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Resumo

Em um contexto em que a seguranca juridica e a governanca das instituicdbes sdo cada vez mais
reclamadas tanto

Texto integral

Em um contexto em que a segurancga juridica e a governanca das instituicdes sdo cada vez mais
reclamadas tanto por investidores privados quanto pela sociedade e agentes publicos, o
aperfeicoamento das normas juridicas relativas as agéncias reguladoras ndo pode ser
negligenciado. Germinadas no ambiente de Reforma do Aparelho do Estado, as agéncias foram
criadas de forma pulverizada, a partir das diversas leis instituidoras, sem que houvesse, salvo no
que toca a gestdo de recursos humanos, objeto da Lei 9.986/00, unicidade de regras e
procedimentos a serem observados na atuacdo da atividade. A despeito das particularidades de
cada setor regulado, que justificam aqui ou acola algum traco distintivo na forma de atuacao das
agéncias, é indiscutivel a sua identidade material. Vale dizer, sua funcéo precipua nao destoa
dedique-se a agéncia a regular o setor de transporte terrestre ou de telecomunicacdes. O esqueleto
juridico que as sustenta é, em esséncia, uno. Logo, tal como ocorreu com as empresas estatais,
ainda que outras tenham sido as raz6es que impulsionaram a edi¢do da Lei 13.303/16, a criacéo de
um arcabouco juridico a enlagé-las, naquilo que deve ser congregado, seria benfazejo. Some-se ao
argumento da similitude da natureza juridica e de atuacédo, bastante para a edicdo de um diploma
legal que a todas norteasse, o fato de que a padronizagdo de comportamentos afina-se com a ideia
de seguranca juridica, além de relevante ferramenta anticorrupcéo. E esta a missdo encartada na
recém-publicada Lei 13.848. A nova legislacao aplica-se a todas as agéncias reguladoras federais
descritas no seu artigo 2° [1] . Os artigos iniciais reforcam a autonomia institucional e financeira das
autarquias. J& no inicio do diploma, tem-se a previsdo dos mecanismos garantidores da
independéncia necesséria a essas instituicdes, arrimados pela “auséncia de tutela ou de
subordinacdo hierarquica, pela autonomia funcional, deciséria, administrativa e financeira e pela
investidura a termo de seus dirigentes e estabilidade durante os mandatos”, nos termos do artigo 3°
da Lei. Chama a atencéo o fato de o 83° [2] do mesmo dispositivo ser o responsavel por estabelecer
a necessidade de serem previstas regras de gestdo de riscos e controle interno e elaborado
programa de integridade pelas agéncias, com o fito de prevenir, detectar, punir e remediar fraudes e
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atos de corrupcao. Inserido como paragrafo de um caput que consagra a autonomia, como dito, o
legislador parece reconhecer que a captura dos fins publicos da instituicdo por interesses nao
republicanos é também um modo de alijar qualquer pretenséo de independéncia. E ainda importante
reavivar o fato de que o marco legal das agéncias reguladoras insere-se em contexto de
transformacéo nas normas publicisticas, capitaneados por avancos legislativos ja realizados pela Lei
das Estatais (Lei 13.303/16) e pela Lei 13.655/18, que alterou disposicdes da Lei de Introducéo as
Normas do Direito Brasileiro (LINDB). O avancar da vigilia social sobre as a¢des do poder publico
norteou, por exemplo, inova¢gbes, como aquelas jA comentadas que versam sobre governanca e
programas de integridade para evitar a cooptagdo instituicdo por interesses patrimonialistas. De
outro lado, a LINDB consagrou a importancia da andlise consequencial na tomada de decisfes, a
medida em que passou a exigir dos gestores publicos (além, é claro, daqueles que integram a esfera
controladora e judicial) o estudo das opg¢bes disponiveis. De fato, o artigo 20 [3] da Lei 13.655/18
conclama a um olhar atento aos efeitos das decisdes. A esse respeito o Instituto Brasileiro de Direito
Administrativo- IBDA se pronunciou construindo enunciados. Os pertinentes ao artigo 20 foram
assim redigidos: 4. As “consequéncias praticas” as quais se refere o artigo20 da LINDB devem
considerar, entre outros fatores, interferéncias reciprocas em politicas publicas ja existentes. 5. A
avaliacdo das consequéncias praticas, juridicas e administrativas é indispensavel as decisdes nas
esferas administrativa, controladora e judicial, embora ndo possa ser utilizada como Unico
fundamento da decisdo ou opinido. O artigo 6° [4] da Lei 13.848/19, ainda que n&o tenha feito alusdo
a Lei 13.655/18, parece por ela impregnado ao estabelecer que a adocdo e as propostas de
alteracdo de atos normativos de interesse geral serdo, nos termos do regulamento, precedidos de
analise de impacto regulatério (AIR) que dira sobre os possiveis efeitos do ato pretendido [5] . O
capitulo | da Lei 13.848/2019, destinado a normatizar o processo decisério das agéncias
reguladoras, especialmente se irmana as disposi¢des da LINDB. E o que ocorre, por exemplo, com o
artigo 9° [6] do novo marco legal, que estabelece a necessidade de ser realizada consulta publica
das minutas e propostas de alteracdo de atos normativos de interesse geral de agentes econdémicos,
consumidores ou usuarios de servicos publicos, previamente a tomada de decisédo pelo conselho
diretor ou pela diretoria colegiada. Em verdade, a Lei 13.848/19 foi além do que prescreve o artigo
29 [7] da Lei 13.655/18. A obrigatoriedade de consulta publica, prévia a tomada de decisao pela
criacdo ou alteracdo de atos normativos de interesse geral, adiciona importante passo no sentido da
permeabilidade estatal. A Lei das agéncias avancga, e reveste a funcdo normativa da Administragéo
de lastro democratico, ao determinar a consulta, ao passo que a Lei 13.655/18, lei geral que é,
apenas a faculta, remetendo ao gestor a analise da conveniéncia da medida no caso concreto. [8]
Ha, sem davidas, com a publicacédo da Lei 13.848/19 a pretenséo de tornar as agéncias reguladoras
entes permedaveis a participacdo externa, com a consagra¢do de mecanismos proprios a este fim,
como as consultas e audiéncias publicas [9] , além da maior transparéncia e publicidade de seus
atos. De um lado, expbe-se as agéncias aos reclames dos agentes privados, consumidores e
usuarios. De outro, enrije-se sua autonomia funcional e financeira para que as autarquias nao sejam
premidas por pressoes politicas ou setoriais. A simbiose também se da com a Lei 9.784/99. O artigo
4° [10] da Lei 13.848/19 repete 0 que ja exige o inciso VI [11] do paragrafo Unico do artigo 2° da Lei
9784/99, quanto a adequacao de meios e fins, vedada a imposicdo de obrigacdes, restricbes e
sancdes em medida superior a necessaria ao atendimento do interesse publico. O principio da
motivacao, referenciado no caput do artigo 2° [12] da Lei 9.784, bem como no inciso VIl [13] do seu
paragrafo Unico, é repetido, com o realce para que inclusive decisdes sobre emitir ou ndo atos
normativos sejam justificadas. Na redacdo da Lei 13.848/19 h4, ainda, notdrias semelhancas com a
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Lei 13.303/16. E o que ocorre no artigo 42 [14] do novo marco legal, que altera o artigo 5° da Lei
9.986/2000 para exigir que os dirigentes das agéncias reguladoras tenham experiéncia profissional
de, no minimo, 10 anos no setor publico ou privado, no campo de atividade da regulagdo ou em area
a ela conexa, em funcao de direcdo superior, ou 4 anos ocupando cargos ou funcdo de confianca
que demonstrem experiéncia em chefia, aceitas as hipoteses que passam a enquadrar a alinea “b”
do inciso | do referido artigo [15] . H&, ainda, a possibilidade de se indicarem dirigentes com pelo
menos 10 anos de experiéncia como profissional liberal no campo de atividade da agéncia
reguladora ou area conexa. Em todos os casos, o requisito devera ser cumulado com a formacgéao
académica compativel com o cargo indicado. A diferenca entre as duas leis, nesse ponto, esta no
fato de que a Lei 13.848/19 é mais rigorosa quanto ao periodo minimo de comprovacdo da
experiéncia profissional como profissional liberal (artigo 5°, Il, ¢), exigindo 10 anos, ao invés dos 4
anos previstos na Lei 13.303 (artigo 17, I, ¢). O maior rigor pode derivar da natureza da atividade
reguladora, que reclamaria maior experiéncia, ou de uma constatacdo de que o intervalo temporal
minimo estabelecido na 13.303 seria insuficiente. Outra observacdo diz respeito a vedagédo que
decorre de conflito de interesse. Na Lei 13.303/16 h& uma regra geral, a vedar a indicacdo de quem
tenha ou possa ter qualquer forma de conflito de interesse com o ente federado controlador da
empresa estatal ou com ela propria, além de uma regra especifica a impedir a presenca de pessoa
que tenha celebrado contato ou parceria como fornecedor ou comprador, demandante ou ofertante,
de bens ou servicos de qualquer natureza com o ente federado controlador ou com a estatal no
periodo inferior a trés anos. A Lei 13.848/19 ndo conta com regra geral que aborde o conflito de
interesse. Ha regra especifica voltada ao mais 6bvio dos casos em que ele poderia se materializar:
presenca na Diretoria de agente que tenha participacéo direta ou indireta em empresa ou entidade
gque atue em setor sujeito a regulacao exercida pela agéncia reguladora em que atuaria ou que tenha
matéria ou ato submetido a apreciacdo desta. Logo, ndo ha previsao idéntica a da Lei 13.303/16 no
sentido de blindar o comando das agéncias reguladoras da presenca de pessoas que possam ter
outros conflitos de interesses para além do que a lei textualmente delimita, € nem se proibiu
expressamente a presenca de pessoas ligadas aos contratantes e parceiros. Também é interessante
observar que a Lei 13.303/16 expandiu o conceito de conflito de interesse, que impactara a relativa
liberdade de indicacio. Nao basta verificar lagos com a estatal, mas com o ente que a controla. A Lei
13.848/19 assim ndo dimensiona. Isso poderia se justificar pelo fato de que a estrutura normativa
das agéncias reguladoras e sua propria razéo de existir pressupfem um distanciamento em relagéo
ao ente criador, que sequer podera ser considerado controlador, sob pena de se aniquilar a coluna
vertebral sob a qual se sustenta a propria concepcao de agéncia reguladora. Assim, os vinculos de
terceiros com o ente federado nada impactariam as agéncias reguladoras, razao pela qual ndo se
deveria temer conflito de interesse. Mas se a ideia € proteger o interesse publico, evitando qualquer
contaminagdo, as agéncias reguladoras exigiriam a mesma ou ainda maior cautela. Em verdade, é
curioso como leis alimentadas pela ideia de integridade reflitam de forma ndo uniforme as vedacoes.
Na proposta do entdo Projeto de Lei 6.621/2016, havia, ainda, a previsao de que fosse constituida
lista triplice para a indicacdo de conselheiros, diretores, presidentes, diretores-presidentes e
diretores-gerais de agéncias reguladoras, com posterior submissao ao presidente da Republica para
indicacdo e aprovacado pelo Senado [16] . O texto foi vetado pelo presidente Jair Bolsonaro, sob o
argumento de que violaria a competéncia constitucionalmente conferida ao chefe do Poder Executivo
para fazer as indicacdes desses dirigentes. A indicacdo pelo presidente da Republica para os
respectivos cargos ndo é, a despeito do veto, absoluta. Nos termos do artigo 5° da Lei 9.986/2000, a
pessoa indicada pelo chefe do Poder Executivo sera sabatinada pelo Senado Federal, em harmonia
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com a alinea “f” do inciso Il do artigo 52 da Constituicdo da Republica. Assim, ja era, e assim
continua a ser. A lista triplice, vetada pelo presidente, poderia, em tese, ser salutar. Mas ndo se pode
afirmar que o rol garantiria a presenca do nome técnico e menos ainda que afastaria a influéncia
politica. Tudo dependeria, em especial, do regulamento em que estariam as regras sobre a
comissdo de selecdo. Por outro lado, o regulamento seria editado pelo préprio Presidente que,
portanto, ainda reuniria prerrogativas para comandar o procedimento. Logo, noves fora zero, a ideia
da lista, como mecanismo aliado & busca pelo perfil e nome mais adequado, poderia apenas servir a
legitimar a escolha do presidente. Ou seja, a ideia do rol mais poderia funcionar para parecer mais
democratico um processo de indicacao que de fato ndo seria. Outros pontos também foram objeto
de veto presidencial. E o caso do dispositivo que previa a obrigacdo de os dirigentes maximos das
agéncias reguladoras comparecerem ao Senado Federal anualmente a fim de prestar contas sobre o
exercicio de suas atribuicbes e 0 desempenho da agéncia, além de apresentarem a avaliagdo das
politicas publicas implementadas [17] . Isso porque, de acordo com o governo, o tema “deve ser
disciplinado exclusivamente pela Constituicdo Federal, uma vez que envolve o controle do Poder
Executivo pelo Poder Legislativo”. Ainda que se possa aduzir que o controle pelo legislativo ha de
ocorrer nos casos alinhavados pela Constituicdo da Republica, jA& se autoriza a Camara dos
Deputados e o Senado Federal, ou qualquer de suas comissfes, a convocar ministro de Estado ou
quaisquer titulares de 6rgaos diretamente subordinados a Presidéncia da Republica para prestarem,
pessoalmente, informacdes sobre assunto previamente determinado, importando crime de
responsabilidade a auséncia sem justificacdo adequada. A regra constitucional, que antecede a
existéncia das agéncias reguladoras, pode néo se aplicar na literalidade a hipétese, seja porque as
agéncias ndo sao 6rgaos, seja porque a subordinacdo poderia ser questionada. Mas, do ponto de
vista teleoldgico, ndo identificamos distingdo que possa afastar a prerrogativa acima referida. Ainda
de acordo com o novo marco legal [18] , € cabivel a perda do mandato de membros do Conselho
Diretor ou da Diretoria Colegiada das agéncias que tenham condenacdo judicial transitado em
julgado ou condenacdo em processo disciplinar, e dirigentes que exercerem outra atividade
profissional, admitida apenas o exercicio profissional da magistratura em horarios compativeis. Outra
restricdo esta no fato de os dirigentes também restarem proibidos de participar de sociedade ou
comando de empresa de qualquer espécie. Soma-se a isso, 0 impedimento do exercicio de atividade
sindical e politico partidaria ou, ainda, participacdo que configure conflito de interesses com o
trabalho que desenvolvera na agéncia, e, por fim, emitir parecer sobre matéria de sua
especializacdo, ainda que em tese, ou atuar como consultor de qualquer tipo de empresa. Por fim,
ha também a vedacado de indicacdo de diretores que tenham trabalhado em empresa da area de
regulagcdo nos 36 meses anteriores, ou, ainda, aqueles que sejam ministro de Estado, secretario de
Estado, secretario municipal, dirigente estatutario de partido politico e titular de mandato no Poder
Legislativo de qualquer ente da federacdo, ainda que licenciados dos cargos [19] . E importante
rememorar, ainda, que o Senado Federal rejeitou duas emendas aditivas da Camara dos Deputados
que pretendiam suprimir tais vedacdes. Elas foram reintegradas ao texto da lei e sancionadas sem
vetos. Outros aspectos relevantes estdo encartados na elaboracdo de plano estratégico, plano de
gestao anual e de agenda regulatéria. O objetivo, em todos os casos, é privilegiar o planejamento de
longo prazo, para que as agbes adotadas pelas agéncias concatenadas para o cumprimento de um
processo finalistico. E ndo ha como separar este planejamento da integracdo da atuacdo das
agéncias reguladoras umas as outras, as agéncias estaduais, bem como aos 6rgaos de defesa da
concorréncia, de defesa do consumidor e do meio ambiente. Aqui, pretende o legislador integrar os
diversos entes e sistemas juridicos que atuam nos setores regulados, de forma a garantir a
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seguranca juridica e a articulacao institucional em um campo de atuacdo comum. O novo marco das
agéncias reguladoras esta afinado a ideias como probidade, eficiéncia, seguranca, consagradas
inclusive em outros diplomas legais. Resta saber, como sempre, como sera a pratica. [1] Nos termos
do artigo 2° da Lei n° 13.848/2019, consideram-se agéncias reguladoras para fins da lei a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (Aneel), Agéncia Nacional do Petréleo, Gas Natural e Biocombustiveis
(ANP), Agéncia Nacional de Telecomunicacfes (Anatel), Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(Anvisa), Agéncia Nacional de Salude Suplementar (ANS), Agéncia Nacional de Aguas (ANA),
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq), Agéncia Nacional de Transportes Terrestres
(ANTT), Agéncia Nacional do Cinema (Ancine), Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (Anac) e a
Agéncia Nacional de Mineracao (ANM). [2] § 3° As agéncias reguladoras devem adotar praticas de
gestéao de riscos e de controle interno e elaborar e divulgar programa de integridade, com o objetivo
de promover a adocao de medidas e agdes institucionais destinadas a prevencéo, a deteccao, a
punicdo e a remediacdo de fraudes e atos de corrupcéo. [3] artigo 20. Nas esferas administrativa,
controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores juridicos abstratos sem que sejam
consideradas as consequéncias praticas da decisdo. [4] artigo 6° A adocdo e as propostas de
alteracdo de atos normativos de interesse geral dos agentes econdmicos, consumidores ou usuarios
dos servicos prestados serdo, nos termos de regulamento, precedidas da realizagdo de Analise de
Impacto Regulatério (AIR), que conterd informacfes e dados sobre os possiveis efeitos do ato
normativo [5] Pelo que prescreve o 85° do mesmo artigo 6°, é possivel afastar a AIR, utilizando nota
técnica ou documento semelhante [6] artigo 9° Serdo objeto de consulta publica, previamente a
tomada de decisédo pelo conselho diretor ou pela diretoria colegiada, as minutas e as propostas de
alteracd@o de atos normativos de interesse geral dos agentes econdmicos, consumidores ou usuarios
dos servicos prestados. [7] O qual assim prevé: “artigo 29. Em qualquer 6rgdo ou Poder, a edi¢do de
atos normativos por autoridade administrativa, salvo os de mera organizacao interna, podera ser
precedida de consulta publica para manifestacdo de interessados, preferencialmente por meio
eletrénico, a qual sera considerada na decisdo” [8] Nao se pode perder de vista que a consulta
publica ndo rima com situacdes que demandem celeridade, por exemplo. [9] E o que estabelece o
artigo 10 da Lei n® 13.848/19: “artigo 10. A agéncia reguladora, por decisdo colegiada, podera
convocar audiéncia publica para formagédo de juizo e tomada de decisdo sobre matéria considerada
relevante.” [10] artigo 4° A agéncia reguladora devera observar, em suas atividades, a devida
adequacéo entre meios e fins, vedada a imposi¢do de obrigagdes, restricbes e san¢cdes em medida
superior aquela necessaria ao atendimento do interesse publico [11] Paragrafo nico. Nos processos
administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de: VI — adequacao entre meios e fins,
vedada a imposi¢do de obrigacdes, restricdes e san¢cdes em medida superior aquelas estritamente
necessarias ao atendimento do interesse publico; [12] artigo 20 A Administracdo Publica obedecera,
dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia. [13] VII —
indicacdo dos pressupostos de fato e de direito que determinarem a deciséo; [14] artigo 42. A Lei n°
9.986, de 18 de julho de 2000, passa a vigorar com as seguintes alteracfes [15] | — ter experiéncia
profissional de, no minimo: b) 4 (quatro) anos ocupando pelo menos um dos seguintes cargos:1.
cargo de direcao ou de chefia superior em empresa no campo de atividade da agéncia reguladora,
entendendo-se como cargo de chefia superior aquele situado nos 2 (dois) niveis hierarquicos nao
estatutarios mais altos da empresa;2. cargo em comissao ou funcdo de confianga equivalente a
DAS-4 ou superior, no setor publico;3. cargo de docente ou de pesquisador no campo de atividade
da agéncia reguladora ou em area conexa; ou [16] 8 1° A escolha, pelo Presidente da Republica, de
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Conselheiros, Diretores, Presidentes, Diretores-Presidentes e Diretores-Gerais de agéncias
reguladoras, a serem submetidos a aprovagcdo do Senado Federal, sera precedida de processo
publico de pré-selecao de lista triplice a ser formulada em até 120 (cento e vinte) dias antes da
vacancia do cargo decorrente de término de mandato, ou em até 60 (sessenta) dias depois da
vacancia do cargo nos demais casos, por comissao de selecdo, cuja composi¢do e procedimento
serdo estabelecidos em regulamento. [17] Nos termos do §3° do artigo 15 do PL 6621/2016: “8§ 3° Os
dirigentes maximos das agéncias reguladoras comparecerdo ao Senado Federal, em periodicidade
anual, observado o disposto no regimento interno dessa Casa do Congresso Nacional, para prestar
contas sobre o exercicio de suas atribuicbes e o desempenho da agéncia, bem como para
apresentar avaliacdo das politicas publicas no a&mbito de suas competéncias.” [18] Tudo nos termos
do artigo 42 da Lei n°® 13.848/19, que acrescenta o artigo 8°-B a Lei n° 9.986/00. [19] Nos termos do
artigo 8° A, inserido na Lei n° 9.986/00.
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