individualizam, conduzem 2 responsabilizagio civil do estado. Tudo se passa, porém,
na esfera do poder piblico, nfio na de empresas privadas delegatatias da execucio de
servigos plblicos, que respondem em nome proprio e também objetivamente (CR/88,
art. 37, § 6°). Ainda assim, a premissa do dano social ¢ inafasidvel do conceito de
policia administrativa, que ndo se compadece com a pretensio de ser a autoridade
administrativa estatal substituida por agente privado em suas relagbes com usuarios
de servigos pitblicos.

Por conseguinte, nada tém de exercicio legitimo de policia administrativa,
antes constituindo abuso de direito, atos de concessiondrias de servigos piblicos que:

(i) pretendam exoneré-las de responder por danos causados aos usuarios,
decorrentes da interrupgiio do fornecimento do servigo em razdo de
fortuito interno, entendendo-se como tal todo fato inerente aos riscos
do empreendimento, incluinde fendmenos climaticos conhecidos e
previsiveis;

(ii) interrompam o fomnecimento do setvigo como meio de coergdo para
a cobranga de débitos pretéritos de unidades consumidoras, bem como
a remessa do nome do atual usudrio a cadastros restritivos de crédito, &
conta da existéncia de débitos relativos ao consumo de outros usudrios
que antes ocupavam a mesma unidade;

(iii) cobrem diferengas de consumo, calculadas por estimativa, a partir de
irregularidades nos equipamentos medidores, imputadas mediante termos
lavrados unilateralmente por prepostos da concessiondria, fermos esses
ademais utilizados como coerclio para que o usuério assine confissdo de
débito cuja falta de pagamento autoriza a interrupgio do fornecimento;
(iv) adotem forma de cobranca que se afasie do consumo aferido por
medidor instalado, bem assim a multiplicagiio do valor desse consumo
pelo nimero de unidades integrantes do conjunto condominial, quando o
controle do consumo geral deste ¢ realizado por um s6 medidor;

(v) condicionem, & satisfagio de exigéncias ndio previstas nas normas
reguladoras da prestagio, a extensfio dos servicos a novas unidades
consumidoras, situadas em locais ja providos de rede;

(vi) se arroguem prerrogativas exclusivas da administragdo pablica no
regime dos contratos administrativos, tais como as de alteragio e rescisdo
unilateral de cldusulas de contratos firmados com 08 usuarios;

(vii) cancelem servios e rescindam, em contravengdo a normas da
agéncia reguladora, contratos celebrados com os usuérios;

(viii) contratem a particulares, ditos especializados em servigos de
seguranga, a apuragfo de supostos crimes perpetrados conira a rede,
{ais como os de subtragdo de material € sua receptagio, incluindo a
forja, & revelia da autoridade policial, de flagrantes que subsidiem o
oferecimento de noticia criminal por fato posteriormente considerado
inexistente em ago penal.
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REGULACAO DE ESTADO, SUSTENTABILIDADE
E O DIREITO FUNDAMENTAL A BOA
ADMINISTRACAO PUBLICA*

\ JuarEz FREITAS

Prof. do Mestrado e do Doutorado em Direito da PUCRS e de Direito
Administrative da UFRGS, Pres. do Instituto Brasileiro de Altos
Estudos de Direito Piiblico, Pés-Doutorado na Universidade Estatal
de Milfo, Autor de vérias obras, cnire as quais Sustentabilidade:
Direito ao Future, BH: Férum, 2011.

Sumdrio: 1. Introducfio; 2. Regulacio de Estado Constitucional:
Caracteristicas e Propostas; 3. Consideragdes Finais.

1. Introdugio

Os tradicionais modelos regulatdrios voltados A correcfio das “falhas de
mercado” (assimetria de informagfo, externalidades negativas, competicio desleal e
falta de transparéncia) colecionam fracassos rotundos, seja por deficiéncias no campo
propriamente da regulagiio (fais como omissdes e sobreposiciies pleondsticas), seja pela
auséneia pura e simples da disciplina regulatéria (como sucedeu em relagiio ao mercado
bancério paralelo, que se instalou com espantosa facilidade toxica).! Em contrapartida,
0s modelos voltados ao combate as “falhas de governo™ (na linha de George Stigler,
com a denominada “teoria da captura™), ainda que involuntariamente, contribuiram - e
muito - & desregulagio alastrada, que tomou parte decisiva na formacdo do nexo causat
da grande crise de confianc¢a mundial, assim como a que envolve a zona do euro.

* O presente eStI:ldO. setve de homenagem ao publicista Prof Marcos Juruena Villela Soute, que produziu
relevante contribuigdo para o debate sobre ¢ redesenho do Direito Administrativo brasileiro.

1 Vide Paul Krugman in A Crise de 2008 e a Economia da Depressao. Rio: Camypus, 2009, p. 168, que, a
propésito do sistema bancdrio sembra (“shadow banking system”), observou, com acuidade: “Os banc’os
convencionais, que aceitam depositos e sdo parte do Federal Resetve, operam mais ou menos 4 luz do sol,
com livro:c, escancarados ¢ com reguladores olhando scbre seus ombros, J4 as operages das instituigies ndo
depositarias, que sdo bancos de fato, em contraste, sdo muito sombrias. Com efeito, até a eclosiio da crise,
parece que pouca gente se deu conta de comio o sistema bancdrio sombra se tornara importante” (p. 168).

2 Embora importante a contribuigio de George Stigler in “The theory of economic regulation”, The Bell
Journal of Economics and Management Science 2, 1971, exagercu o temor da captura: “The state — the
machinery and power of state - is a potential resource or threat to every industry and society. {...) A
central thesis of this paper is that, as a rule, regulation is acquired by the industry and designed and
operated primarily for its benefit”. Ora, & inegével que tal teoria denunciou algo grave, mas conduziu &
desregulagio e aos seus devastadores efeitos.
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Precisamente por isso, uma nova teoria da regulagfio estatal, no Século
XXI, inclusive do mercado de capitais e das questdes ambientais, tem de ser
vista como parte de uma teoria sistémica abrangente, fundada no principio
constitucional da sustentabilidade® e no direito fundamental 4 boa administragdo
plblica, isto &, no direito & imparcialidade, 4 transparéncia, a prevengio e
precaugio, a proporcionalidade, & motivagHo, 4 eficiéncia e 4 eficdcia do Hstado
Regulador (capaz de induzir a internalizag8o das externalidades! e autenticamente
resguardar os objetivos fundamentais do Estado Democratico — no caso brasileiro,
o8 previstos na CF, art, 3°).° Tudo sem sucumbir & regulagfo facciosa, “capturada”,
“governativa” e tendenciosa de qualquer matiz, tampouco incorTer nas crengas
falsas da concorréncia perfeita, do equilibrio de mercado e em outras faldcias
inocentes ou nem tHo inocentes, tais como as arroladas didaticamente por John
Galbraith.®

Com efeito, forca erguer consistente arcabougo regulatério de longo prazo
e eticamente sustentado, pois, como adverte Amartya Sen, a crenca de que a
economia de mercado corrige a si mesma foi e é responsavel pelo afastamento da
imprescindivel regulagio de qualidade, de modo a ignorar ou tolerar atividades
do mercado que seriam chocantes até para o nem sempre compreendido Adam
Smith.” :

De maneira incontendivel, a desregulagfio estatal revela-se, em toda patte,
aposta ruinosa na “resiliéneia” dos mercados, uma faldcia auto-evidente, mas que

3 Vide, para reconceituagio da sustentabilidade como principio constitucional, Juarez Freitas in
Sustentabilidade: Direito ao Futuro, BH: Férum, 2011,

4 Vide James Salzman e Barton H, Thompson Jr. in Environmental Law and Policy. 3* ed., New York:
Foundation Press, 2010, p. 21.

5 Vide Juarez Preitas In Discricionariedade Administrativa e o Direito Fundamental 2 Boe Administracio
Piblica. 2a ed,, S4o Paulo: Malheiros, 2009, Vide, também, Juarez Freitas in O Controle dos Atos
Administratives e os Principios Pundamentais. 4a ed., $ao Paulo: Malheiros, 2009, j4 com a incorporagio
de reflexdes sobre a crise de 2008 e a necessidade de novo modo de interpretar e praticar o Direito
Administrativo, inclusive na seara regulatdria,

6 Vide John Keneth Galbraith in A Economia das Fraudes Inocentes. Sdo Paulo: Cia. das Letras, 2004, com
destaque para o que chama de “mais prestigiosa forma de fraude, nossa mais elegante fuga da realidade
{p. 62)") que redundou numa “reputacio falsa ¢ favoravel do Fed” (p.63).

7 Vide Amartya Sen in “Capitalism Beyond the Crisis”. The New York Review of Baols, Vol. 56, n.5, 2009:
“The implicit faith in the ability of the market economy to correct itself, which is largely responsible for
the removal of established regulations in the United States, tended to ignore the activities of prodigals and
projectors in a way that would have shocked Adam Smith, The present economic crisislis partly generated
by a huge overestimation of the wisdom of market processes, and the crisis is now being exacerbated by
anxiety and lack of trust in the financial market and in businesses in general - responses thai have been
evident in the market reactions to the sequence of stimulus plans, including the $787 billion plan signed
into law in Pebruary by the new Obama administration. As it happens, these problems were already
identified in the eighteenth century by Smith, even though they have been neglected by those who have
been in authority in recent years, especially in the United States, and who have been busy citing A.dam
Smith in support os the unfettered market” Vide, ainda, Amartya Sen in The Idea of Justice, Cambridge:
Harvard University Press, 2009, especialmente pp 225-320.
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produziu - e ainda produz - enormes estragos sistémicos,® nem sempre compreendidos
pete homem comum, que se limita a sofré-los. Por tudo, forga conceber, no contexto
brasileiro, modelo regulatorio voltado para o aperfeicoamento do regime das autarquias
que exercem essa funcfo tipica e indelegivel. Eis o tema central do presente estudo,

2. Regulacfio de Estado Constitucional: Caracteristicas e Propostas

2.1, Em primeiro lugar, o conceito de regulacio estatal pode ser compreendido
como ineréncia do “poder de policia administrativa”, uma vez adotado o devido acordo
seméntico.? Como quer que seja, importa compreender que o Diteito Administrativo,
a despeito de preocupantes sinais contraditorios e de fiigas pusilinimes, precisa
ser também o Direito do Estado Regulador', sem prejuizo da indeclindvel tarefa
prestacional concentrada em assegurar o niicleo essencial dos servigos plblicos,!!

Nesse sentido, a pouco e pouco, com o andar da carruagem das transformacdes
institucionais e'> comportamentais, terd de ceder o executivismo hipostasiado e de
coalizio (mormente no presidencialismo, que se caracteriza pela concentragio
unipessoal das chefias de Estado e de governo). Dito de outro modo, o Direito
Administrativo precisa passar, sob pena de insustentabilidade, a exercer a tarefa de
garantidor, alongo prazo e com imparcialidade, das politicas piblicas que transcendem
mandatos e trocas fistoldgicas.

8  Sem cair na falicia - apontada por John Galbraith - de esperar demais do Federal Reserve, ¢ cerio que
Allan Greespan teve culpa por disseminar a ideia perigosamente equivacada na resiliéneia infalivel
dos mercados. Vide o seu livro Age of Turbulence, New York: Penguin Group, 2007. De outra parte,
tem razdio Paul Krugman in ob.cit,, p.182, ac apontar a “falta de tragio do Fed”, “quando se trata de
tomadores mais arriscados”. B acrescenta: “O Fed de Bernanke também tem enfrentado o problema de,
reiteradamente, estar atrasado?” (p.184}

9 Vide Juarez Freitas in O Controle dos Atos Administrativos e os Principios Fundamentais, ob.cit, espe-
cialmente o Capitulo 3, destinado 4 reconceituagio do “poder de policia administrativa” No Capitulo 2,
ao tratar dos principios fundamentais de Direfto Administrativo, hd sugestio de caminhos para que o
Direito Administrativo da regulagio ndo chegue tarde demais, Daf a &nfase aos principios copentes da
prevencio e da precaugéo, Para ilustrar: em maio de 2008, j4 tinha sido lancada por Henry Paulson uma
proposta para alterar substancialmente o marco regulatério do sistema financeire norte-americano.
Trata-se do “Treasury’s Summary of Regulatory Proposal’, buscando “market stability regulation, safety
and soundness regulation associated with government guarantees, and business conduct regulation—
can better react to the pace of matket developments and encourage innovation and entrepreneurial-
ism within a context of enhanced regulation”. Infelizmente, j4 era tarde, contudo a mudanga estrutural
revela-se mais urgente do que nunca.

10 Vide Glandomenico Majone e Antonio La Spina in Lo Stato Regulatore. Bolenha: Il Muline, 2000,

11 Reitere-se: tomada a regulagio como ineréncia do “poder de policia administrativa’, em sentido
amplo. O estudo & base de tal acordo seméantico ¢ desenvolvido no Capitulo 3 de O Controle.., ob.cit,,
ppl86-210.

12 Sobre o tema das instituicées, vide Douglas Nerth in Institutions, Institutional Change and Economic
Perfomance, Cambridge: Cambridge University Press, 1990. Niio se deve, contudo, hipertrofiar tal
dimensgo, pois isso acarretaria extravio da perspectiva concreta de natureza comportamental,
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Nesse ponto, sobreleva a importincia das Carreiras de Estado, aguelas que
permanecem quando os governos passam. De fato, os agentes das Carreiras de Estado
gio chamados a assumir controles orientados por objetivos (nfio simplesmente tticos
ou formais), assim como a edificagio de relages administrativas confidveis (acima
das politicas partidarias, quase setpre amarradas as paixdes do jogo cleitoral). Nesse
passo, no sistema brasileiro, néio convém esquecer que nexiste, a0 menos em sede
normativa, qualquer relagiio de subordinagdo hierdrquica dos dirigentes regulatorios,
em relagio 4 Administragiio Direta.

Mais do que nunca, avuita o desafio do redesenho dos controles que
desempenham o indelegdvel mister regulador, notadamente das autarquias regulatorias,
que ndo se confundem com o Poder Executivo. Com efeito, se dotadas de efetiva
autonomia orcamentaria, financeira e administrativa, poderfio atuar como “terceiros”
pas relagdes com o governo, especialmente para o cumprimento de relevantes fimgdes
de arbitragem publica e de implementagiio modulada dos estimulos & observéncia
voluntaria das “regras do jogo.”

Assim, numa espécie de ultrapassagem (adicional) do esquema classico
de Poderes, as autarquias reguladoras sfo chamadas a desempenhar atribuigfes
indelegéveis, ndo tanto no campo da formulagio das politicas piblicas, mas ao
implementé-las com imparcialidade, eficiéncia e eficdcia e, numa palavra, com
sustentabilidade.

Maxime em face da crise financeira internacional em curso, reveladora de
estridentes falhas regulatérias (nfo taro, associadas a redundéncias excessivas e a
disfuncionalidades cronicas), mister reconhecer o papel regulatorio voltado ao
incentivo de praticas alinhadas com o retorno social, como preconizado por Joseph
Stiglitz,'* em perspectiva reformista que se coaduna com a aqui esposada.

2.2, Decerto, a competéneia técnica dessas autarquias, no tocante & regulacio,
apresenta-se como emblematico caso de indelegabilidade, sem descartar a autorregulagiio,
porém com intransponiveis limites. Logo, o vinculo do agente regulador ha de ser o
institucional. Os proprios dirigentes, que tém mandato fixo, gozam de estabilidade
extraordinria, justamente & vista do liame institucional, ndo contratual. Nessa medida,

13 Vide “testimony” de Joseph Stiglitz in “The Fuure of Financial Services Regulation”. House Financial
Services Committee, 21/10/2008. Sua proposta oportuna de reforma regulatdrie estd assentada
nas ideias de que “financial markets are not an end in themseleves, “the problems are systemic and
systematic” e nos seguintes principios gerais: incentives (“aligned with social returns”), transparency
(*g00d information”) ¢ competition {“balance between government and markets”), Vide Margal Justen
Filho in “O dlreito regulatério”, Interesse Piiblico 43/19-40. Sobre a crise aludida, vide Martin Wolf in
A Reconstrugao do Sistema Rinanceiro Global. Rio: Campus, 2009, pp 198-200: “(...} Parte das solugdes
para nossas dificuldades & limitar a escala dos desequilibrios macroecondmicos, uma vez que, 1o raro,
eles sio exacerbados pela debilidade financeira. A outra patte é operar o sisterma financelro de maneira
a reduzlr a tbieza, na hipstese de corregbes macroecondmicas (...) precisamos imaginar um mundo
diferente em que o capital flna de maneira produtiva e segura para os pafses pobres (..)° E nap. 21: “(..)
o bom governa & portanto, o fundamento de qualquer sistema finaneeiro sofisticado (...) ?

14 Em nosso sistema, a cooperagdo entrs Comissio de Valores Mobilidrios € a ANBID, por exemplo,
merece ser avaliada como fonte de sinergias, desde que a regulagfio estatal permaneca indelegavel.
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as consideracdes regulatdrias sfo eminentemente de Estado e t8m de ser dominantes
em relagio 4s ponderagdes conjunturais, ainda que umas e outras nfio sejam de todo
excludentes.

Por outras palavras, ¢ nove modelo passa a ser o da regulagio de Estado
Constitucional, em sinergia com os demais controles (Tribunal de Contas, por exemplo),
mais do que de “governo”, pois deve corrigir, de preferéncia preventivamente, tanto
as falhas de mercado como as falhas governamentais, ambas potencialmente lesivas.
Frise-se, no entanto, que isso nfio significa admitir, a0 menos por ora, poder normativo
auténomo, a ponto de os reguladores inovarem, como se tivessem fungio equipardvel
a legislativa.

Tampouco se devemn subestimar os riscos da “captura,” estridente realidade
em certos setores regulados. O que se defende aqui é que tais riscos somente sfio
amplificados quando nfo hd verdadeira antonomia estatal. Colima-se, desse modo,
erguer regulagfio proba, isenta e democratica (socialmente conirolada), na qual as
autarquias reguladoras, especialmente no caso dos servigos puiblicos delegados e na
disciplina (limitagfo do exercicio de liberdade) do mercado, passem a atuar como
protetoras genuinas dos vsudrios e dos regulados idoneos.

Tal apenas serd factivel se, ao lado da democracia representativa, houver
avango expressivo no tocante ao principio da patticipagfo,'® com audiéncias realmente
piblicas antes de qualquer resolugfio de cunho regulatério, sob pena de nulidade.
Exigem-se, por exemplo, audiéncias sob a diregio presencial da cGpula da autarquia,'®
ndc mera atividade de consultoria passiva.

2.3. Reitere-se, na otica conceitual proposta, o carater indelegivel e
irrenuncidvel da regulagio como atividade estatal de disciplina das atividades
econdmicas relevantes (em termos sistémicos) ou da execugfo indireta de servigos
piblicos, efetuada com independéncia em relagio & Administragfio Publica direta,
como ineréneia do exercicio do poder de policia administrativa”, em sentidoe amplo.

Assentado tal conceito, eis as principais caracteristicas da regulagHo autarquica
(sem excluir a autorregulagiio ¢ a regulacio que opera no seio da administragiio direta
— temas que desbordam do presente estudo), com destaque preseritive no intuito do
aperfeicoamento dos “marcos regulatdrios™:

(a) existe demasiada ambivaléncia ou anfibologia de regime jur{dico das
autarquias reguladoras: hé independéncia formal em relagio ao Poder Executivo,
mas nem tanto (o contrato de gestiio é prova disso). Como visto, a proposta é de
que a regulagio deve passar a ser mais de Estado do que “governativa”, no sentido
de o regulador guardar real independéncia propriamente regulatéria, sendo como é
atividade indelegdvel e tipica de Estado, inconfundivel com a do Poder Executivo

15 Vide, por sua énfase ao principio democritico da participagio como guia de interpretacio constitucional,
Stephen Breyer in Active Liberty. New Yorl: Vintage Books, 2005, especialmente pp.102-108.

16 Esta é, para ilustrar, a methor intelecgio da Lei 10,233, que disciplina as audiéncias piiblicas na Antaq e
na ANTT,
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ou Concedente. Entretanto, as autarquias regulatorias, as vezes, restam asfixindas
orcamentariamente {pelo contingenciamento) ¢ realizam, por delegagdo, atividades
que melhor estariam situadas no ambito do Poder Concedente. Logo, a primeira
sugestdo ¢ deixar, normativamente, sulcada a tipicidade dessas fungdes.

(b) tal atividade estatal regulatoria exclusiva pode ser desempenhada por
entidades que ndo levam o nome de Agéncias Reguladoras (exs.: CADE, BACEN ¢
CVM). O que importa é que sejam assumidamente pessoas juridicas vinculadas e nfo-
subordinadas & Administragio Direta e que exergam tal fungfio precipua, em regime
especialissimo de natureza institucional.

(¢) as entidades regulatorias devem ser redutoras de assimetrias e promotoras,
concomitantemente, da cotre¢io das falhas de mercado e de governo, embora com o
cuidado de evitar intervengSes subalternas ou amadoristicas. Ou seja forca corrigir
disfuncdes, coibir fraudes internas e externas, avaliar e informar os riscos de mercado,
tendo em mente os danos oriundos da omissdo inconstitucional, com particular
destaque para a garantia do direito a boa informagéo, assegurada em tempo utik.

(d) as autarquias reguladoras devem observar o principio da méxima
transparéncia,’” isto é, precisam agir de molde a tutelar o acesso ao devido pro-
cesso e a respeitar o principio da participagdo (itustrativamente, por intermédio de
audiéncias pablicas, obrigatérias para qualquer alteragio ou mudanga da disciplina
regulatoria).

(e) as autarquias reguladoras devem observar, com rigor, a Lei de Processo
Administeativo: no tocante ao processo regulatério, incide a Lei 9.784/99, inclusive
quanto ao dever de motivagio em todas as etapas. Ademais, significa que o processo
de regulagio obedecerd, dentre outros, a0s principios da motivagfo, proporcionalidade
e moralidade. E mais: deve ser observada a “adequagiio entre meios e fins, vedada
a imposicio de obrigagBes, restricies ¢ sangles em medida superior éaquelas
estritamente necessarias ao atendimento do interesse piblico.” Ainda: impositiva a
“interpreta¢io da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do
fim piblico a que se dirige, vedada aplicagfio retroativa de nova interpretagéo.”*® Dito
de outro modo, as autarquias reguladoras, em homenagem ao art. 5° da Constituicio,
devem assegurar, com maior cuidado, o contraditotio e a ampla defesa (admitidas
medidas cautelares, devidamente justificadas). Precisam respeitar, seriamente, o “due
process”, com a abertura de prazo para corre¢io de falhas, em tempo util, superados
os unilateralismos vetustos, caracteristicos do Direito Administrativo dos séculos XIX

e XX."

(f) as autarquias reguladoras, que adotam modelo de direciio colegiada, devem
ter recrutados os seus dirigentes com ampliada exigéncia, além da reputacio ilibada
incontroversa, de alta qualificagio técnica apropriada a regulagiio setorial, Mister

17 Vide, a propésito, o Gula de Boas Pralicas Regulatérias, aprovado pela Diretoria Colegiada da Anvisa.

18 Vide art.2° da Lei 9.784/99.

19 Sobre o tema, vide Juarez Freitas in Discricionariedade Administrativa e o Direito Fundamental 4 Boa
Administragio Pablica, ab.cit., especialmente o Capitulo sobre a era da motivagio administrativa.
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promover a ampliagfio do rigor no recrutamento dos reguladores, com sindicabilidade
judicial quanto 3 implementagfo, ou nfo, dos pressupostos,

(g). os agentes reguladores concursados devem atuar no regime institucional,
¢ fazem jus, preenchidos os requisitos (incluida a cogente aprovagio em estigio
probatdrio), 4 estabilidade do art. 41 da Constituigiio Federal, sem que se aplique
a poss_ibilidade de enxugamento previsto no art. 169 da CF, uma vez que se trata de
Carreira tipica de Estado. Dito de outra maneira, os agentes reguladores, envolvidos
com a atuagfio-fim, desempenham tarefas de Estado: obrigatorio para estes o vinculo
institucional, ainda que admitido o regime de emprego para os que desempenham
atividqdes de apoio ou instrumentais. Como integram Carreira de Estado, devem agir
sistemlc.:amente (exemplo: convénio entre ANA e Antaq), com o cuidado de que os
convénios de regulacio e autorregulaciic nfio extraviem o traco indelegavelmente
estatal e nem criem zonas de sombra ou de fiuga das responsabilidades.

(h) para evitar conflitos de interesse, os ditigentes das antarquias reguladoras
devem respeitar periodo mais dilatado de “quarentena”, apds deixarem o exercicio dos
respectivos mandatos. Mais do queisso, precisam se abster de atuagfo direta ou indireta
como membros de partidos politicos, no perfodo de exercicio dos mandatos, pois se
pretende, a0 maximo, a despolitizaciio partidaria, no intuito de alcangar eﬁ,ciente e
eficaz regulagfic imparcial e proba, redutora de conflitos intertemporais e liberta das
preacupagbes transitdrias, proprias do emocionalismo sectério.

(iy os ates regulatorios ndo sfio inteiramente “autbnomos,” ainda que se
deva lgu?rfiar par‘cw‘tl deferéneia 4 “reserva de regulagio”, salvo perante violagio
de principios, objetivos e direitos fundamentais. Em outras palavras, as autarquias
regulac}oras estfio proibidas de inovar - como legisladoras - no plano das resolucdes
as quais, portanto, devem ser infralegais. Inovacfio, se houver, deverd conter-se nos,
limites da juridicidade sistematica, Quer dizer, a “reserva de adminisiragio ou de
regulacio” ndio pode litigar contra a “reserva da lei.” Desse modo, nio hé se falar,
a:o menos nas presentes circunstincias brasileiras, em “deslegalizagfo,” sequer dc;
“tegulamentos regulatorios auténomos” (exceclio trazida pela EC 32, que alterou o
art. 84 da CF, inaplicavel as autarquias reguladoras).

(j) dada a aludida “reserva de administracio” ou, no caso, “reservaderegulagio”
as z.lgéncias decidem, por 0ltimo, as matérias da sua competéncia regulatdria salvc;
antijuridicidade manifesta: vedado o recurso hierdrquico préprio ao Ministé:rio ou
ao Secretario, dado que, como assinaladoe, guardam relagio de vinculagiio, ndo de
subordinagfo & Administragfio Diteta. De outra parte, o Poder Judiciario® devé, O mais
possivel, respeitar tal atuacio, restringindo-se a coibir a antijuridicidade manifesta
em face da presungfo qualificada de legitimidade dos atos regulatorios, mormentc;
quando forem atos administrativos isentos dos influxos partidarios ou governativos,

(k)sem so_breposigﬁes pleonasticas viciosas, as autarquias reguladoras precisam
atuar, de modo sisteméatico e concatenado, isto €, em sinergia com os demais drgdos
¢ entidades regulatdrias e fiscalizatdrias {TCU, drgdos ambientais, CADE, assim por

—_—
20 Vide Stephen Breyer in Active Liberty, ob.cit.,, pp;102- 108,
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diante): tal sinergia é condig#io para eficiéncia ¢ eficicia da regulagio estatal, sob pena
de prosseguirem, por exemplo, os “apagdes™ licitatorios.

(1) as autarquias reguladoras sdo criadas por lei especifica (extintas do mesmo
modo) e assumem relevante papel “arbitral publico™: os entes reguladores, em face de
conflitos envolvendo regulados, podem versar, em matéria de competéncia propria,
sobre direitos disponiveis (acessiveis & arbitragem privada) e sobre direitos apenas
arbitrveis por pessoa juridica de direito publico. Nio ¢ de surpreender tal figura
no Direito Brasileiro, mormente porque, nessa linha, ja se tem experiéncia inicial
de conciliagiio, transagiio e termo de compromisso em processo administrativo
sancionador, com bons resultados.

(m) as autarquias reguladoras devem motivar as suas decisGes invariavelmen-
te, sempre que afetarem direitos ou interesses de terceiros (no necessariamente dos
regulados), ou seja, devem apresentar, de maneira consistente e coerente, os funda-
mentos de fato e de direito, sem excegdio.

(n) as autarquias reguladoras devem agir, com incessante e balanceada bus-
ca de isonomia e na promogio afirmativa da sustentabilidade®: nas areas reguladas,
impositivo preservar o ambiente saudavel, combater as préaticas predatorias, reduzir
o impacto ambiental e social dos empreendimentos, a par de prevenir, com vigor, con-
centracdes injustas ¢ dominios abusivos de mercado, sem chegar tarde, por exemplo,
o exame entbleméatico das tusBes.

(o) as autarquias reguladoras devem superar a cultura do peso excessivo emptes-
tado ao Poder Executivo e a scus decretos, pois, especialmente no presidencialismo, tal
tendéncia costuma gerar instabilidade e volatilidade nas regras do jogo, afugentando
ou paralisando investidores, em vez de propiciar a indispensdvel seguranca juridica,
notadamente para as parcerias publico-privadas, enderegadas ao longo prazo. Em con-
trapartida, as autarquias reguladoras sdo - ou deveriam ser - frejos para o hiperativismo
desenfreado do poder central. De outra parte, a autorrestrigio regulatéria néo impede a
visdo sisteméatica das normas incidentes nos setores regulados e fiscalizados, ao menos
ge se quiser evitar o excesso de judicializagiio dos conflitos regulatérios. Todo necessé-
rio aperfeicoamento dos denominados “marcos regulatérios” deve preservar os timidos
avangos efetuados nessa linha, vedados os retrocessos,

(p) as autarquias reguladoras devem adotar nova compreensiio da discriciona-
riedade administrativa: foda discricionariedade resta vinculada aos principios, obje-
tivos e direitos fundamentais. A avaliagiio dos objetivos € questiio-chave em face do
art. 3° da Constituiciio, mas também para realcar a dimensfio consequencial de toda
aplicagfio normativa. Nesse passo, convém ndo hipostasiar o conceito de discricio-
nariedade técnica, como se dotada de insindicabilidade. As autarquias reguladoras,
“autoridades administrativas independentes”, nfio devem descurar do cardter inteli-
givel do seu mister técnico, ou seja, néio podem abusar da linguagem indecifrivel no
processo de tomada de decisdes. Nio hé captura mais temivel do que a da indiferenga
apética da sociedade, por nada compreender sobre a atividade regulatoria.

21 Vide Steven Cohen in Sustainability Management. New York: Columbia \University Press, 2011, p.154:
“Regulation can be used to require investments that reduce an organization ‘s environmental impact?”

780 Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de jﬁﬁ;iro, (Eliiﬁﬁo EsrECIAL), 5012

{(q) os principios da prevengiio e da precaugie, doravante, merecem infrojegio
redobrada pelos reguladores. Enfrentar a omissio antijuridica provavelmente passa
a ser o maior desafio regulatdrio. Sem sobreposigdes viciosas nem unilateralismos
que fazem ouvidos moucos 4 visdo dialogica do controle em sentido amplo, as au-
tarquias regulatorias t8m de respeitar o direito fundamental a boa administragiio
plblica, - com inspiragfio no art. 41 da Carla dos Direitos Fundamentais de Nice e,
sobretudo, 4 Tuz da Constituigio brasileira — entendido como o direito fundamental
4 administragio ptblica eficiente ¢ eficaz, proporcional cumpridora de seus deveres,
com transparéneia, motivagio, imparcialidade e respeito & moralidade, & participa-
¢éo social e 4 plena responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas,?
Trata-se de auténtica sintese,” somatdrio de direitos subjetivos piblicos ¢ deveres
correspondentes, que inadmitem a antijuridica inércia de reguladores. No conceito-
-guia proposto albergam-se, entre outros, os seguintes direitos fundamentais: (1) o
direito fundamental 4 regulagfio transparente, que implica coibir a opacidade (ne-
gadora da ideia de democracia, por defini¢io), salvo nos casos em que o sigilo se
apresentar justificdvel - e, ainda assim, nfio definitivamente; (2) o direito fundamen-
tal a regulagfo dialdgica com a devida processualiza¢iio administrativa, isto é, com
as garantias do contraditorio e da ampla defesa, assim como da duragio razoavel do
processo (sob pena de indenizagfo), a par da resposta consistente a todas as alega-
¢bes do “administrado,” preferencialmente antes da tomada de qualquer decisfo que
possa afetd-lo; (3) o direito fundamental 3 regulagfio isondmica ou imparcial, isto &,
a que nfo pratica discriminagio negativa de qualquer natureza, nem se deixa mover
por rivalidades, vinditas ou sentimentos escusos, mas, além disso, cumpre o incon-
tornavel objetivo constitucional de reduzir as desigualdades iniquas (sociais e regio-
nais); (4) o direito fundamental a regulaciio puiblica proba e expedita, que veda con-
dutas eticamente nfio-universalizaveis, omissivas ou comissivas, inequivocamente
desonestas, com os deslizes associados 2 arbitrariedade do “coronelismo”* ou da
corrupgio, que faz vulnerdvel o proprio Estado Constitucional, ao se nutrir, no fun-
do, de cultura social propicia a fraudes e desmandos, cultura que debilita letalmente
as institui¢cdes democraticas, de modo que reclama fratamento enérgico, para além
das impotentes couragas antigas; (5) o direito fundamental a regulagfo eficiente
(respeitadora da compatibilidade entre os meios empregados e os resultados preten-
didos), eficaz (respeitadora da compatibilidade entre os resultados efetivamenie al-
cangados e 0s mensurdveis objetivos tragados pela Constituigio), economicamente

22 Vide Juarez Preitas in Discricionariedade Administrativa e o Direito Fundamental 3 Boa Administragio
Pdblica, ob. cit., pp.22-23.

23 Sobre o tema, no contexto europew, em face do art, 41 da Carta de Nice, vide a contribuicfio de Jaime
Rodriguez ~Arana in E] Buen Gobierno y la Buena Administracién de Instituciones Publicas. Navarra:
Aranzdi, 2006, Vide, também, Diana-Urania Galetta in “IL diritto ad una buona amminitrazione europea
come fonte di essenziali garanzie procedimentali nei confronti della pubblica amministrazione”, Rivista
Italiana di Diritto Pubblico Comunitario 3-4/819-857, 2005,

24 Vide, sobre o tema, Victor Nunes Leal in Corenelismo, Enxada e Voto. Rio: Nova Fronteira, 1975.
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ciosa, fiscalmente responséavel e redutora dos conflitos intertemporais,” o0s quais s6
fazem conspirar contra o desenvolvimento sustentivel. Por outras palavras, o controle
sistemético das relagBes administrativas precisa densificar, de modo consistente, o
direito fundamental-sintese & boa administracio publica e, por implicacfo, o ditreito
fundamental & boa regulacio.

Assim, a regulagio publica® das atividades de mercado sistemicamente
relevantes (tais como as atividades bancérias) e das delegages de servigos publicos
tem de passar por transformagdes estruturais, com a incorporagéo do que ha de methor
nas mudangas de paradigma do Direito Administrativo.”

Para a formaciio de saudavel atmosfera juridico-politica, a atividade estatal
de regulagdo, particularmente a exercida pelas autarquias reguladoras, precisa
experimentar, como sublinhado, reconfiguragdes sensiveis. Ei-las, com a forca da
sintese e a titulo de fixagfo:

(I) a regulagio, numa profunda mudanga de estilo, deve abandonar a
hipertrofia das praticas de imposi¢io unilateral e autoritaria, reconhe-
cendo a primazia vocacional da conciliagiio e da arbitragem publica, o
que ndo implica abdicar, quando impositivo, do poder-dever de punir
sem tibieza, inércia ou procrastinagio.
(Il) a regulagdo deve-se desenvolver com a preconizada efetiva
autonomia financeira, nfio sujeita a contingenciamentos e sem que
o “contrato”® de gesldo, previsto no art. 37, § 82, da CF, represente
ingeréncia indevida ou desvirtuamento do controle de performance.
(AID) a regulagfo precisa alcangar equilibrio dindmico entre retornos
econbmicos ¢ sociais,”” com a salvaguarda do direito 4 intangibilidade
da equagiio econdmico-financeira, bem como da justa partilha de ganhos
e beneficios do parceiro piblico com o usudrio, quando for o caso.
(IV) a regulagio de atividades econOmicas relevantes, de parcerias
pliblico-privadas ¢ das concessdes “comuns” precisa ser socialmen-
te controlada, até para evitar excesso intrusivo do Executivo ou sua
25 Ou seja, sem abdicar de apontar caminbos, j4 que o mercado, por si, ¢ incapaz de se portar com 4
racionalidade ingenuamente postulada por muitos. Em contrapartida, confira-se a tentativa de solugdo

conciliatéria (intervenciio e liberdade de escolha) na proposta (a ser bastante aperfei¢oada) de Richard
"Thaler e Cass Sunstein in Nudge, Yale University Press, 2008,

26 Tome-se a regulagfio, no presente trabaltio, em sentido administrativista, ou seja, como elemento do
poder-dever de restringir o exercicio dos direitos de liberdade ¢ de propriedade, além de zelar pela
eficaz e eficiente prestagiio de servigos piblicos na esfera administrativa (infralegal, em nosso sistema),

27 Vide, a propdsito de tals tendéncias, o Capitulo 1 de meu livro O Controle dos Atos Administrativos e
0s Principios Fundamentais, ob.cit, pp 30-155.

28 A depender do acordo seméntico, ¢ manifesto que nfio se trata de contrato, mas simples compro_misso de
cumprimento de metas. linporta € que tais metas nfio se confundam com a interferéncia indevida sobre
a indeiegdvel atividade regulatoria.

29 Vide Christopher McCrudden in Sccial Policy and Ecoromic Regulators, Regulation and Deregulation.
Oxford: Oxford University Press, 1999, pp. 275-291.
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“captura”. No ponto, estd certo Cass Sunstein, ao defender novo “sta-
tus” do usudrio na relagio regulatdria®® Além disso, o controle social
- ou empreendido pela democracia participativa - nfio exclui os demais
controles, pois a eles deve ser somado. Nessa linha, mais que consul-
tas piiblicas, como observado, cumpre assimilar a obrigatoriedade das
audiéncias pablicas em todas as resolugdes estratégicas das autarquias
reguladoras,® ressalvadas as medidas cautelares inadidveis. Dito de
outro modo, em vez do temor excessivo de “captura” ou dos graves
desvios levantados pela chamada teoria econdmica da regulagiio,® a
postura constitucionalmente adequada consiste em, sem otimismo in-
génuo, incentivar a sociedade a assumir protagonismo, estimulando-a
a construir, preferencialmente, padronizacdes voluntarias®? e universa-
lizag8o dos servigos essenciais ¢ continuos, fazendo frente ds falhas de
mercado e de governo, simultaneamente;

(V) nesse momento de redefini¢io da arquitetura do sistema regulatério
brasileiro, forga apostar numa democritica reforma institucional
que consagre as Agéncias e as demais autarquias reguladoras como
instituigSes de Lstado, mais do que de governo, apesar de inlegrarem
a Administragio indireta. E mais: o modelo plurilateral (parceiro
publico, parceiro privado e usudrio) revela-se assaz insuficiente, pois
nfo se coaduna com a desejada politica regulatéria autdnoma e de
Estado, e turba a sua credibilidade. Faz-se indispensavel acrescentar
um polo no redesenho das relagdes furidicas de delegacdo, a saber:
além do parceiro publico, do parceiro privado e do usudrio, imperioso
acrescentar a figura do auténomo regulador, sem debilitar o controle
externo. De mais a mais, o fato de a autarquia reguladora nio realizar
a definiclio da politica setorial em nada lhe subirai - ao revés — a
competéncia para fiscalizar os demais polos. Opta-se, aqui, pela
regulagiio como polo estatal relativamente auténomo, nio apéndice
nem brago da Administragdo Direta. Com efeito, seria erro grave, nessa
altura, deixar de reconheeer a regulagfo como polo independente, por
exemplo, na relaglo plurilateral de parcerias publico-privadas e das

30 Para o contexto americano, vide as sugestdes de Cass Sunsteln it “O Constitucionalismo apés o New
Deal’, in Paulo Mattos (coord.), Regulagio Econdmica e Democracia, Sdo Paulo: Editora 34, 2004, p.
136. Embora, de fato, aposte no reforgo de poder e controle de Executive em matérias regulatérias,
acerta quando propée “reformulacio das doutrinas do direito administrativo para colocar os cidadios
no mesmo plane das entidades reguladas”

31 Conforme, por exemplo, o citado art, 68 da Lei 10.233/2001.

32 Vide George Stigler in “A teoria econdmica da regulagio”, in Paulo Mattos (coord.}, Regulacio Econdmica
¢ Democracia. 40 Paulo: Editora 34, 2004, p. 23. Para uma visdo mais complexz e reconhecendo
insuficiéncias da teoria em tela, na mesma obra, v. 5. Peltzman in “A teoria econdmica da regulagic
depois de uma década de desregulagio”, pp. 81-124.

33 Sobre as vantagens da padronizagiio voluntéria, vide E. Deming in As 14 LicSes Definitivas sobre
Controle de Qualidade, Sfo Paulo: Futura, 2003, p. 210.
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concessdes “comuns”, designadamente quando se procuram relagdes
confiaveis prazo dilatado. Tudo isso hé de ser solvido, com acuricia ¢
geguranga juridica, j& que investidores de longa maturagdo demandam
ambiente isento dos severos riscos de alteragdes abruptas no cendrio
negocial. Ndo se irata, bem de ver, de postular independéncia juvenil,
que redunde em clima de hostitidade entre a autarquia reguladora ¢ o
poder concedente. Ao contrario. No modelo sugerido, o certo € que a
regulagfo nio guarda identidade monista com o titular do servigo, isto
&, com o parceiro piblico — opgdo de capital importncia, ainda mais
no presidencialismo. A regulagio deve, pois, resguardar a estabilidade
institucional duradoura, em meio & mutabilidade do mundo volatil.
Para tanto, o vinculo dos agentes reguladores deve ser, como grifado, o
institucional ou estatutario™ (com as garantias a ele inerentes). A propria
Lei de Parcerias Publico-Privadas, nesse aspecto, andou bem, ao deixar
inequivoco o carater indelegivel dessa missio estatal exclusiva,

3. Consideracdes finais

Mais do que nunca, a regulagio deve ser vista como tarefa do Estado Cons-
titucional (ndio contraposto A sociedade), mais do que governativa, 1o rumo de nova
ordem regulatéria que transcenda o episddico e o transitrio, ou seja, o estritamente
governamental ou o primado dos interesses partidarios e dos mantpuladores de mer-
cado. As autarquias reguladoras séo — ou deveriam ser — interdependentes e, a des-
peito de nfio poderem efetuar a defini¢fio da politica setorial, podem corrigir fathas de
mercado e de governo na execugio ou conformagao sistematica dessas politicas. No
héa fungio mais significativa dessas autarquias reguladoras senfo a de defender a pre-
ponderancia dos principios, objetivos direitos fundamentais, nas relagdes atinentes &
delegaciio de servigos universais ou nas atividades econdmicas de relevéncia coletiva.
Cumpre-lhes, pois, evitar o equivoco comuin do faceiosismo ou do unilateralisme, no
exercicio da discricionariedade administrativa. Ao se dar conta do seu pape! sistémni-
co, resolverd com maior facilidade os potenciais conflitos e os custos associados, evi-
tando (sem pretender sufocar) as demandas judiciais e o proprio recurso a arbitragem
privada. Assim, a fungfio mediadora e solvedora de conflitos assume feigao precipua
e inerentemente regulatoria.

Por todo o exposto, o “Estado Regulador” (que, na dtica esposada, disciplina,
na esfera administrativa, os servigos pliblicos delegados ¢ as atividades econdmicas de
relevante interesse coletivo) tem o dever de cabal observincia da rede de principios,
objetivos e direitos fundamentais, acima das regras, especialmente do principio
constitucional da sustentabilidade (social, ambiental, econfmica, ética e juridico-

34 Vide, a propobsito, a Lei 10.871/2004.
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politn?a). Somente desse modo, a regulagfio estatal alcangard a condigfio de redut
consciente (direta ou obliqua) dos custos de transaciio, Quer dizer, as autau'uu(')ra
.reguladoras precisam, vez por todas, comegar a atuar como guardids sistc-}rnética(:;I dlaS
mteresse?. legitimos das geragGes presentes ¢ futuras, com prevencgiio e precau ﬁOS
C_°m efflto, a regulagio promotora do desenvolvimento sustentdvel, em spuas v{f]::ios;
?lln?epsoes, tem de incorporar parimetros desse jacz - algo que aconli,ece de ma.nei;ra
incipiente, mas que precisa ser francamente incentivado, com a ad o critéri .
mensuraveis de sustentabilidade. ’ costo ertietios
De fato, a regulagio ¢ indeclindvel fungfo tipicamente estatal que, acima
E{c tl‘ldO, precisa cultuar a sustentabilidade, a eficicia, a eficiéncia e a probic,lade h
flmblto fio setor regulado, incorporando, em definitivo, a cultura do pleno respeito .
imperativo do desenvolvimento sustentivel, que reclama o resoluto combatp 3 T fm
de equidade intertemporal. cHmn
]E',IS, em suma, as propostas vocacionadas a renovar o modele brasileiro de
regul.ag:ap, de maneira a fazé-lo consentineo com a consolidagiio do novo paradigm.
de Direito Administrativo, no intvito de fazer frente aos pleitos do Século XXIg ;sl
voltas com a preocupante crise (des)regulatoria mundial. Forga, para ja concreti’zar
a r?gu.laq,ﬁo de Estado Constitucional, enderecada ao longo,prazo ’coo erativa,
sistémica, autbnoma, independente e em rede. Uma regulagio para ;s prelzentes e:
futuras’ geragﬁes. Sim, regulacio intertemporal, que rompa os grilhes e gargalos
purocra:tlcps, as redundincias excessivas e as omissdes sombrias. Nio se gtrafa de
impor limites exacerbados 4 inovagdo ou 4 sofisticaciio dos mercados, mas de coibir
fral.lde, a d‘esinformag:ﬁo € as manipulagdes espuarias. O certo & que n;da se apresentz
mais ‘cru(:lal, no curso da presente crise ético-juridica mundial, do que redefinir
material e formalmente, o modelo regulatério, sem o desatino ingénuo das mudan a;
abruptas, todavia sempre com o efetivo compromisso ético com a eficicia cresceflt-
do direito fundamental & boa administragio piblica. °
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