela respectiva agéncia por um periodo de
quatro meses, contados da exoneracao ou do término do seu mandato, sendo que nesse

’ ~ A : 1
periodo serdo remunerados pela agéncia.* ¢®

A estrutura administrativa da ANATEL conta ainda com: Conselho Consultivo;
Procuradoria; Corregedoria; Ouvidoria; Biblioteca; e unidades especializadas. O Conselho
Consultivo ¢ o oOrgdo de participagdo institucionalizada da sociedade na agéncia com
representantes indicados pelo Senado Federal, Camara dos Deputados, Poder Executivo,
entidades de classe das prestadoras de servicos de telecomunicacdes, entidades representativas
dos usuarios e entidades representativas da sociedade. Possui a fungao de: opinar, antes de seu
encaminhamento ao Ministério das Comunicagdes, sobre o plano geral de outorgas, o plano
geral de metas para universalizacao de servigos prestados no regime publico e demais politicas
governamentais de telecomunicacdes; aconselhar quanto a instituicdo ou eliminagdo da
prestacdo de servico no regime publico; apreciar os relatérios anuais do Conselho Diretor; e

requerer informacao e fazer proposi¢ao a respeito das acdes do Conselho Diretor.

A Procuradoria exerce a representacdo judicial da agéncia, com prerrogativas
processuais de Fazenda Publica. A Corregedoria acompanha o desempenho dos servidores da
agéncia, avaliando sua eficiéncia e o cumprimento dos deveres funcionais e realizando os
processos disciplinares. E a Ouvidoria tem a fungdo de receber reclamacdes dos usudrios,

competindo-lhe produzir relatorios sobre a atuacdo da agéncia, encaminhando-as ao Conselho

80 Conforme redacio do artigo 8°, da Lei n. 9.986/2000. Essa limitagdo € aplicavel aos conselheiros ou diretores
de todas as agéncias reguladoras.

¥! Interessante anotar que a Lei n. 9.472/97 proibia os conselheiros de exercerem outra atividade profissional,
salvo a de professor universitario, em caso de compatibilidade de horario. Todavia, a Lei n. 9.986/2000 revogou
seu artigo 28, que previa essa limitacao.
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Diretor, ao Conselho Consultivo, ao Ministério das Comunicagdes, a outros 6rgaos do Poder

Executivo e ao Congresso Nacional, e publicando-as para conhecimento geral.

Atualmente, a agéncia apresenta o seguinte organograma estrutural, que esclarece

. ~ . ~ o O 2
sua organizag¢ao € a interagao de seus varios orgaos:8

Conselho Consulkivo Conselho Diretor Cuavidoria
e e Supetintendente
Camites Presidéncia Exarutivo (SUE)

Assessoria Internacional Gabinete do Presidente
Bssessoria de Relacdes Procuradaria
com o5 Usurios
Assessoria TEnica Corregedoria
Aesessoria Farlamente_nr 2 fuditaria
de Comunicacdo Social
- SFE - - SPY - TSCMe - SRF - - SAD -
. . . . .|| Superintendéncia ) . - SLIM - . . .
Superintendéncia || Superintendéncia d . Superintendéncia . .. |[Superintendéncia
; ; e Servicos de . .|| Superintendéncia o= e
de Servicos de Servicos R de Radiofrequiéncia q ; || de Administragio
S . Cornunicasio S e Universalizacio
Publicos Privados & Fiscalizag3o Geral

de Masza

O setor de telecomunicacdes no Brasil ¢ merecedor de olhar especial porque
experimentou nos ultimos anos sensivel melhora na universalizagdo do acesso as fontes de
comunicacdo e informagdo. Em parte, essa melhora ¢ creditada a privatizagdo do sistema de

telefonia do pais e a criagdo do modelo regulador independente.

No entanto, a visualizagdo dos avangos globais nessa area demonstra que o pais, na
verdade, acompanhou a melhora experimentada em todo o mundo. A redugdo dos custos
tecnoldgicos € o maior intercambio comercial podem ser apontados como os principais fatores

para o progresso experimentado.

O quadro que segue, fornecido pela base de dados de indicadores da Unido

Internacional de Telecomunicacdes (UIT), mostra a elevagdo do nimero de assinantes de

%2 Disponivel na pagina da agéncia na internet: <http://www.anatel.gov.br/Portal/exibirPortallnternet.do#>.
Acesso em: 05 maio 2009.
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telefone, fixos e moveis, de regides em desenvolvimento no mundo, ou seja, excluem-se os

paises ricos: **

Humero total de abonados teefonicos porcada 100 habitan s
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Seguindo essa tendéncia, o Brasil apresentava em 2007, segundo a ANATEL,
teledensidade de 22 assinantes para cada 100 habitantes na telefonia fixa, enquanto a telefonia
moével possuia 63 assinantes para cada 100 habitantes. A soma de ambos resultava em até 85

assinaturas para cada 100 habitantes.
Na defini¢ao das Nag¢des Unidas, sociedade da informacao ¢ aquela onde:

[...] todos possam criar, consultar, utilizar e compartilhar a informagio e o
conhecimento para que as pessoas, as comunidades ¢ os povos possam
desenvolver seu pleno potencial na promog¢do de seu desenvolvimento
sustentavel e melhorar sua qualidade de vida, de acordo com os objetivos e
principios da Carta das Nagdes Unidas e respeitando e defendendo
plenamente a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos.*

Sem duavida, os nimeros indicam que o pais tem avancado rumo a universalizagao
na telefonia, o mesmo tem acontecido com a internet, e o papel da ANATEL se faz ainda mais
importante porque visa, numa perspectiva mais ampla, garantir a insercdo da populagdo

brasileira na era da informagao.

%3 Divulgado no relatério da UIT denominado “Informe sobre el Desarrollo Mundial de las Telecomunicaciones
2003: Indicadores de Acceso para la Sociedad de la Informacion.” Asia Central estd incluida na Europa.
Disponivel em: <www.itu.int/ITU-D/ict/publications/wtdr_03/.../ WTDR0O3Sum_s.pdf>. Acesso em: 30 maio
2009.

¥ Cuapula Mundial das Nagdes Unidas sobre a Sociedade da Informagio, 2003, Genebra. Declaracdo de
Principios, Projeto de 14 de novembro de 2003. Disponivel em:
<http://www.nupef.org.br/downloads/cupulamndialpartel.pdf>. Acesso em: 12 jul. 2009.
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2 Atribuicoes

Sao atribuigdes principais da ANATEL e que interessam a este trabalho as

expressamente previstas no artigo 19, da Lein. 9.472/97:

Art. 19. A Agéncia compete adotar as medidas necessarias para o
atendimento do interesse publico e para o desenvolvimento das
telecomunicagdes brasileiras, atuando com independéncia, imparcialidade,
legalidade, impessoalidade e publicidade, e especialmente:

VI - celebrar e gerenciar contratos de concessdo e fiscalizar a prestacdo do
servigo no regime publico, aplicando sangdes e realizando intervengdes;

[...]
XI - expedir e extinguir autorizacdo para prestagdo de servigo no regime
privado, fiscalizando e aplicando sangoes;

[.]

XVIII - reprimir infragdes dos direitos dos usuarios;

’,

E com esse instrumental que a agéncia reguladora pode agir em defesa do
consumidor e ¢ dai que extrai fundamento para aplicagdo de sangdes administrativas aos
regulados. Assim, a ANATEL possui de modo ostensivo as seguintes fontes motivadoras para
defesa do consumidor: o descumprimento das condigdes do contrato de concessdao ou do ato

autorizativo, incluido ai a regulamentacao que exercita; e a ofensa a legislacdo consumerista.

Como exemplo dessa atuagdo, pode-se citar o caso em que a ANATEL, em 09 de
junho de 2009, proibiu a empresa de telefonia TELEFONICA (Telecomunicagdes de Sdo
Paulo S/A) de comercializar o produto SPEEDY, servico de comunicagdo multimidia, com

suporte nessas fontes motivadoras.®

Nesse ato de punigcdo, apOs a constatacdo de que houve crescente evolucao das
reclamagoes de usudrios e que o servigo foi interrompido por diversas vezes, foram invocados

como base de fundamentacao:

- o artigo 5° da Lei n. 9.472/97, que dispde sobre a observancia dos principios
constitucionais da livre concorréncia e defesa do consumidor, na disciplina das relagdes

econdmicas no setor de telecomunicagoes;

% Conforme despacho n. 4.043/2009-CD, oriundo do Processo n. 53500.011781/ 2009, publicado no Diério
Oficial da Unido no dia 22 de junho de 2009, n. 116, se¢do 1, p. 51.
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- o artigo 19 da Lei n. 9.472/97, que dispde sobre a competéncia da agéncia de
adotar as medidas necessdrias para o atendimento do interesse publico e para o

desenvolvimento das telecomunicagdes brasileiras;

- o artigo 19, paragrafo unico, do Regulamento da ANATEL (Decreto n.
2.338/97), o qual prevé que a competéncia da agéncia prevalecera sobre a de outras entidades
ou 6rgaos destinados a defesa dos interesses e direito do consumidor, que atuardo de modo
supletivo, cabendo-lhe com exclusividade a aplicacdo das sangdes do artigo 56, incisos, VI,

VII, IX, X e XI da Lein. 8.078/90;

- o artigo 3°, incisos I, IV e X da Lei n. 9.472/97, que se referem aos direitos dos

usuarios de servigos de telecomunicagdes;

- 0 artigo 1°, paragrafo unico, artigo 19, inciso XI, e o artigo 127, todos da Lei n.

9.472/97, que se referem a fiscalizagdao dos servigos de telecomunicagoes;

- 0 artigo 72, paragrafo unico, do Regimento Interno da ANATEL, que prevé a

possibilidade de aplicacao de medidas cautelares pela agéncia para evitar lesao;

- o artigo 45 da Lei n. 9.784/99, que faculta a Administragdo Publica adotar

motivadamente providéncias acauteladoras;

- o artigo 54, § 2° do Regulamento do Servico de Comunicacdo Multimidia
(Resolucao n. 272, de 9 de agosto de 2001), o qual prevé que em caso de interrup¢ao ou
degradacao do servigo por mais de trés dias consecutivos e que atinja mais de dez por cento
dos assinantes devera ser comunicada a ANATEL com a exposi¢gdo dos motivos que a
provocaram e as agoes desenvolvidas para a normalizacdo do servigo e para a prevengao de

novas interrupgoes;

- o artigo 59, XI, do Regulamento do Servigo de Comunicacdo Multimidia
(Resolucao n. 272, de 9 de agosto de 2001), que prevé que o assinante do Servigo de

Comunicagao Multimidia tem direito de resposta pronta e eficiente as suas reclamagdes;

- o artigo 55, V, do Regulamento do Servico de Comunicagao Multimidia

(Resolucao n. 272, de 9 de agosto de 2001), que preveé que as prestadoras do Servigo de
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Comunica¢do Multimidia tem a obrigacao de prestar esclarecimentos ao assinante, de pronto e

livre de O6nus, face a suas reclamagdes relativas a fruicdo dos servigos;

- € o0 artigo 47 e incisos, do Regulamento do Servigo de Comunicagdo Multimidia

(Resolucdo n. 272, de 9 de agosto de 2001), que se refere a qualidade de prestagdo do servigo.

Como se observa, ndo faltam marcos legais fundamentadores da atuacdo do 6rgao
regulador em defesa do consumidor. Ha até certo exagero na quantidade de atos normativos
expedidos e invocados no balizamento da medida punitiva aplicada, o que ndo deixa de
evidenciar que a falta de atuacdo mais incisiva e constante decorre mais em razdo das

deficiéncias estruturantes do agente regulador.

Dos fundamentos utilizados e acima mencionados, ressai um que se afigura
controverso: a prevaléncia da ANATEL sobre os demais entes componentes do Sistema
Nacional de Defesa do Consumidor, conforme previsao do artigo 19, paragrafo unico, do

Regulamento da ANATEL (Decreto n. 2.338/97), que diz expressamente:

Art. 19. A Agéncia articulard sua atuagdo com a do Sistema Nacional de
Defesa do Consumidor, organizado pelo Decreto n°. 2.181, de 20 de margo de
1997, visando a eficacia da protecdo e defesa do consumidor dos servigos de
telecomunicagdes, observado o disposto nas Leis n°. 8.078, de 11 de setembro
de 1990, e n°. 9.472, de 1997.

Paragrafo unico. A competéncia da Agéncia prevalecera sobre a de outras
entidades ou oOrgdos destinados a defesa dos interesses e direitos do
consumidor, que atuardo de modo supletivo, cabendo-lhe com exclusividade a
aplicagdo das sangdes do art. 56, incisos VI, VII, IX, X e XI da Lei n°. 8.078,
de 11 de setembro de 1990.

Uma busca sobre a fonte hierarquica das normas traz a evidéncia de que as leis sdo
superiores aos decretos. Franga afirma que “¢ evidente que, em face da hierarquia que preside
a autoridade dos diplomas legais, um regulamento ndo pode contrariar uma lei stricto sensu,

nem esta a Lei Magna de um pais.””*®

E ndo ha na lei (8.078/90 ou 9.472/97) qualquer mencao a reserva de exclusividade
ao 6rgao regulador para aplicagdo das sangdes que menciona, nem mesmo que a atuagdo dos
demais 6rgdos de defesa do consumidor sera supletiva. Pelo contrario, a previsao de sanc¢des

administrativas do artigo 56, da Lei n. 8.078/90, equipa todos os 6rgdos de fiscalizagdo e

% FRANCA, R. Limongi. Hermenéutica juridica. 5. ed. rev. e aum.. Sdo Paulo: Saraiva, 1997, p. 116.
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defesa do consumidor de instrumentos para consecucao de seus objetivos, sem distingdo.

Portanto, ndo parece razoavel que o decreto mencionado limite o que a lei ndo quis limitar.

O que se pode discutir ¢ unicamente se ha, ou ndo, necessidade de Estados e
Municipios editarem normas proprias para aplicagao das sancdes previstas no artigo 56, do

Cddigo de Defesa do Consumidor. Zelmo Denari diz:

[...] devemos concluir que, em matéria de san¢des administrativas, tendo a
Unido exercitado, plenamente, a competéncia legislativa concorrente para
edicdo de normas gerais, previstas no § 1° do art. 24 da Constituigdo Federal,
por meio da edigdo do Codigo de Defesa do Consumidor, cumpre aos demais
entes federativos (a propria Unido, os Estados e Municipios), em cada area de
atuacdo administrativa, editar normas ordinarias de conduta para tipificagao
das infragdes e respectivas san¢des administrativas, nas relagdes de consumo,
a luz de elaboracdo legislativa (normas de competéncia) previstas no Decreto
n. 2.181/97). ¥¢ ®

Em caso de atuac¢do simultanea de dois ou mais o6rgaos de defesa do consumidor
contra o regulado, pelos mesmos fatos e pelos mesmos fundamentos, podera ser alegada a
ocorréncia de bis in idem, o que ¢ razdo suficiente para determinar que as autoridades do
Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, no qual se incluem as agéncias reguladoras,
estabelecam mecanismos para atuagdo integrada. De todo modo, essa duplicidade de atuagao
podera ser resolvida na forma do artigo 5°, do Decreto n. 2.181/97, que organiza o Sistema

Nacional de Defesa do Consumidor.

Ademais, a limitacdo imposta pelo Decreto n. 2.338/97 encontra obstaculo no
artigo 24, IV e VIII, da Constitui¢do Federal, que prevé competéncia legislativa concorrente
da Unido, Estados e Distrito Federal para legislar sobre produgdo, consumo e dano ao

consumidor.

De qualquer sorte, nos limites de sua competéncia regulamentar e sobre seus

orgaos de atuagdo, a Unido pode limitar a atuacdo de uns em beneficio de outros, e as

%7 DENARI, Zelmo. Das sancdes administrativas. /n, GRINOVER, Ada Pellegrini (et. al.), Codigo brasileiro
de defesa do consumidor: comentado pelos autores do anteprojeto. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 2007, p. 645.

% Nio obstante esse entendimento, deve-se considerar que o Decreto n. 2181/97 dota os demais entes da
federagdo de normas procedimentais para aplicacdo das sanc¢des previstas no artigo 56, da Lei n. 8.078/90,
inclusive, com reversdo de multas a seus cofres, fato reconhecido pelo autor, o que dispensaria a edi¢do de
normas tipificadoras de infragdes, bastando que a lei estadual ou municipal crie a autoridade responsavel pela
fiscalizagdo das normas protetivas do consumidor e lhe confira poderes para aplicar as san¢des previstas na lei
federal.
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limitagdes previstas no artigo 19, transcrito, podem ser aplicadas ao DPDC quando estiver

atuando em atividade regulada pela ANATEL.
3 Mecanismos de relacao com o consumidor

A relacdo entre o consumidor e o prestador de servigos de telecomunicagdes ¢
absolutamente impessoal, diferentemente da estabelecida, por exemplo, com o
microempresario em uma pequena cidade, em que o trato € pessoal e direto. Mas, mesmo em
casos deste jaez, a lei confere protecdo ao consumidor com a presuncao de que ele ¢ a parte

mais vulneravel.

Frente aos grandes grupos econdmicos de telecomunicagdes e a forga que eles
representam, o consumidor submete-se a varias imposi¢des: contratos de adesdo, que por
natureza sdao impositivos; atendimento de suas reclamacdes a distancia, por telefone, e de
modo deficiente; precos dos servigos exorbitantes; e qualidade ruim. Aqui, com maior razao,
apresenta-se a necessidade de protecdo legal do consumidor aliada a uma postura ativa dos

orgaos do Estado.

Diante desse quadro, o desafio do agente regulador nao ¢ pequeno. Afinal, garantir
o equilibrio econdmico-financeiro do negdcio do empreendedor e, a0 mesmo tempo, defender
o consumidor, ndo ¢ tarefa tranquila. Sem olvidar da gama de direitos que protegem o
consumidor, deve-se tem em conta que, no caso especifico da prestagdo de servicos de
telecomunicagdes, o artigo 6°, X, do Codigo de Defesa do Consumidor, prevé que € seu

direito basico ter acesso “a adequada e eficaz prestacdo dos servigos publicos em geral.”

Como as telecomunicagdes representam parcela dos servicos publicos que o
Estado presta ao consumidor por meio de agentes privados, cabe a ele, o proprio Estado, zelar

para que sua execugio seja realizada de forma adequada e eficaz®’.

A ANATEL disponibiliza varios canais de comunicacdo com o consumidor, a fim
de prestar informacdes diversas, coletar reclamacdes, denuncias, sugestdes e pedidos de
informagdes. Para tal fim, utiliza os seguintes meios: central de atendimento, através do

telefone 133; internet, por meio do enderego www.anatel.gov.br; escritorios de atendimento

% Adequado ¢é o que se apresenta como conveniente e oportuno. Eficaz é aquilo que é eficiente e que produz
bom resultado.
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nas capitais dos Estados; e pesquisas. Também sdo utilizadas as consultas e as audiéncias

publicas.

As consultas piblicas™ sio previstas pela Lei n. 9.472/97 para as seguintes
situagdes’': instituir ou eliminar a prestacio de modalidade de servigo no regime publico,
concomitantemente ou ndo com sua prestagdo no regime privado; aprovar o plano geral de
outorgas de servigo prestado no regime publico; e aprovar o plano geral de metas para a
progressiva universalizacdo de servigo prestado no regime publico (artigo 19, III); para
apreciar as minutas dos atos normativos (artigo 42); e para analise da minuta de instrumento

convocatorio para outorga de concessao (artigo 89, I1).

A . , . 2 ~ ~ . . ~
As audiéncias publicas’ ndo estdo previstas na Lei n. 9.472/97, mas em razdo de
se constituirem importante instrumento de interagdo com os interessados no objeto da

regulagdo, tem previsdo nos artigos 42 a 44, do Regimento Interno da ANATEL®.

As audiéncias publicas, de regra presenciais, constituem importante instrumento
para realizacdo das consultas publicas — que também utiliza com sucesso a internet para seus
propositos, principalmente pela facilidade de aproximagdo com a sociedade. Ambos sdo
instrumentos com capacidade de conferir efeito democratizante a atuacdo da agéncia
reguladora, pois, através deles, tanto os consumidores, individualmente ou coletivamente, por
meio de 6rgdos publicos que atuam em sua defesa ou entidades representativas, quanto as
empresas reguladas, podem externar suas queixas, apresentar sugestoes € outras observagdes

que julgarem oportunas.”

Bom exemplo de utilizagao da consulta e da audiéncia publica ¢ a discussao sobre
a implementacao do artigo 7°, VIII e IX, do Decreto n. 4.733, de 10 de junho de 2003, no que

concerne a portabilidade numérica para telefones fixos e moveis. Apds ampla discussdo com a

% Segundo MASTRANGELO, Claudio. Agéncias reguladoras e participagio popular. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2005, p. 116: “... na fase de consulta publica, propriamente dita, concede-se aos interessados o
ensejo de aduzirem, por escrito, seus comentarios a proposta, aportando os elementos que reputem adequados.”
’ Além das situagdes elencadas, também foi prevista a consulta publica para andlise do modelo de
reestruturacdo e desestatizacdo das empresas estatais (art. 195, da Lei n. 9.472/97).

92 Para MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo de, apud, MASTRANGELO, op. cit., p. 121, a audiéncia publica:
“deve-se constituir no meio pelo qual decisdes vao ser tomadas, depois de se dar oportunidade de efetivamente
ouvir (audire) os interessados.”

%3 Esta previsdo guarda relagio com a exigéncia do artigo 39, da Lei n. 8.666/93 (Lei de Licitagdes), que exige
a realizacdo de audiéncia publica para licitagdes superiores a 150 milhdes de reais.

% O desafio, conforme j exposto, consiste em dar efetividade a tais mecanismos para que as agéncias nio
sejam capturadas por interesses financeiros e politicos.
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sociedade, a portabilidade numérica foi implementada no pais e se constituiu num fator de
estimulo a competicdo entre as empresas de telefonia, pois conferiu flexibilidade ao
consumidor de escolher os melhores pregos e servigos, sem que tivesse que abandonar seu

namero original.

As pesquisas tém sido utilizadas pela ANATEL como importante instrumento para
avaliacdo da qualidade dos servigos de telecomunicacdo. Em 2003, a agéncia contratou a
Fundagao Instituto de Administragdo — FIAUSP — e a Fundagdao de Apoio da Universidade
Federal do Rio Grande do Sul — FAURGS, vinculados a Universidade Federal do Rio Grande
do Sul, para realizarem uma pesquisa com os usudrios de telefonia fixa e movel no pais. No

total, foram ouvidos 84.246 consumidores.

Os numeros apresentados revelaram que, modo geral, o consumidor brasileiro
aprova os servigos que recebe. Tal fato, ndo deixa de revelar uma surpresa, principalmente
porque outros 6rgdos de defesa do consumidor, como o PROCON de Sao Paulo, tém
publicado rotineiramente que os servigcos de telecomunicacdes ocupam as primeiras posigoes
entre as empresas mais reclamadas. De um total de 41.685 reclamacdes recebidas no ano de

2009, nada menos que 19.091 (45,8%) eram desse setor’".

A propria ANATEL tem rotineiramente anunciado deficit de qualidade na
prestacdo dos servigos pelas operadoras de telefonia. Os dados de sua ouvidoria, conforme
sera explicado a seguir, inclusive, noticiam a crescente aplicagdo de multas pela desatencao aos

direitos dos consumidores.

Contradigdes a parte, a pesquisa indicou que os usuarios de telefonia fixa,
residencial e ndo residencial, quando questionados sobre a satisfacio com o servigo,

forneceram o seguinte indice médio de satisfagdo’®:

% Fonte: PROCON de Séo Paulo. Disponivel em:
<http://www.procon.sp.gov.br/pdf/acs_release_ranking_e_graficos_cadastro_2009.pdf>. Acesso em: 15 jul.
2010.

% Fonte: ANATEL. Pesquisa de Satisfacdo de Clientes de Servigos Telefonicos. 2003. Fundagdo Instituto de
Administra¢do — FIAUSP — e Fundacdo de Apoio da Universidade Federal do Rio Grande do Sul — FAURGS.
Disponivel em: <http://www.anatel.gov.br/>. Acesso em: 07 mar. 2009.
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Os usuarios de telefonia celular movel, poés-pago e pré-pago, também questionados

sobre a satisfagio com o servigo, forneceram o seguinte indice médio””:
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Como se v€, a maior insatisfacdo ocorre com as tarifas e pregos dos servigos, o

que, na verdade, também revela fator de limitagdo ao uso mais intensivo desses meios de

comunicacao.

Confirmando essa particular insatisfagdo do consumidor brasileiro, a Unido

Internacional de Telecomunicag¢des divulgou em margo de 2009 relatério em que apontou que

o pais pratica um dos mais altos precos para servicos telefonicos no mundo. De 150 paises

pesquisados, o Brasil ficou nas piores posicdes. Pelo uso do celular, o brasileiro compromete

7,5% de sua renda per capita e o pais fica na 114° posicdo mundial. Pelo uso do telefone fixo,

7 Fonte: ANATEL. Pesquisa de Satisfagdo de Clientes de Servigos Telefonicos. 2003. Fundacdo Instituto de
Administra¢do — FIAUSP — e Fundagdo de Apoio da Universidade Federal do Rio Grande do Sul — FAURGS.

Disponivel em: <http://www.anatel.gov.br/>. Acesso em: 07 mar. 2009.
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compromete 5,9 % de sua renda per capita e o pais fica na 113? posi¢do mundial. Pelo uso da

banda larga, compromete 9,6% e o pais fica em 77° lugar.

Por outro lado, ha intimeros paises que oferecem o0s servigos com
comprometimento inferior a 1% da renda per capita de sua populacdo, como ¢ o caso da
vizinha Argentina, onde as pessoas ndo gastam mais de 0,9% de sua renda per capita com

telefonia fixa.”®

4 Visdo da ouvidoria sobre a atuacio da Agéncia Nacional de

Telecomunicacoes

Conforme ja anotado a ouvidoria € um o6rgao integrante da ANATEL que tem a
fungdo de receber reclamacdes dos usudrios, competindo-lhe produzir relatérios sobre a
atuacdo da agéncia, encaminhando-as ao Conselho Diretor, ao Conselho Consultivo, ao
Ministério das Comunicagdes, a outros 6rgaos do Poder Executivo e ao Congresso Nacional, e

publicando-as para conhecimento geral.

Em Agosto de 2009 foi publicado o ultimo relatorio da ouvidoria da ANATEL”
pelo ouvidor Nilberto Diniz Miranda, de onde se podem extrair informagdes preciosas para
compreensdo de sua atuacdo em favor do consumidor. Esse relatorio detalhou de modo
pontual os principais problemas enfrentados pela agéncia, em especial, no que interessa a este
trabalho, sobre: o atendimento e os Procedimentos para Apuracdo de Descumprimento de

Obrigacdes (PADO’S).
Quanto ao atendimento, diz o relatorio (pagina 14):

Ainda hoje, persistem as falhas estruturais do atendimento prestado pela
Agéncia, que continua, praticamente, “repassando” para as prestadoras as
reclamagoes ja recorrentes dos interessados, sem o controle do ciclo de inicio
e término dos contatos com estes usudrios. Além disso, a area responsavel
continua funcionando sem o “status” estrutural adequado, ou seja, sem
nivelamento perante as superintendéncias da Agéncia, o que determinaria,
caso fosse nivelada, melhor frui¢do das demandas. E verdade que tal

% Conforme matéria de Marcelo Ninio: Telefonia no Brasil estd entre as mais caras, diz ONU. Folha Online,
02 mar. 2009. Disponivel em: <http://www]1.folha.uol.com.br/folha/dinheiro/ult91u511198.shtml>. Acesso em:
11 abr. 20009.

% Relatério da Ouvidoria da ANATEL, de 24 de agosto de 2009. Relatério de Apreciacdo Critica da Atuacdo
da Agéncia Nacional de Telecomunicagoes. Disponivel em:
<http://www.anatel.gov.br/Portal/exibirPortalInternet.do#>. Acesso em: 03 abr. 2010.
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modificagdo exigiria alteracdes regimentais, mas o fato €, que esta condigdo
de desnivelamento, reduz, também, a ascendéncia determinante que a area
deveria ter perante as prestadoras.

[...]

Repensar o atendimento ao usuario, fechando este ciclo, significa superar a
idéia de sermos apenas um “link” eletrénico entre o cidaddo e a prestadora de
servicos reclamada.

Como bem observa o relatério, o ato de regular ndo pode se resumir a editar
normas, muitas das quais nao observadas pelos regulados. Deve ir além. A missdo regulatoria
sO se completa quando o usudrio final consegue a satisfacao de suas reclamagdes por parte da
propria agéncia. A fiscalizacdo e a instauracdo de processos administrativos devem ter esse

fim.

Sobre os procedimentos para apuragdo de descumprimento de obrigacdes
(PADO’S), instrumentos de fiscalizacdo das empresas e materializacdo da capacidade
sancionatoria da agéncia, ¢ informado que entre 1997 e 2008 a agéncia aplicou 684 milhdes de
reais em multas. Desse total, apenas 400 milhdes de reais foram pagos. A conclusio do

relatorio (fls. 17) € a seguinte:

Constata-se que tem aumentado, progressivamente, o arcabougo de normas,
os autos de infragdes, os processos de apuragdo de descumprimento de
obrigacdes e, conseqilentemente, o numero de sangdes, no decorrer da
primeira década de atuagdo da Anatel. Entretanto, os resultados esperados, a
saber: o processo educativo e a reducdo do numero das infra¢des pela forca
coercitiva ndo tém se mostrado presentes. Ou seja, as prestadoras preferem
descumprir os regulamentos, talvez, porque o custo financeiro das multas
aplicadas seja menor. Repensar regulamentos sancionatérios que
desestimulem os descumprimentos das obrigagdes, onde as sangdes
demonstrem ser mais pesadas do que os lucros auferidos com o
descumprimento das normas, talvez seja 0 &mago da questao.

Apds enumerar varios outros problemas enfrentados pela ANATEL, a ouvidoria,

na conclusao do relatério, nao deixa de observar a repercussao desses fatos (fls. 57):

As manifestagdes do Ministério Publico Federal, dos Procon’s, de editoriais
de alguns jornais, de colunistas e especialistas e dos orgdos do Ministério da
Justiga, ainda que abordando temas diferenciados relativos a prestagdo dos
servicos de telecomunicagdes, confluem, inexoravelmente, para criticas
contundentes ao setor, apontando para um virtual isolamento da Agéncia. O
volume de reclamagdes congestiona as centrais de atendimento. Até mesmo a
discussdo quanto a cassacao de concessao de operadora de telefonia fixa, foi
objeto de Audiéncia Publica na Comissao do Direito do Consumidor da
Camara dos Deputados, refletindo, como dissemos, a insatisfacdo da
sociedade.
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A visdo critica da ouvidoria da ANATEL demonstra que a agéncia tem um longo
caminho a percorrer até que consolide sua atuacdo como protagonista da afirmagdo dos
direitos de consumidores. Expde problemas, mas indica solu¢des possiveis. Apesar de mostrar
um quadro desalentador, o fato de o relatério estar disponivel na pagina da propria agéncia
nao deixa de ser um sopro de esperanga, pois indica que algo estd sendo feito, ou pelo menos

dito, com o propdsito de correcao de rumos.

A partir dessa visualizacdo da ANATEL, tomada a titulo ilustrativo em razdo da
impossibilidade de analisar detidamente todas as agéncias reguladoras, ¢ possivel
contextualizar a relagdo das demais agéncias com outros 6rgaos de defesa dos consumidores,
ndo sem antes anotar o que significa o consumidor, particularmente enquanto sujeito de

direitos.
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CAPITULO IV — AGENCIAS REGULADORAS E DIREITOS DOS
CONSUMIDORES

1 Do investidor ao consumidor

No que se refere a concessao de seguranca ao investidor, as agéncias reguladoras
brasileiras parecem estar cumprindo bem sua fungdo, vez que estruturaram os marcos
regulatdrios necessarios ao cumprimento dos contratos, o que tem assegurado o livre exercicio
das atividades mercantis e a geracao de lucro. Neste particular, convém mencionar acérdao do
Superior Tribunal de Justiga, em que foi relator o Ministro Jos¢ Delgado, numa discussao

sobre o partilhamento de combustivel:

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. AQUISICAO DE
COMBUSTIVEIS POR DISTRIBUIDORAS. OPCAO PELO REGIME DE
PEDIDOS MENSAIS. SUBMISSAO A PORTARIA DA AGENCIA
NACIONAL DO PETROLEO N° 72/2000. LEGALIDADE. AUSENCIA
DE VIOLACAO A LEI N° 9.478/97, ARTS. 1° e 8°.1. Mandado de
seguranca com pedido de liminar impetrado por BUFFALO PETROLEO DO
BRASIL LTDA. ¢ TM DISTRIBUIDORA DE PETROLEO contra o
DIRETOR DA AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO - ANP, em que se
discute a legalidade e inconstitucionalidade da Portaria n® 72/2000, que limita
o volume de combustivel a ser adquirido pelas distribuidoras, pugnando pela
prevaléncia das Portarias n°s 25/94 e 60/97, vigentes a data de sua
constitui¢do. Liminar deferida e depois cassada pelo TRF/2* Regido. Sentenca
julgando parcialmente procedente o pedido a fim de que a ANP homologue as
cotas de combustiveis das impetrantes ¢ a PETROBRAS forneca os produtos
sem as restrigdes da Portaria n® 72/2000, observando, caso o estoque seja
insuficiente, o principio da igualdade entre as adquirentes. Execugdo da
sentenga suspensa e, posteriormente, restabelecida, por reconsideracdo.
Interpostas apelagdes pela ANP e pela PETROBRAS, o TRF deu-lhes
provimento por entender que a CF/88 autoriza a fixa¢do de limites a que a
livre concorréncia deve se sujeitar, sendo um dos motivos que inspiraram a
criagdo das chamadas Agéncias Reguladoras. Discorre que s6 uma das
impetrantes pretende retirar 50% do que foi fornecido a todas as demais
distribuidoras, num sé més, o que seria comercialmente inviavel e inaceitavel.
Afirma, ainda, que as impetrantes desejam adquirir combustivel 4 margem de
qualquer regulamentacdo de sua atividade, ndo celebrando contrato de
fornecimento com o produtor (a Petrobras), nem se submetendo ao regime de
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cotas da ANP. Recurso especial da TM Distribuidora de Petroleo Ltda.
alegando violagdo dos arts. 1° e 8° da Lei n° 9.478/97 em razdo de ter direito
adquirido a aplicag@o das Portarias n°s 25/94 e 60/97, que ndo restringiram a
aquisicdo de combustiveis. Aduz, ainda, que a Portaria n® 72/2000 usurpa os
limites que a referida lei imp6s a ANP porque impede a livre concorréncia
entre as distribuidoras ao fixar as cotas das empresas que, caso esgotem seus
estoques, ndo mais poderdo adquirir o combustivel da refinaria. Contra-
razdes da ANP sustentando que as distribuidoras, de acordo com o art. 3° da
Portaria n° 72/00 podem optar pelo "regime de contrato de fornecimento
direto com os produtores" ou pelo "regime de pedido mensal", este ultimo
criado para assegurar que novos distribuidores tenham garantido o acesso ao
fornecedor de combustiveis e ao recebimento dos mesmos, € que a impetrante
valeu-se de provimento jurisdicional para aproveitar-se dos dois regimes sem
suportar os 6nus de qualquer deles, ndo se podendo falar em direito adquirido
a regime juridico. Interposicdo concomitante de recurso extraordinario, que
foi provido. 2. O art. 3° da Portaria n® 72/2000 ¢é claro ao proporcionar dois
sistemas de aquisicdo de combustiveis pelas distribuidoras: "A aquisi¢do de
gasolina automotiva e 6leo diesel pelo distribuidor de combustiveis derivados
de petroleo, alcool combustivel e outros combustiveis devera ser feita sob
regime de contrato de fornecimento com o produtor ou sob o regime de pedido
mensal”. Ao fazer a opcdo pelo sistema de pedido mensal, deve a
distribuidora obedecer, conseqiientemente, aos critérios estabelecidos para
esse tipo de procedimento, prescritos no art. 7° da Portaria n® 72/2000. 3. Nao
se encontra infringido o teor do art. 1°, incisos V e IX, da Lei 9.478/97. Ao
estabelecer a opgdo para as distribuidoras firmarem contrato direto com seus
fornecedores ou se valerem do direito de realizagdo de pedidos mensais, a
Portaria 72/2000 prestigia a liberdade de escolha de suprimento além de
garantir o produto para aquelas que optam por ndo serem regidas pelo sistema
de contrato direto com o fornecedor. 4. Nao ha violagdo do art. 8° da Lei n°
9.478/97. A protecdo das distribuidoras ndo pode ocorrer com o
comprometimento do mercado nacional de combustiveis e da satisfagdo do
consumidor, devendo haver a concilia¢do de interesses. O ato hostilizado - a
Portaria n® 72/2000 - é medida técnica que materializa a atribui¢do para
regular o setor petrolifero (art. 8°, caput e XV da Lei n® 9.478/97) conferida a
ANP, levando em conta o suprimento de derivados de petréleo em todo o
territorio nacional (art. 8°, I, da Lei n® 9.478/97), a garantia de oferta de
produtos aos consumidores (art. 8°, I, da Lei n® 9.478/97) ¢ o volume
comercializado por cada distribuidora nos meses anteriores, permitindo ainda,
o gradual crescimento dessas ultimas, sem realizar impacto excessivo e
desequilibrio no mercado. 5. A Portaria n® 72/2000 ndo extrapolou os limites
fixados pela Lei n° 9.478/97, preservando, com a sua sistematica, a garantia
do fornecimento de derivados de petroleo em harmonia e com respeito ao
principio da livre concorréncia. 6. Recurso especial desprovido.'”

No caso citado o judicidrio deu razdo ao 6rgao regulador, pois acertadamente a

Agéncia Nacional de Petroleo (ANP) agiu para evitar que uma s6 distribuidora tivesse maior

100 Superior Tribunal de Justica, Recurso Especial 676.172/RJ, Rel. Ministro José Delgado, Primeira Turma,

julgado

em 02 jun.

2005, Didrio da Justica, 27 jun. 2005, p. 253. Disponivel em:

<http://www.in.gov.br/imprensa>. Acesso em 02 abr. 2010.
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participacdo na venda de combustiveis. Desse modo, cuidou de conferir igualdade entre os
agentes econdmicos, distribuidores de combustiveis. Em ultima analise, garantiu que a livre
concorréncia fosse praticada e o consumidor final ndo ficasse refém de uma ou de poucas

distribuidoras. Nesse julgado fica evidente o alcance da regulagdo ao investidor.

Um passo adiante, tem-se o exemplo de julgado em que o agente regulador atuou
no sentido de garantir direito do consumidor. No caso, a disponibilizacdo de ponto de
atendimento presencial pelas empresas de telefonia fixa. Nesse episodio, o Superior Tribunal
de Justica reconheceu que as agéncias reguladoras devem atuar no sentido de garantir o

mteresse do consumidor:

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL.
ACAO CIVIL PUBLICA. SERVICO DE TELEFONIA. VIOLACAO DO
ART. 535 DO CPC. NAO-OCORRENCIA. JULGAMENTO
ANTECIPADO DA LIDE. PRODUCAO DE PROVAS INDEFERIDA.
ALEGADO CERCEAMENTO DE DEFESA. REEXAME DE MATERIA
FATICA. SUMULA 7/STJ. DISPONIBILIZACAO DE PONTO DE
ATENDIMENTO PRESENCIAL AO CONSUMIDOR. PREVISAO
CONTIDA EM RESOLUCAO DA ANATEL. PODER NORMATIVO
CONFERIDO AS AGENCIAS REGULADORAS. ANALISE DE
SUPOSTA OFENSA A DISPOSITIVO DE RESOLUCAO. NAO-
ENQUADRAMENTO NO CONCEITO DE "LEI FEDERAL". 1. Nao viola
o art. 535 do CPC, tampouco nega a prestacdo jurisdicional, o acorddo que,
mesmo sem ter examinado individualmente cada um dos argumentos trazidos
pelo vencido, adota, entretanto, fundamentacdo suficiente para decidir de
modo integral a controvérsia. 2. O Tribunal de origem abordou todas as
questdes necessarias a integral solugdo da lide, concluindo, no entanto, que o
cumprimento da garantia do acesso da populagdo ao servigo de telefonia fixa,
em sua concepcdo ampla, depende da reabertura de postos telefonicos de
atendimento ao consumidor, ainda que eficientes as centrais de atendimento
por telefone. 3. O deferimento do pedido de produgdo de provas esta
vinculado a livre convicgdo do magistrado de primeiro grau de jurisdi¢do, na
medida em que incumbe "ao juiz, de oficio ou a requerimento da parte,
determinar as provas necessarias a instru¢do do processo, indeferindo as
diligéncias inuteis ou meramente protelatdrias”, podendo julgar
antecipadamente a lide quando ndo houver necessidade de produzir prova em
audiéncia, conforme o disposto nos arts. 130 e 330 do CPC. 4. Entretanto,
saber se a prova cuja produgdo fora requerida pela parte ¢ ou nio
indispensavel a solu¢do da controvérsia, de modo a se permitir ou ndo o
julgamento antecipado da lide, é questdo que exige o revolvimento do
contexto fatico-probatério dos autos, a atrair o Obice previsto na Stumula
7/STJ. 5. A Lei 9.472/97 instituiu a Agéncia Nacional de Telecomunicagoes -
ANATEL -, com a fung¢do de orgdo regulador das telecomunicagoes,
incumbindo-a de adotar as medidas necessarias para o atendimento do
interesse publico e para o desenvolvimento das telecomunicagdes brasileiras
(art. 19), podendo, inclusive, baixar normas destinadas a regulamentacao das
atividades do setor pelo qual ¢é responsavel. 6. No exercicio dessa
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prerrogativa, a ANATEL editou a Resolucdo 30/98, aprovando o Plano Geral
de Metas de Qualidade para o Servico Telefonico Fixo Comutado, o qual
estabelece, em seu art. 32, que "toda localidade com Servigo Telefonico Fixo
Comutado com acessos individuais devera ser dotada, pela prestadora do
servico, de atendimento publico que permita ao usudrio efetuar qualquer
interacdo relativa a prestagdo do servigo". 7. Hipdtese em que o Tribunal de
origem, ao decidir a controvérsia que lhe foi submetida, limitou-se a
interpretar as normas contidas no referido ato normativo. A analise da
pretensdo recursal envolve, por via transversa, a interpretagdo das normas
contidas na Resolugdo 30/98 da ANATEL. 8. O recurso especial nao
constitui via adequada para a analise de eventual ofensa a resolugdes,
portarias ou instrugdes normativas, por niao estarem tais atos normativos
compreendidos na expressdo "lei federal", constante da alinea a do inciso I1I
do art. 105 da Constituicio Federal. 9. Recurso especial parcialmente
conhecido e, nessa parte, desprovido.'"'

Os julgados transcritos demonstram a atuagdo regulatoria da Agéncia Nacional de
Petréleo (ANP) e Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (ANATEL). A primeira, na disputa
entre os proprios agentes econdmicos. A segunda, anotando o respeito ao direito do
consumidor de ser atendido pessoalmente pelos regulados. Tais exemplos bem demonstram o
ideal regulatorio, mas ndo refletem a realidade praticada principalmente quando se trata de

afirmar os direitos do consumidor.

Ha diversas noticias demonstradoras de que as agéncias reguladoras estdo

distanciadas da defesa dos interesses da sociedade e dos consumidores, em ultima analise.

Basta relembrar os episddios de crise na aviagdo acrea brasileira, particularmente
entre os anos de 2006 e 2007, para constatar a fragilidade institucional dessas agéncias e seu

atrelamento aos interesses privados e do proprio governo.

Naquela época, eram frequentes os atrasos e cancelamento de voos; venda de
passagens aéreas acima da capacidade das aeronaves (conhecida como overbooking),
mormente em periodos de grande demanda (como férias e feriados). Além disso, ocorreram
dois acidentes de grande repercussdo e inestimaveis perdas humanas. O primeiro, com um
Boeing da empresa aérea GOL, que se chocou em pleno ar com um jato Legacy, em setembro
de 2006, e causou a morte de 154 pessoas. Outro, com um Airbus da empresa aérea TAM, em

Congonhas, no dia 17 de julho de 2007, e que causou 199 mortes.

o1 Superior Tribunal de Justiga, Recurso Especial 976.599/SC, Rel. Ministra Denise Arruda, Primeira Turma,
julgado em 10 nov. 2009. Disponivel em: <http://www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp>. Acesso em 03
abr. 2010.
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Esses episodios instalaram uma crise conhecida como “apagdo aéreo”, que
resultou, inclusive, na instalacio de uma CPI na Camara dos Deputados. Dai surgiram
informagdes significativas como a de que as pistas do aeroporto de Congonhas, em Sao Paulo,
nao tinham condi¢des de seguranca adequadas para operagado, principalmente quando estavam

. . . A . . 102
molhadas, mas ainda assim esse aeroporto concentrava a maior parte dos v6os nacionais .

Também foi constatado que diretores e funcionarios da ANAC recebiam passagens
gratuitas das empresas aéreas. O jornal Folha de Sao Paulo, edi¢do de 29 de agosto de 2007,

noticiou:

O ministro Nelson Jobim (Defesa) disse ontem que os passes livres para
funcionarios da Anac (Agéncia Nacional de Aviacdo Civil), concedidos por
companhias aéreas, se convertem em "tolerdncias" com as empresas em
fiscalizagOes. Ele defendeu o fim desse beneficio na reformulagdo que
pretende fazer na agéncia. Jobim ndo citou nenhuma empresa.
A TAM, por exemplo, forneceu 2.833 passagens a Anac apenas de julho a
dezembro de 2006. Coincidéncia ou ndo, no Natal, ela contou com a "boa-
vontade" da Anac e o alibi da "culpa dos controladores" para maquiar
problemas que afetaram milhares de passageiros, com a retirada de avides
para manutengio ndo-programada.'®
Os desdobramentos da crise levaram ao pedido de rentncia dos cinco diretores da
ANAC, apo6s intensa pressao politica. Portanto, a identificacdo dessa agéncia reguladora com
os interesses econdomicos do setor, aliada a renuncia de seus diretores apos a instauracao da
crise, revelou a enorme fragilidade institucional de que ainda padecem esses entes regulatorios

brasileiros.

Diante disso, ha evidente necessidade de fortalecimento dos fundamentos
legitimadores dos representantes (diretores ou conselheiros) dessas agéncias. Bom caminho a
ser trilhado seria sua aproximacdo com os interesses comunitarios € o afastamento suficiente
dos interesses econdmicos de molde a permitir regulacdo satisfatoria a boa prestacdo dos

Servigos.

A ANATEL (Agéncia Nacional de Telecomunicagdes) mostra outro caso

clarificador. Apesar de ndo exibir informes de ter sido capturada de forma tao ostensiva pelos

192 Alias, passada a crise aérea e tendo sido o aeroporto submetido a reformas em suas duas pistas, o trafego
aéreo nacional voltou a se concentrar em Congonhas.

13 SUWWAN, Leila. Viagem gratis afeta fiscalizagdo, diz Jobim. Folha de Sdo Paulo, Sao Paulo, 27 ago.
2007. Disponivel em: <http://www]1.folha.uol.com.br/folha/cotidiano/ult95u323903.shtml>. Acesso em: 02 set.
2007.
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interesses empresariais quanto a ANAC, apresenta sérias dificuldades para se firmar como

reguladora independente do governo.

A polémica sobre a fusdo das empresas Oi e Brasil Telecom, que resultou na
criagdo maior empresa nacional de telecomunicacdes, ¢ sintomatica. A diretoria da agéncia
modificou seu entendimento sobre a legislagao do setor — que evitava a concentragdo em razao
da busca de maior competicdo — apds clara pressdo politica e permitiu que a operacao se
concretizasse. De nada adiantaram as criticas de organismos de defesa dos consumidores, que

. . . . 104
apontaram o retrocesso da medida com potencial de lesar os interesses dos consumidores. '’

Outro exemplo ilustrativo surgiu da regulamentacdo do atendimento prestado
pelos “call centers” ou Sistemas de Atendimento ao Cliente (SAC’s) pelo Presidente da
Republica. Para esse fim foi editado o Decreto n. 6.523, em 31 de julho de 2008. E de
conhecimento geral os enormes problemas criados aos consumidores brasileiros por esse meio
de atendimento, de regra realizado por maquinas ou pessoas preparadas para ndo atender o
cliente. Por essa razao, foi bem recebida a medida de regulamentaciao e conten¢dao dos abusos
nos setores de transportes terrestres, aviagao civil, energia, dgua, planos de saude, bancos e

telecomunicagdes, de que tratou o decreto referido.

O estranhamento surge quando se verifica que todos esses setores estdo sob as
cautelas de agéncias reguladoras. Entdo, por consequéncia logica, deveriam ter sido os entes
reguladores os responsaveis pelo disciplinamento da atividade. Por que ndo o fizeram? Varias
respostas podem ser aventadas: as agéncias ainda estdo em fase de estruturacao; o orgamento
de que dispdem tem sido sistematicamente contingenciado, o que resulta em deficit de atuacao;

o quadro técnico ¢ insuficiente; além de outras.

Entretanto, a resposta mais consentdnea com a realidade ¢ que as agéncias
reguladoras ainda estdo distanciadas da defesa dos interesses dos consumidores. Diante da
inércia dos orgaos reguladores, o proprio executivo foi compelido a regulamentar os servigos
de atendimento. Esse dado ¢ preocupante porque evidencia um distanciamento persistente
entre as agéncias reguladoras e os anseios comunitdrios. E € evidente que isso resulta em

deficit de legitimidade.

104 Através da Consulta Publica n. 23, de 16 de junho de 2008, a ANATEL promoveu mudanca no Plano Geral
de Outorgas, veiculado pelo Decreto n. 6654/08, para permitir que uma empresa concessionaria de uma regiao
pudesse adquirir concessionaria de outra regido.
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Existe ainda o componente da efetividade de suas deliberagdes, que guarda relagio
com a capacidade normativa das agéncias. Grande exemplo é o questionamento que as
operadoras de TV por assinatura fazem do Regulamento de Protecdo e Defesa dos Direitos
dos Assinantes dos Servicos de Televisdo por Assinatura (Resolucdo n. 488, de 03 de

dezembro de 2007).

Nesse regulamento, a ANATEL, dentre outras providéncias, proibiu nos artigos 29
e 30, a cobranga pelo ponto-extra dos consumidores, o que provocou o inconformismo das
empresas, as quais questionaram judicialmente a proibicdo. A Associacdo Brasileira de
Televisao por Assinatura (ABTA) ingressou com acdo na 14* Vara Federal, do Tribunal
Regional Federal da 1* Regido, e conseguiu que o impedimento da cobrancga fosse suspenso
pela falta de clareza na redacdo do regulamento. Em 16 de abril de 2009 a ANATEL
modificou a redagdo dos artigos para permitir a cobranga apenas para a instalagdo e reparo da

. . . . .. 1
rede interna e dos conversores/decodificadores de sinal ou equipamentos similares.'*

Em que pesem as deficiéncias estruturais e o contexto historico e politico de suas
criagdes, as agéncias reguladoras possuem instrumentos de interagdo com a sociedade que
podem fortalecer a interagdo com suas aspiracdes: consulta publica, audi€éncia publica e
conselhos consultivos. Esses mecanismos, desde que manejados de forma eficiente, distante
dos interesses corporativos e priorizando a participacdo popular, podem se converter em

importantes fontes para fixagcao de regras de protecdo dos consumidores.
Binenbojm enuncia:

[...] a participagdo dos cidaddos se apresenta como a mais alentada forma de
suprimento do problema do deficit de legitimagdo democratica das agéncias
independentes. Se ha uma dificuldade de legitimagao decorrente da alocacao
de por¢ao do poder do Estado em reguladores ndo eleitos € ndo sujeitos aos
mecanismos tradicionais de aferi¢do de responsividade social e sua atuagao, o
fomento a participagdo social nos processos regulatdrios seria uma possivel
maneira de reforgar o grau de autoridade das decisdes das agéncias.'®

No que concerne a defesa do consumidor, impde-se verificar que, dentre as
ageéncias reguladoras federais, nem todas possuem como missdo precipua o seu patrocinio.

Possuem previsdo expressa de defesa do consumidor em suas leis de criagdo as seguintes

1% No entanto, até que se resolva a discussdo judicial, as empresas continuam cobrando pela manutengdo do
ponto-extra.
19 Op. cit., pp. 104-105.
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agéncias: ANEEL (artigo 4°, § 3°, da Lei n. 9.427/96); ANATEL (artigos 5° e 127, da Lei n.
9.472/97); ANP (artigo 8°, I, da Lein. 9478/97); ANS (artigo 3°, da Lei n. 9.961/2000); ANA
(artigo 4°, § 8°, da Lein. 9.984/2000); ANTAQ (artigo 11, 111, da Lein. 10.233/2001); ANTT
(artigo 11, III, da Lein. 10.233/2001); e ANAC (artigo 8°, XXXV, da Lein. 11.182/2005).

ANVISA e ANCINE sdo as duas tnicas agéncias reguladoras que nao possuem o
objetivo declarado de protecdo do consumidor em suas normas instituidoras. E ambas ndo o
fazem por razdes claras. A ANVISA foi criada com a atribuicdo de promover a protecdo da
saude da populagdo. Neste ponto, exerce atividade mais ampla, que extrapola contornos
contratuais. J& a ANCINE, como ja argumentado, foi incumbida de fomentar a producao, a
distribui¢do e a exibicao de obras cinematograficas e videofonograficas, ou seja, preocupa-se
preponderantemente em elevar a patamares mais elevados uma parcela de expressao da cultura

nacional.

Ao tratar da relacdo juridica entre os prestadores publicos ou privados e os

consumidores/usuarios dos servi¢os publicos, Azevedo relata que:

No caso das concessdes entre Administragdo Publica e empresas privadas, p.
ex., existe um contrato administrativo, regido pelas regras e principios de
direito publico (em especial, do Direito Constitucional e do Direito
Administrativo). Ja a relacdo juridica que se estabelece entre prestadores
(publicos ou privados) e usuarios apresenta contornos mais vinculados ao
direito privado. Trata-se de uma relacdo obrigacional entre particulares,
formalizada, ndo poucas vezes, pelo instrumento juridico do contrato.

Ao Estado cabe regulamentar e fiscalizar as a¢des dos prestadores, uma vez
que ha uma flagrante desigualdade de forgas entre esses e os usuarios. Nestes
termos, existem todos os elementos necessarios para que se conceba a
natureza juridica atual desse vinculo entre prestadores e usuarios de servigos
publicos: trata-se de uma rela¢do de consumo. E quanto aos usuarios de
servicos publicos, ndo resta duvida de que sdo, antes de mais nada,
consumidores.'”’

Neste ponto, faz-se necessario compreender o que se entende por consumidor,
pois a analise da efetividade das agéncias reguladoras na afirmagdo de seus direitos reclama o

conhecimento de seu conceito e evolugao historica.

197 AZEVEDO, Fernando Costa de. Defesa do consumidor e regulacdo: a participacdo dos consumidores
brasileiros no controle da prestagdo de servigos publicos. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002, p. 63.
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2 O consumidor: sujeito de direitos

A nocdo atual de consumidor foi construida a partir do Século XIX, mas ja na
antiguidade tratava-se de sua prote¢dao. As linhas seguintes detalham sua conceituacao

hodierna e contam um pouco dessa historia.
2.1 Conceito de consumidor

De uma extragao puramente legal, pode-se dizer que consumidor “é toda pessoa
fisica ou juridica que adquire ou utiliza produto ou servico como destinatério final”. Essa ¢ a

definicao encontrada no artigo 2°, da Lein. 8.078/90 (Cédigo de Defesa do Consumidor).

.. . 101 . r :
O dicionarista Aurélio'”® esclarece que consumidor ¢ “aquele ou aquilo que
consome.” Na doutrina brasileira ha fundada discussdo sobre os limites conceituais do “aquele
ou aquilo” que consome. Existem duas correntes de pensamento divididas entre finalistas e

maximalistas.

Para os finalistas (minimalistas), de inclinacao claramente restritiva, o conceito de
consumidor s6 deve ser aplicado ao destinatario final do produto ou servigo, ou seja, para
aquele que o adquire ou utiliza em proveito proprio — para satisfacdo de necessidade pessoal,
familiar ou doméstica. Quem adquire para revender ou acrescer a cadeia produtiva, para eles,

nao pode ser considerado consumidor.

Para os maximalistas, consumidor ¢ aquele que retira o produto ou servico do
mercado e o consome ou utiliza para fins pessoais ou profissionais. Tanto pessoas fisicas

quanto juridicas, neste caso, sao consideradas consumidoras.

E importante compreender ainda que o consumidor s6 existe em fungdo do
fornecedor, e vice-versa. E entre eles que se estabelece a relagdo de consumo. Do mesmo
Estatuto de Defesa do Consumidor citado acima, na redacao do artigo 3°, extrai-se que

fornecedor:

[...] é toda pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, nacional ou
estrangeira, bem como os entes despersonalizados, que desenvolvem atividade
de produgdo, montagem, criagcdo, construc¢do, transformagdo, importagao,

1% FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Diciondrio Aurélio eletrénico século XXI. Versio 3.0. Editora
Nova Fronteira, 1999. 1 CD-ROM.
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exportacdo, distribuicdo ou comercializacdo de produtos ou prestagdo de
Servigos.

Hé que se considerar, porém, que existem diferengas, ndo apenas conceituais, entre
os proprios consumidores. Essa relacdo de consumo, que da colorido a esse dois pdlos
(consumidor e fornecedor), objeto de disciplinamento legal no Brasil — mormente pela Lei n.
8.078/90 (Codigo de Defesa do Consumidor) — evidencia, sob o ponto de vista formal,
tratamento equanime entre as pessoas. Veja-se o exemplo do consumo de produto deteriorado.
Nao importa onde se da sua aquisi¢do, quem o adquiriu ou quanto pagou. Da infracdo a
obrigacao de fornecé-lo em condicdes proprias para o consumo surgira o dever de repara-lo a

quem quer que o tenha consumido.

Na situacao do exemplo, com certa coeréncia, ha de se concordar: nao ha distingao
entre consumidores. E a falsa ideia de igualdade entre as pessoas (consumidores) se instala no
conceito. As diferencas, no entanto, apresentam-se mais claramente em dois momentos

distintos: antes e depois do ato de consumir.

Antes, porque para consumir o produto — at¢ mesmo o deteriorado — a pessoa
deve estar incluida num sistema de producdo que lhe confira meios para fazé-lo. Sem tais

meios, especialmente o dinheiro, ¢ mais dificil estabelecer relagdo de consumo.

Depois, porque a pessoa que tem dificuldade de se tornar “consumidor”, ou seja,
conta com pouco ou nenhum acesso monetario, também sofre com uma espécie de barreira
para o reclame da protecdo legal. Caso consiga consumir o produto do exemplo citado
(deteriorado), seguramente tera dificuldade para acessar os 6rgdos publicos de defesa de
consumidores ou para propor demanda judicial. Essa barreira ¢ expressa por diversos fatores

que se manifestam, dentre outras formas, no desconhecimento do préprio direito.

A existéncia dessas deficiéncias realca as diferengas entre consumidores — incluidos
e nado incluidos — e coloca em xeque o propodsito regulador, que ndo se imiscui nessa seara, mas
necessita regular com objetivos comunitarios, de molde a conferir aos excluidos a possibilidade
de participar das conquistas tecnologicas e cientificas da atualidade. E exemplo disso, a
imposicao pela ANATEL, aos exploradores dos servigos de telefonia, que disponibilizem o
acesso a telefonia fixa e celular em todo o territorio nacional, inclusive, nos rincdoes mais

distantes e empobrecidos do pais.
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A “Consumers International”, entidade internacional dedicada a defesa do
consumidor, atenta a necessidade de interpretar a sociedade de consumo de forma inclusiva e
garantidora da dignidade humana, enumera oito direitos basicos dos consumidores que devem

ser defendidos em todo o mundo:

1 - direito de satisfazer suas necessidades basicas — significa ter acesso aos servigos
basicos, bens e servicos essenciais: alimentagdo adequada, vestudrio, abrigo, cuidados de

saude, educagdo, servigos publicos, agua e saneamento;

2 - direito a seguranca — significa ser protegido contra produtos, processos de

producdo e servigos que sao perigosos para a saude ou vida;

3 - direito a informagdo — significa ter acesso aos dados necessarios para fazer

escolha informada e para ser protegido contra a publicidade enganosa ou desonesta;

4 - direito a escolha — significa poder escolher entre uma gama de produtos e

servigos, oferecidos a precos competitivos, com garantia de qualidade satisfatoria;

5 - direito de ser ouvido — significa ter seus interesses considerados quando da
elaboracdo e execucdao de politicas governamentais, bem como no desenvolvimento de

produtos e servicos;

6 - direito a reparagdo — significa receber justa reparagdo para suas reivindicagoes,
incluindo a compensagao por falsas declaragdes, mercadorias de baixa qualidade ou servigos

deficientes;

7 - direito a educagao — significa adquirir conhecimentos e habilidades necessarias
para fazer escolhas sobre bens e servicos, sendo ao mesmo tempo consciente de suas

responsabilidades e direitos basicos;

8 - direito ao meio ambiente saudavel - significa viver e trabalhar em ambiente que

nao ¢ ameaca para o bem-estar das geragdes presentes e futuras.
2.2 Evolugao historica da defesa do consumidor

O Codigo de Hamurabi, datado de cerca de 1.780 a.C., conjunto de leis esculpido

sobre uma pedra monolitica, oriundo da Mesopotamia, que atualmente esta exposto no Museu
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do Louvre, em Paris, enunciava que o construtor que edificasse casa com paredes defeituosas
deveria fazer outras sélidas e resistentes as suas proprias custas (artigos 233 do Codigo);
também previa reparacao para o caso de o construtor de barco executar mal seu servico (artigo
235 do Codigo); além disso, estipulava obrigagdes a outros profissionais em casos de servigos

improprios ao fim destinado.

Alguns autores noticiam que o Codigo de Massu, elaborado na india no Século
XIII a.C., determinava san¢des em caso de alimentos adulterados'®. Na Franca, no século XV,

os falsificadores eram punidos com sangdes fisicas.

Apesar de ter existido relacao de troca mercantil desde que o homem se organizou
socialmente, foi somente a partir da intensificacio dos grupamentos humanos em centros
urbanos, da produ¢do em escala — consequéncia da Revolucao Industrial — e da intensificagao
do consumo, sobremaneira a partir do século XIX, que surgiu a atual concepgdo de

consumidor.

Em fins do Século XIX, o movimento em defesa do consumidor ja tinha for¢a nos
Estados Unidos da América. Josephine Shaw Lowell fundou em 1891 a “New York
Consumers League”, inicialmente mais preocupada com as condicdes de trabalho das
mulheres. O exemplo foi seguido por inumeras outras cidades americanas € em 1899 foi
fundada a “National Consumers League”, que desempenha destacado papel em favor dos
consumidores até os dias atuais. Em 1927 foi dada a configuragdo atual ao FDA — U § Food
and Drug Administration, que nos dias de hoje € referéncia mundial no controle da qualidade

alimentos, remédios e cosméticos.

Em 1960 foi fundada a “Consumers International”, entidade sem fins lucrativos e
que congrega atualmente 220 organizacdes de 115 paises, com o objetivo de defender os

direitos dos consumidores em todo o mundo.

O presidente norte-americano, John F. Kennedy, em 15 de marco de 1962, em
discurso dirigido ao Congresso Norte-Americano reconheceu que os consumidores sao
portadores dos direitos a seguranga, informagdo, escolha e de ser ouvido. Por essa razdo, a

partir de 15 de marco de 1983 a entidade “Consumers International” passou a utilizar a data

1% PERIN JUNIOR, Elcio. 4 Globalizacéo e o Direito do Consumidor. Barueri: Manole, 2003, p. 6.
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anualmente como marco do reconhecimento dos direitos dos consumidores e causa para

mobilizagdo mundial.

A ONU - Organizagao das Nacdes Unidas — adotou a Resolugao n. 39-348 no ano
de 1985 para ditar os rumos da prote¢do ao consumidor no mundo e destacar o papel dos

paises no reconhecimento e efetivagdo de seus direitos.

No Brasil, volta-se as Ordenacdes Filipinas para localizar vestigios de protecao ao
consumidor. O Livro V, Titulo LVII, cuidava de rechagar a falsificagdo de mercadorias; e¢ o
Titulo LVIII, do mesmo livro, reprimia a falsidade de pesos e medidas: “Toda a pessoa, que
medir, ou pesar com medidas, ou pezos falsos, se a falsidade, que nisso fizer, valer hum marco

de prata, morra por isso.”

As Constituicdes Federais de 1824, 1891, 1934 e 1937 nada previram sobre o
tema. As Constituicoes de 1946, 1967 e a Emenda Constitucional n. 01/69, previram a
repressao ao abuso do poder economico (artigos 148, 157, VI e 160, V, respectivamente),
mas nao cuidaram diretamente do consumidor. Somente na Constitui¢ao Federal de 1988 veio
a previsdao explicita da defesa do consumidor, conforme seu artigo 5°, XXXII: “o Estado

promovera, na forma da lei, a defesa do consumidor.”

Quanto as leis, o Cddigo Comercial de 1850 previu direitos do passageiro de

embarcagdes:

Art. 631 - Se a viagem for suspensa ou interrompida por causa de forga
maior, no porto da partida, rescinde-se o contrato, sem que nem o capitdo
nem o passageiro tenham direito a indeniza¢do alguma; tendo lugar a
suspensao ou interrup¢do em outro qualquer porto de escala ou arribada, deve
somente o prego correspondente a viagem feita.

O Codigo Civil de 1916 previa responsabilidade do fornecedor, no caso especifico

do empreiteiro:

Art. 1.245 - Nos contratos de empreitada de edificios ou outras construgdes
consideraveis, o empreiteiro de materiais e execu¢do respondera, durante 5
(cinco) anos, pela solidez e seguranca do trabalho, assim em razdo dos
materiais, como do solo, exceto, quanto a este, se, ndo o achando firme,
preveniu em tempo o dono da obra.

A Lein. 1.521, de 26 de setembro de 1951, dispOs sobre crimes contra a economia

popular e previu penas para varios fatos causadores de lesdao ao consumidor. A Lei Delegada
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n. 04, de 26 de setembro de 1962, dispds sobre a intervengdo no dominio econémico e buscou
assegurar a livre distribui¢do de produtos necessarios ao consumo do povo. A Lein. 7.347, de
24 de julho de 1985, que disciplina a acdo civil publica, cuidou de prevé explicitamente a

defesa do consumidor dentre suas finalidades (artigo 1°, II).

Mas o marco definitivo de afirmagdo de direitos e asseguragdao de defesa dos
consumidores no pais foi o advento da Lei n. 8.078, de 11 de setembro de 1990, mais
conhecido como Cddigo de Defesa do Consumidor, que implementou diversas inovagdes para
sua tutela individual e coletiva e deu efetividade a previsao da Constituigdo Federal de 1988.
Essa lei também cuidou de estruturar o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC),
coordenador da politica nacional, integrado por Orgdos federais, estaduais, municipais €

entidades privadas (artigo 105, da Lei n. 8.078/90).

A criagdo das agéncias reguladoras também revela avangos na busca de equilibrio
entre consumidores e fornecedores. Nota-se que a Lei n. 9.472, de 16 de julho de 1997, que
criou a ANATEL, prevé a defesa do consumidor como fundamento para disciplinamento das

relagcdes econdmicas (artigo 5°).

No mesmo passo, a Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, diz com clareza que
as concessiondrias e permissionarias de servigos publicos deverdo prestar servicos adequados

aos usuarios:

Art. 6°. Toda concessdo ou permissdo pressupde a prestacdo de servigo
adequado ao pleno atendimento dos usuarios, conforme estabelecido nesta
Lei, nas normas pertinentes e no respectivo contrato.

§ 1° Servico adequado é o que satisfaz as condigdes de regularidade,
continuidade, eficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade, cortesia na sua
prestacdo e modicidade das tarifas.

2.3 Consumidores e usuarios
As leis instituidoras das agéncias reguladoras ora se reportam a defesa de

consumidores, ora a de usuarios''’, o que deve ser objeto de reflexdo, sobretudo, para

descortinar eventual significagdo diferenciada. A Lei n. 9.472/97, que criou a ANATEL, traz

10830 exemplos das leis que mencionam “usudrio”: art. 4°, § 1°, da Lei n. 9.427/96 (ANEEL); e art. 2°, 111, da
Lein. 9.472/97 (ANATEL).
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as palavras “consumidores” e ‘“usudrios” como se tivessem acepcdo diversa, conforme a

redagdo de seu artigo 21, § 2°, que diz:

As sessoes deliberativas do Conselho Diretor que se destinem a resolver
pendéncias entre agentes econdmicos € entre estes € consumidores e usuarios
de bens e servicos de telecomunicagdes serdo publicas, permitida a sua
gravacdo por meios eletronicos e assegurado aos interessados o direito de
delas obter transcrigdes. (grifo nosso).

No entanto, uma analise detida das leis conduz a ilacdio de que nao ha
diferenciacdo entre usudrio e consumidor, que sdo referidos como merecedores de protecao a
todo tempo. O que parece ter motivado o legislador a nomind-los separadamente em alguns
momentos foi a ja referida peleja conceitual travada entre minimalistas e maximalistas. Para os
minimalistas, essa distingdo faz sentido; para os maximalistas, ndo. De todo modo, as agéncias
reguladoras se comprometem legalmente com a defesa de consumidores e usuarios,

indistintamente."""
3 Interacdo com o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia

Como ja afirmado, ndo apenas as noveis agéncias reguladoras possuem o poder de
regular a atividade econdmica. Na verdade, o governo federal exerce parte dessa atividade por
meio de outros drgdos de sua estrutura administrativa, a saber: BACEN (Banco Central do
Brasil), CMN (Conselho Monetéario Nacional), CADE (Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica), SDE (Secretaria de Direito Econdmico), SEAE (Secretaria de Acompanhamento

Econdmico), entre outros.

O SBDC (Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia) foi estruturado para
exercer a autoridade antitruste no pais e possui a atribui¢do de prevenir, reprimir ¢ educar
sobre a atividade concorrencial. O sistema funciona do seguinte modo: a SDE, ligada ao
Ministério da Justica, e a SEAE, ligada ao Ministério da Fazenda, instruem os processos

administrativos e os encaminham para julgamento pelo CADE.

Em regra, sdo julgados atos de concentracdao (fusdo, aquisicdo, “joint ventures”,

etc.), os quais devem ser submetidos ao CADE quando o negocio ocupar acima de 20% de um

"1 para efeito deste trabalho, usuarios sio referidos como consumidores, em linha com a defesa conceitual
maximalista.
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mercado relevante ou quando uma das empresas possua faturamento superior a 400 milhdes de
reais no Brasil (artigo 54, da Lei n. 8.884/94); e atos considerados anticoncorrenciais, tais
como: pregos predatdrios, acordos de exclusividade, vendas casadas e cartéis (artigo 20, da

Lein. 8.884/94).

’,

E importante analisar a interacdo das agéncias reguladoras com os 6rgdos do
SBDC, estruturados atualmente pela Lei n. 8.884/94, que transformou o CADE em autarquia e
previu a distribuigdo de atribuicdes entre esta autarquia, a SDE e SEAE, particularmente pela

aparente coincidéncia de atribuicdes reguladoras.

Desde logo, ¢ interessante observar que, embora esses trés orgaos do SBDC
exercam a defesa da concorréncia no pais, eles possuem competéncias administrativas muito
proximas, particularmente SDE e SEAE, o que tem gerado sobreposi¢cdo de atuagdo e atrasos
no trabalho decisorio do CADE. Tanto ¢ assim que atualmente tramita no Senado Federal o
Projeto de Lei n. 6/09, que pretende reestruturar o SBDC e racionalizar o exercicio da

autoridade antitruste.

Como visto, cabe as agéncias reguladoras a defesa dos interesses dos
consumidores e, inclusive, “reprimir infracdes dos direitos dos usuarios” (artigo 19, XVIII, da
Lei n. 9.472/97). Entao, poder-se-ia indagar se estd havendo concorréncia de atribuigcdes entre

os 60rgaos do SBDC e as agéncias reguladoras.

Pode-se tomar como exemplo o disciplinamento da ANATEL, feito por meio da
Lei n. 9.472, de 16 de julho de 1997. O artigo 7°, paragrafo 2°, dessa lei, prevé, de forma
remissiva ao paragrafo 1°, que “os atos envolvendo prestadora de servico de
telecomunicagdes, no regime publico ou privado, que visem a qualquer forma de concentragao
economica, inclusive mediante fusdo ou incorporacao de empresas, constituicao de sociedade
para exercer o controle de empresas ou qualquer forma de agrupamento societario, ficam
submetidos aos controles, procedimentos e condicionamentos previstos nas normas gerais de

protecdo a ordem econdmica”, deverdo ser submetidos a apreciacdo do CADE.

Do mesmo modo o artigo 19, XIX, dessa mesma lei, prevé que compete a
ANATEL “exercer, relativamente as telecomunicagdes, as competéncias legais em matéria de
controle, prevencdo e repressao das infragdes da ordem econdmica, ressalvadas as

pertencentes ao Conselho Administrativo de Defesa Econdmica — CADE.”
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Nao resta duvida, diante da clareza da lei, de que em casos de infragdes da ordem

econdmica, a competéncia para adogdo de providéncias administrativas ¢ do CADE.

No entanto, quanto aos casos de concentragdo econdmica, ha, no minimo,
anomalia organizacional. A ANATEL ¢ a unica agéncia reguladora que instrui os
procedimentos dessa natureza e os submete ao CADE, conforme o artigo 7°, acima transcrito,
o que gera verdadeira substituicdo a SDE, responsdvel pela instrugdo de todos os demais

A - 112
segmentos econdomicos.
Bem por isso, Cuéllar arremata:

Embora no Brasil as agéncias reguladoras por ora destinem-se precipuamente
a regular servigos publicos cuja execucdo passou a ser prestada por
particulares, é imperioso reiterar que a fun¢do desempenhada por agéncias
reguladoras pode ter por objeto outras atividades econdmicas. E o que o
ocorre nos Estados Unidos da América e¢ na Franga, onde o orgio
encarregado de velar pela liberdade de concorréncia e reprimir condutas
abusivas que importem restricdo a livre concorréncia (equivalente ao Cade —
Conselho Administrativo de Defesa Econémica) constitui agéncia
reguladora.'"

E desejavel que a experiéncia dos paises mencionados sirva como balizador para a
estruturacdo dos organismos de controle da atividade concorrencial no pais, particularmente

pela necessidade de conferir maior unicidade e resolutividade a atuagdo regulatoria.
4 Interacdo com orgaos de defesa do consumidor

Da interagdo das agéncias reguladoras com os 6rgdos de defesa do consumidor
brasileiro, afigura-se de particular relevo e interesse a que pode ser efetivada com o Ministério
Publico e os integrantes do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC),

particularmente o DPDC e os PROCON’s.

O Sistema Nacional de Defesa do Consumidor (SNDC), criado pela Lei n.
8.078/90 (Codigo de Defesa do Consumidor), ¢ integrado por 6rgdos federais, estaduais e
municipais e por entidades privadas de defesa do consumidor (artigo 105). Dentre esses,

destacam-se na defesa direta dos consumidores o DPDC e os PROCON’s.

"2 0 Projeto de Lei n. 06/09, em tramitagio no Senado Federal, que pretende reestruturar o SBDC, coloca fim
a essa confusdo e retira da agéncia reguladora a instrugdo desses procedimentos, mas reserva as agéncias a
possibilidade de recorrerem em caso deliberagdo concessiva de concentragao.

'3 CUELLAR, Op. cit., pp. 77-78.
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Extrai-se da doutrina de Daniel Roberto Fink, quando trata dos instrumentos desse

sistema previstos no artigo 105 do Cédigo de Defesa do Consumidor, que:

O art. 105 enumera genericamente o conjunto de érgdos e entidades que
compdem o Sistema Nacional de Defesa do Consumidor. Sao 6rgaos publicos
que direta ou indiretamente detém, dentre suas varias atribuigdes, fungdes que
de algum modo estejam voltadas para a qualidade e seguranga de produtos ou
Servigos.

Pode ocorrer que a destinagdo principal do o6rgdo ndo esteja voltada para a
defesa do consumidor. Sdo o6rgdos cuja defesa do consumidor ¢ indireta.
Contudo, apesar de indiretamente ligados a defesa do consumidor, sua
atuacdo e decisGes podem ter, ¢ geralmente tém, reflexos importantes nas
relagdes de consumo. Sua classificagdo como 6rgdos indiretos ndo leva em
consideragdo a importancia dos reflexos de sua atuagdo, mas a sua destinagao
principal, ou seja, a finalidade primeira por que foi criado. Dentre os diversos
orgdos que indiretamente exercem a atribuicdes de defesa do consumidor,
podemos citar, como exemplo, o Banco Central do Brasil, ao fixar tarifas e
regular servicos bancarios; a Superintendéncia de Seguros Privados —
SUSEP, ao baixar normas sobre as condigdes e clausulas obrigatérias dos
seguros em geral, fiscalizando seu cumprimento; os orgdos de vigilancia
sanitaria, ao prescrever e policiar as condigdes de higiene de estabelecimentos
¢ higidez de alimentos; o Instituto de Pesos e Medidas — IPEM, com suas
balangas e metros conferindo se o produto oferecido esta dentro das
especificagdes dos rotulos. Ha um sem-nimero deles e outros tantos poderiam
ser citados como exemplos.'™*

A esses orgdos de protecao do consumidor poderiam ser acrescidas as agéncias
reguladoras, pois o exercicio de sua atividade esta diretamente relacionado a esse fim. Basta
lembrar que um dos pilares da atividade regulatoria consiste exatamente em evitar que o poder
economico dos grandes grupos empresariais funcione como meio de desnivel entre eles e os

. - O ~ 11
consumidores, elo mais fragil da relagio de consumo'".

"4 FINK, Daniel Roberto. Do sistema nacional de defesa do consumidor. /n, GRINOVER, Ada Pellegrini (et.
al.), Codigo brasileiro de defesa do consumidor: comentado pelos autores do anteprojeto. 9. ed. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 2007, p. 971.

5 A Lei n. 8.078/90 prevé a vulnerabilidade do consumidor ao tratar da politica nacional das relagdes de
consumo: “Art. 4° A Politica Nacional das Rela¢des de Consumo tem por objetivo o atendimento das
necessidades dos consumidores, o respeito a sua dignidade, saude e seguranga, a protegdo de seus interesses
econdmicos, a melhoria da sua qualidade de vida, bem como a transparéncia ¢ harmonia das relagoes de
consumo, atendidos os seguintes principios: I - reconhecimento da vulnerabilidade do consumidor no mercado
de consumo;” A vulnerabilidade ¢ identificada por Paulo Valério Dal Pai Morais, apud, AZEVEDO, op. cit.,
p-69, como: “... o principio pelo qual o sistema juridico positivado brasileiro reconhece a qualidade daquele ou
daqueles sujeitos mais fracos na relacdo de consumo, tendo em vista a possibilidade de que venham a ser
ofendidos ou feridos, na sua incolumidade fisica ou psiquica, bem como no ambito econémico, por parte do
sujeito mais potente da relagdo.”
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A participacdo nesse sistema integra as agéncias reguladoras a um conjunto de
instituicdes voltadas a efetivacdo dos direitos consumeristas, sejam eles derivados diretamente

do Codigo de Defesa do Consumidor ou de outras fontes legais.
4.1 Interacao com o Ministério Publico

O Ministério Publico brasileiro possui feigdo singular em comparagdo com 6rgaos
congéneres existentes em outros paises. Em verdade, pode-se dizer que a partir da
Constituicao Federal de 1988 foi criado um novo Ministério Publico no pais. Basta ver a
independéncia e os poderes de que a instituigdo foi aparelhada nos artigos 127 a 129 da Carta

Magna.

Da referéncia constitucional extrai-se que sao finalidades do Ministério Publico a
defesa da ordem juridica, do regime democratico, dos interesses sociais e individuais
indisponiveis. A licdo de Mazzilli ¢ fundamental para compreensdo dos contornos dessa
instituicao:

E hoje o Ministério Publico um 6rgio auténomo do Estado; ndo ¢é 6rgio de
governo, nem dos governantes, nem do Poder Executivo. Num estado
democratico, sua existéncia e sua atuacao autonoma e independente tornaram-
se indispensaveis para assegurar a inércia do Poder Judiciario e para garantir

efetivo acesso a jurisdicdo, quando da ocorréncia de lesGes a interesses
’11- . . 11
publicos ou coletivos, tomados estes em seu sentido lato.'"®

Dentre as fungdes de incumbéncia constitucional destinadas ao Ministério Publico
interessa ao estudo a protecdo dos interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos''’,
também chamados de transindividuais, no qual se situa a protecdo do consumidor''® ¢ ''°. Para
o exercicio desse desiderato, os membros da instituicio podem instaurar inquéritos civis
publicos, a fim de coletar elementos informadores da ofensa ao direito do consumidor e, caso

obtenha conjunto de provas suficiente para seu convencimento, podera valer-se das seguintes

16 MAZZILLI, Hugo Nigro. Ministério publico. Sdo Paulo: Damasio de Jesus, 2005, p. 19.

"7 Conforme artigo 129, III, da CF: “Art. 129. Sdo fungdes institucionais do Ministério Publico: [...] III -
promover o inquérito civil e a acdo civil publica, para a protecdo do patriménio publico e social, do meio
ambiente e de outros interesses difusos e coletivos;”

e artigo 1°, 11, da Lei n. 7.347/85, ja previa a protecdo ao consumidor antes mesmo da institui¢do do
advento da Constituicdo Federal e do Codigo de Defesa do Consumidor.

90 CDC, em seu artigo 81, elenca um rol de direitos que encampariam os interesses transindividuais, a saber:
(I) direitos difusos — de natureza indivisivel, tendo titulares indeterminaveis, que estdo relacionados por
circunstancias de fato; (II) direitos coletivos — de natureza indivisivel, tendo titulares determinaveis que estdo
unidos por uma relacdo juridica de base e (III) direitos individuais homogéneos — de natureza divisivel, tendo
titulares determinaveis que estdo relacionados por uma situagao fatica (origem comum).
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providéncias: 1) recomendar ao infrator do direito consumerista que se amolde as normas da
espécie; 2) celebrar termo de ajustamento de conduta para que a infragdo a relacdo de
consumo seja corrigida, bem como prever imposi¢do de penalidade para o caso de
descumprimento da avenga; 3) propor acdo civil publica perante o Poder Judicidrio para
correcdo do dano ou descumprimento das opgdes anteriores; € 4) responsabilizar

criminalmente o infrator, em caso de ocorréncia de crime.

As agéncias reguladoras ndao utilizam o mesmo instrumental conferido ao
Ministério Publico para proteger o consumidor. Como ja exposto em linhas volvidas, elas se
valem de sua capacidade normativa, julgadora, fiscalizadora e sancionatoria para
desempenharem seu papel. Portanto, essas duas instituigdes ndo confundem sua atuacao. Em

verdade, complementam a atividade uma da outra.

Na defesa do consumidor, as agéncias atuam unicamente no plano administrativo.
Nao utilizam a capacidade postulatéria do Ministério Publico para efetivar a afirmagdao dos
direitos transidividuais'*’. Primeiro, porque ndo estio aparelhadas de corpo juridico adequado.
Segundo, porque ndo possuem essa finalidade definida em suas leis de instituicdo. E terceiro,
porque nao se coaduna com o propdsito regulatorio a postura demandista do regulador contra

o regulado.

No plano da aproximacao institucional, o que se v€ atualmente ¢ que a relagao
entre agéncias reguladoras e Ministério Publico se limita a atividade de controle que o ultimo
exercita sobre os atos e atividades das autoridades publicas, especialmente no plano da

probidade administrativa.

Medida que poderia aperfeicoar a interacdo dessas instituicdes seria a troca
espontanea de informagdes, o que ainda nao acontece. Nota-se, por exemplo, que grande parte
das reclamagdes efetuadas por consumidores insatisfeitos por terem seus direitos
desrespeitados ¢ levada, em primeiro lugar, as agéncias reguladoras. Essas informagdes sao
importantissimas para subsidiar a atuacdo do Ministério Publico, o qual pode, a par dos dados
levantados, identificar com maior precisdo a necessidade de sua atuacdo de modo a

complementar o trabalho do ente regulador.

120 Apesar de o artigo 5°, IV, da Lei n. 7.347/85, prevé legitimidade as autarquias para propositura de ag¢des
civis publicas.
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4.2 Interacdo com o Departamento de Protecao e Defesa do Consumidor e

PROCON’s

O Departamento de Prote¢io e Defesa do Consumidor — DPDC — foi criado''

para coordenar a politica do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, além de possuir as
atribuicdes previstas no artigo 106, da Lei n. 8.078/90, e aplicar as san¢des previstas nessa
mesma lei e outras protetivas do consumidor. Estd inserido na estrutura administrativa do
Ministério da Justica e vinculado a Secretaria de Direito Econdmico, a qual, como visto acima,

integra o Sistema Brasileiro de Defesa da Concorréncia.

O Estado de Sao Paulo criou em 1976 o primeiro 6rgao de defesa do consumidor
do pais, denominado Grupo Executivo de Protecdo ao Consumidor, que se tornou conhecido
como PROCON. Atualmente, essa entidade pioneira ¢ denominada Fundagdo de Protecdo e

. 122
Defesa do Consumidor “~.

Com o passar do tempo, 6rgaos de defesa do consumidor como o PROCON
paulista tornaram-se presentes em todos os Estados da federagdo e em varios Municipios. Sao
criados por leis, normalmente como entes da administracdo indireta, assumindo a forma de
fundagdo ou autarquia, com o objetivo primordial de executar a politica de protecao e defesa
dos consumidores em seu ambito territorial. Compdem a estruturacdo do Sistema Nacional de
Defesa do Consumidor nos niveis estaduais e municipais, tal qual preconizado no artigo 105,

do Codigo de Defesa do Consumidor.

O balizamento do poder de fiscalizagao e aplicagdo das normas de defesa do
consumidor, tanto do DPDC, quanto dos PROCON’s, estd expresso nos artigos 55 a 60, do
Codigo de Defesa do Consumidor. Estdo aparelhados com o poder de impor sangdes

administrativas na forma prevista no artigo 56, do mencionado estatuto:

Art. 56. As infra¢des das normas de defesa do consumidor ficam sujeitas,
conforme o caso, as seguintes san¢des administrativas, sem prejuizo das de
natureza civil, penal ¢ das definidas em normas especificas:

I - multa;

II - apreensao do produto;

121 A criagdo do DPDC foi efetivada por meio do Decreto n. 2.181, de 20 de margo de 1997.
122 Criada pela Lei Estadual n. 9.192, de 23 de Novembro de 1995, e Decreto n. 41.170, de 23 de setembro de
1996.
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IIT - inutiliza¢do do produto;

IV - cassagdo do registro do produto junto ao 6rgao competente;

V - proibigdo de fabricac¢ao do produto;

VI - suspensdo de fornecimento de produtos ou servico;

VII - suspensao temporaria de atividade;

VIII - revogagio de concessdo ou permissao de uso;

IX - cassacgdo de licenga do estabelecimento ou de atividade;

X - interdigdo, total ou parcial, de estabelecimento, de obra ou de atividade;
XI - interven¢do administrativa;

XII - imposi¢ao de contrapropaganda.

Paragrafo tnico. As sangles previstas neste artigo serdo aplicadas pela
autoridade administrativa, no dmbito de sua atribuigdo, podendo ser aplicadas
cumulativamente, inclusive por medida cautelar, antecedente ou incidente de
procedimento administrativo.

No entanto, para além da visdo meramente sancionatoria, o DPDC e os
PROCON’s tém buscado a concretizagdo da igualdade nas relagdes de consumo por meio de:
educagdo do consumidor, principalmente com orientagdo sobre seus direitos; fiscalizacdo da
atividade empresarial; autuacao de procedimentos administrativos para apuracao de infragdo a
legislagdo consumerista; realizacdo de pesquisas de pregos e qualidade de produtos e servigos;

entre outras.

Embora os PROCON’s tenham legitimidade para propositura de agdes coletivas

12 A . . .« . . .
3 tém atuado de modo mais eficiente na esfera administrativa, assim

em defesa do consumidor
como o DPDC e as agéncias reguladoras, utilizando seu poder de policia para impor sangdes

capazes de impedir abusos.

Um ponto que une esses atores estatais e as agéncias reguladoras € o fato de que o
consumidor podera procura-los indistintamente. Aquele que consome servico de empresa
regulada e sofre dano ou prejuizo por responsabilidade do fato ou vicio do servico'**, podera

reclamar ao PROCON, ao DPDC ou a agéncia reguladora.

Esse dado pode até sugerir alguma coincidéncia no exercicio de suas atividades.
Mas a concordancia referida ndo gera macula a atuacao dessas instancias de controle estatal.
Apesar de poderem ser exercitadas no mesmo espago temporal e pelo mesmo fato, na verdade,

ela € apenas aparente, pois a vinculacdo se da pela causa — a reclamacdo do consumidor; e ndo

123 Conforme previsio do artigo 5°, IV, da Lei n. 7.347/85.

124 Responsabilidade pelo fato do servigo esta ligada 4 ideia de dano, material ou moral, efetivamente sofrido
pelo consumidor, também chamado de acidente de consumo. Responsabilidade pelo vicio do servigo, que pode
ser de qualidade ou quantidade, significa pelo defeito ou insuficiéncia ao fim a que se destina o servigo, que
pode gerar dano.
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pelo resultado — a imposi¢ao de sangdo; nem pelos fundamentos para producao do resultado,

que podem ser diversos.

As agéncias reguladoras buscam o cumprimento do contrato de concessdo e
permissao ou do ato autorizativo. A ANATEL, por exemplo, possui no artigo 93, da Lei n.
9.472/97, o fundamento para imposi¢do de sang¢des. Verifica-se que essa base legal exige que
os contratos de concessdo prevejam o modo, forma e condigdes da prestacdo do servico, os
direitos, as garantias e as obriga¢des dos usuarios, da Agéncia e da concessiondria, bem como

as sancoes que poderdo ser aplicadas (conforme artigo 93, incisos 11, IX e XIV).

Ja o DPDC e os PROCON’s, como mencionado, ndo visam o cumprimento dos
contratos, mas da legislacio consumerista, especialmente do Codigo de Defesa do
Consumidor. Portanto, o concessiondrio podera submeter-se a reprimenda do 6rgao regulador
por descumprimento contratual e do 6rgao de defesa do consumidor por ofensa a lei que o

protege.

Além do mais, ¢ bom lembrar que a esfera de atuacdo dos PROCON’s ¢ limitada
geograficamente ao Municipio ou Estado em que foram criados. J& o DPDC e as agéncias

reguladoras agem em todo territorio nacional.

Em outra perspectiva, ¢ preciso mencionar que sendo as agéncias reguladoras
integrantes do SNDC (Sistema Nacional de Defesa do Consumidor)'?, nada impede que
apliquem sangdes com fundamento no artigo 56, da Lei n. 8.078/90, razao pela qual as agdes

dos 6rgaos desse sistema devem ser articuladas.

Em caso de duplicidade de atuagdo, inclusive, o regulado ou qualquer pessoa
objeto de procedimento administrativo pelo mesmo fato pelos integrantes do SNDC, podera
valer-se da previsao do artigo 5°, do Decreto n. 2.181, de 20 de marco de 1997, que determina

a solugdo de conflito de atribui¢ao pelo DPDC:

Art. 5° Qualquer entidade ou orgdo da Administragdo Publica, federal,
estadual e municipal, destinado a defesa dos interesses e direitos do
consumidor, tem, no ambito de suas respectivas competéncias, atribuicdo

125 O Decreto n. 2.338/97, regulamento da ANATEL, prevé: “Art. 19. A Agéncia articulara sua atuagio com a
do Sistema Nacional de Defesa do Consumidor, organizado pelo Decreto n°. 2.181, de 20 de margo de 1997,
visando a eficacia da protegdo e defesa do consumidor dos servigos de telecomunicagdes, observado o disposto
nas Leis n°. 8.078, de 11 de setembro de 1990, e n°. 9.472, de 1997.”
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para apurar e punir infragdes a este Decreto e a legislagdo das relagdes de
consumo.

Paragrafo tnico. Se instaurado mais de um processo administrativo por
pessoas juridicas de direito publico distintas, para apurac¢do de infragdo
decorrente de um mesmo fato imputado ao mesmo fornecedor, eventual
conflito de competéncia sera dirimido pelo DPDC, que podera ouvir a
Comissao Nacional Permanente de Defesa do Consumidor - CNPDC, levando
sempre em consideracdo a competéncia federativa para legislar sobre a
respectiva atividade econémica.

Apesar dessa visivel coincidéncia de finalidades, ainda ndo existe aproximacao

operacional efetiva entre as agéncias reguladoras e os demais 6rgaos do SNDC, como ocorre,

por exemplo, entre alguns PROCON’s e o Ministério Publico. O PROCON de Sao Paulo, apds

realizar um semindrio que debateu a relagdo entre as agéncias reguladoras e os 6rgdos de

defesa do consumidor, em 03 de agosto de 2008, defendeu que agéncias reguladoras deveriam

possuir:

[...] entre suas atribui¢des, a obrigagdo de monitorar ¢ acompanhar as
praticas de mercado dos agentes dos setores regulados, de forma a auxiliar os
orgaos de defesa do consumidor na observancia do cumprimento da legislagdo
de defesa do consumidor.'*

Para o cumprimento desse objetivo, ¢ sugerido ainda que os 6rgaos de defesa do

consumidor e as agéncias reguladoras formulem convénios para definir as obrigagdes e

responsabilidades de cada um, no sentido de assegurar maior efetividade em suas atividades.

126 SEMINARIO promovido pelo Procon - SP debateu relagio entre as Agéncias Reguladoras e os Orgdos de
Defesa do Consumidor. Fundagdo de Protegdo e Defesa do Consumidor. Sao Paulo, 2008. Disponivel em:
<http://www.procon.sp.gov.br/noticia.asp?id=567>. Acesso em: 12 mar. 2009.
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CONCLUSAO

Em face da crise econdmica experimentada nas décadas de 80 e 90 do século
passado, o Brasil, para enfrentar seus problemas e adequar-se ao receitudrio dos organismos de
crédito internacionais, implementou um programa de desestatizacdo que resultou na
privatizagdo de inimeras empresas € na concessao de exploracao de varios servigos pela

iniciativa privada.

Como meio de conferir seguranga ao capital investido (nacional ou internacional)
criou agéncias reguladoras para lastrear os marcos regulatorios dos setores privatizados. Os
principais agentes modeladores dessa redugdo do papel do Estado brasileiro foram: o capital
nacional e internacional, bem como os organismos financeiros internacionais, particularmente o
Fundo Monetdrio Internacional, que até pouco tempo ditava e fiscalizava a condugdo da

economia nacional.

A matriz inspiradora para criagdo das agéncias reguladoras brasileiras € norte-
americana, que possui historia centenaria de regulacdo de sua economia, experimentada por
varias remodelacdes. Elas foram criadas no Brasil com duplo proposito declarado, conferir
seguranca aos investimentos privados, na medida em que assegura o cumprimento dos
contratos de delegagdo, e, ao mesmo tempo, atuar como instrumento de limitacao aos naturais

abusos do capital, que, em regra, procura afastar limites as possibilidades de ganho.

Para o cumprimento dessa tarefa, foram criadas com personalidade juridica de
autarquias em regime especial com uma caracteristica inconfundivel: autonomia em face do
Poder Executivo, além das capacidades normativa, julgadora, fiscalizadora e sancionatoria. O
modelo de regulagdo federal, provavelmente mais pelas qualidades que pelos defeitos, fez
escola e quase todos os Estados e alguns Municipios do pais, nos limites de suas competéncias,

também criaram agentes reguladores.
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A ANATEL, focalizada como paradigma neste trabalho, surgiu para regular
atividade de fundamental importancia para o pais. O setor de telecomunicagdes experimentou
brutal modificagdo em sua estrutura com a realizacdo das privatizacdes. A meta de
universalizacdo da telefonia, praticamente alcangada com o advento do celular, a expansao do
acesso a internet e da televisdo por assinatura, fez surgir uma série de conflitos com os
consumidores, mormente relacionados a qualidade e preco dos servicos, ainda muito elevados

e inibidores de maior utilizacao desses beneficios tecnologicos.

No entanto, as pesquisas realizadas pela ANATEL mostraram que o consumidor
brasileiro esta satisfeito com os servigos prestados pelas empresas de telefonia. Esse fato pode
ser explicado em parte porque, num universo de milhdes de usuarios, qualquer
descontentamento acima de um por cento representa um quantitativo expressivo. Por outro
lado, as reclamacdes recebidas pelos demais 6rgaos de defesa do consumidor demonstram o
contrario, pois as empresas de telefonia tém sido as mais reclamadas. O que ndo escapa da
percepcao de todos € que os precos cobrados pelos servicos de telefonia ainda sdo muito

elevados e o objetivo de alcangar sua modicidade ¢ um enorme desafio.

O consumidor dos servigos publicos, também referido como usuario, tem tido seus
direitos afirmados pelas agéncias reguladoras de modo eventual. A perspectiva conferida pela
Lei n. 8.078/90, de considera-lo a parte mais vulneravel da relagdo de consumo, nem sempre &

observada.

Na verdade, as agéncias reguladoras ainda ndo conseguiram se desvencilhar por
completo da influéncia, tanto dos grupos econdmicos, quanto do poder politico exercido pelo
Executivo, o que tem resultado em deficiéncias na intervencdo e inolvidavel deficit de

legitimidade social.

A crise do “apagdo aéreo”, que resultou na rentincia forgada de toda a diretoria da
ANAC, a polémica fusdo das empresas Oi e Brasil Telecom, que contou com a facilitagao da
ANATEL, e a inércia na regulamentacdo dos servigos de ‘“call center”, que foi feito pelo

Presidente da Republica, sdo exemplos dessa passividade operacional das agéncias reguladoras.

Esse quadro aponta para a necessidade de uma atitude vigilante e participativa da

sociedade, ela propria destinataria do resultado da regulagdo, para que o modelo regulatério



94

seja exercitado com responsabilidade e capacidade de gerar beneficios, ndo s6 aos empresarios,

mas ao universo de consumidores de bens e servigos delegados.

Existem meios para se alcangar esse desiderato. A utilizagdo de pesquisas
qualitativas, que ja estdo sendo utilizadas para avaliar a satisfacdo do consumidor; as consultas
e audiéncias publicas, instrumentos valiosissimos de interagdo com a sociedade, capazes de
indicar as melhores solu¢des para os problemas e expectativas dos consumidores; sao

exemplos que indicam um bom caminho a ser seguido.

A replicagdo de boas medidas resultara em maior legitimagao da regulagdo, ainda
mais se resultar em efetivo beneficio ao consumidor, a exemplo das recentes imposicoes de
portabilidade numérica — na area de telefonia fixa e mdvel, proibicdo de cobranca de ponto
extra — para os servicos de TV por assinatura, além da puni¢do da Telefonica, que foi impedida
de comercializar o servigo de internet SPEEDY, em Sao Paulo; todas providéncias oriundas da

ANATEL.

Essas medidas ainda podem ser conjugadas com maior interagdo entre agéncias
reguladoras e Orgdos de defesa do consumidor, especialmente Ministério Publico e
PROCON’s, notadamente pela possibilidade de atuacao duplice pelos mesmos fatos geradores
de prejuizo ao consumidor e necessidade de troca de informacdes para prevengdo dos danos
coletivos. Quando as agéncias reguladoras alcancarem o exercicio efetivo de sua autonomia e a
integragdo com os Orgados referidos se concretizar, ai sim, podera exercitar de modo efetivo a

afirmagdo dos direitos dos consumidores.
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