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PARTEI
CONSTITUICAO E ORDEM ECONOMICA
I BREVE NOTICIA HISTORICA. A DECADENCIA DO ESTADO-EMPRESARIO
O Estado atravessou, ao longo do século que vem de se encerrar, irés fases diver-
sas e razoavelmente bemn definidas. A primeira delas, identificada como pré-moderni-

dadel ou Bstado liberal, exibe um Estado de fungdes reduzidas, confinadas 4 seguran-
¢a, justica e servicos essenciais. E o Estado da virada do séeulo XIX para 0 XX, Nele

*  Para uma reflexfio ideoldgica acerca do papel do Estado apds o colapso dos projetos socialistas,
v. 0 texto O Estado que nunca foi, publicado como preficio ao liveo de Diogo de Figueiredo Moreira
Neto, Direito da Regulagdo.

#% Professor Titular de Direito Constitucional da Universidade do Estado do Rio de Janeiro. Mestre
em Direito pela Universidade de Yale. Procurador do Estado e advogade no Rio de Janeito.

I A terminologia pré-modernidade, modernidade e pds-modernidade é empregada em Norbert
Reich, Intervengdo do Estado na economia (reflexdes sobre a pds-modernidade na teoria juridica),
RDP 94/265.

2 No modelo liberal cldssico, o Estado tinha trés papéis a cumprir, conscante pdgina cldssica de
Adam Smith (The nature and causes of the wealth of nations) The Works of Adam Smith, vol. IV,
Londres, 1811, p. 42: 1.°) o dever de proteger a socicdade da violéncia e da invasio por outros
Estados; 2.°) o dever de estabelecer uma adequada administraglo da justica; 3.°) o dever de realizar
cbras ptblicas e prestar certos servigos piiblicos que sfio economicamente desinteressantes para os
particulares. Sobre o tema, v. também Alberto Venancio Filho, A intervengiio do Estado no
dominio econdémico, 1968.
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vivia-se a afirmagfo, ao lado dos direitos de participagfio politica, dos direitos indivi-
duais, cujo objeto precipuo era o de tragar uma esfera de protegfio das pesscas em face
do Poder Piiblico. Estes direitos, em sua expressio econdmica mais nitida, traduziam-
se na liberdade de contrato, na propriedade privada e na livre iniciativa. '

Na segunda fase, referida como modernidade ou Estado social (welfare state),
iniciada na segunda década do século que se encerrou, o Estado assume diretamente
alguns papéis econdmicos, tanto como condutor do desenvolvimento come outras de
cunheo distributivista, destinados a atenuar certas distorgSes do mercado e a amparar
os contingentes que ficavam a margem do progresso econdmico, Novos e importantes
conceitos sdo introduzidos, como os de fungéio social da propriedade e da empresa,
assim como se consolidam os chamados direitos socials, tendo por objeto o emprego,
as condi¢Bes de trabalho e certas garantias acs trabalhadores. '

A quadra final do século XX corresponde & terceira e tltima fase, a pds-moderni-
dade, que encontra o Estado sob critica cerrada, densamente identificado com a idéia
de ineficiéncia, desperdicio de recursos, morosidade, burocracia e corrupgiio. Mesmo
junto a setores que o vislumbravam outrora como protagonista do processo econdmi-
co, politico e social, o Estado perdeu o charme redentor, passando-se a encarar com
ceticismo o seu potencial como instrumento do progresso e da transformagio. O dis-
curso deste novo tempo é o da desregulamentago, da privatizagiio e das organizagdes
ndo-governamentais. No plano da cidadania, desenvolvem-se os direitos ditos difu-
sos, caracterizados pela pluralidade indeterminada de seus titulares e pela indivisibili-
dade de seu objeto. Neles se inclui a protegfio ao meio ambiente, ao consumidor e aos
bens e valores histdricos, artisticos ¢ paisagisticos.

N#o se deve encobrir, artificialmente, a circunstincia de que o Brasil chega & pos-
modernidade sem ter conseguido ser nem liberal nem moderno. De fato, no perfodo
liberal, jamais nos livramos da onipresenga do Estado. A sociedade brasileira, histo-
ricamente, sempre gravitou em torno do oficialismo. As bénghos do poder estatal
sempre foram — ressalvadas as exce¢des que confirmam a regra — a razéo do éxito ou do
fracasso de gualquer projeto politico, social ou empresarial que se pretendesse im-
plantar. Bste é um trago marcante do cardter nacional, com raizes na coldnia, ¢ que
atravessou o Império, exacerbou-se na Repiiblica Velha e ainda foi além'.

A modernidade teria comegado com a Revolugfio de 30, institucionalizando-se com
a Constitui¢do de 1934 — que abriu um titulo para a ordem econdmica e social — e se
pervertido no golpe do Estado Novo, de 1937, Reviveu, fugazmente, no petfodo entre
1946-1964, mas sofreu o desfecho melancélico do golpe militar de 1964. Findo o ciclo
ditatorial, que teve ainda como apéndice o perfodo entre 1985-1990, chegou-se & pds-
modernidade, que enfrentou, logo na origem, a crise existencial de ter nascido asso-
ciada ao primeiro governo constitucionalmente deposto da histéria do pais.

3 Sobre o tema, inclusive com exemplos ilustrativos, v. Luis Roberto Barroso, A crise econdmica
¢ o direito constitucional, RF 323/83. Veja-se também Raymundo Faoro, Os donos de poder, 1979,
vol. I, p. 343,
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Passa-se ao largo, por imperativo das circunstincias, da discussfio sobre as razies
que levaram & ampliagio da atuagfio empresarial do Estado brasileiro, notadamente
como alternativa importante & concessfo de setores estratégicos A exploragiio da inici-
ativa privada estrangeira . Cabe o registro, contudo, de que o inchamento do Estado
brasileiro é um processo continuo de muitas décadas. A atuagiio econSmica estatal, no
Brasil, comega na década de 40, sob a inspiragiio da substituigio das importagdes.
Com uma iniciativa privada fragil, a economia era impulsionada substancialmente por
iniciativa oficial. Essa décacla assistiu & criagio das primeiras grandes empresas esta-
tais, a Companhia Sidertirgica Nacional, a Fibrica Nacional de Motores, a Companhia
Vale do Rio Doce e a Companhia Hidrelétrica do So Francisco.

A década de 50 viveu a discussfio ideoldgica acerca do papel do Estado. Era a
época da guerra fria, da bipolarizacio das doutrinas econdmicas. Nesse perfodo con-
vulsionado surgiram apenas duas empresas estatais merecedoras de destaque: o Ban-
co Nacional do Desenvolvimento Econdmico - BNDE (depois BNDES) e a Petréleo
Brasileiro S.A. - Petrobrés, que foi criada simbolicamente, apds uma ampla mobilizagio
popular. Curjosa e paradoxalmente, ¢ avango e o agigantamento do Estado Econdmico
brasileiro se deu a partir da década de 60, sobretudo apds 0 movimento militar de 1964,
e a0 longo de toda a década de 70, quando foram criadas mais de 300 empresas esta-
tais: Eletrobras, Nuclebrds, Siderbrés etc. Foi a era das empresas "brds", Em setembro
de 1981, recenseamento oficial arrolava a existéncia, apenas no plano federal, de 530
pessoas juridicas piiblicas, de teor econdmico, inclusive autarquias, fundagdes e enti-
dades paracstatais’.

Apds a Constituiciio de 1988 e, sobretudo, ao longo da década de 90, o tamanho e
o papel do Estado passaram para o centro do debate institucional. E a verdade € que 0
intervencionismeo estatal nfio resistiu & onda mundial de esvaziamento do modelo no
qual o Poder Piblico e as entidades por ele controladas atuavam como protagonistas
do processo econdmico . Sem embargo de outras cogitagSes mais complexas e polémi-
cas, é fora de divida que a sociedade brasileira exibia insatisfaciio com o Estado no
gual se inseria e nfio desejava vé-lo em um papel onipotente, arbitririo e ativo —
desastradamente ativo — no campo econdmico.

4 Nic se deve perder de vista, todavia, o fato de que as sociedades capitalistas periféricas, de
industrializagfio tardia, dependem intensamente do Poder Piblico. As ruzdes s¥o muitas, mas uma
delas, conguanto intuitiva, nfio costuma set destacada. E que na maior parte dos pafses industrializados
e desenvolvidos, o processo de acumulagiio de capitais que ensejou o impulso vital do modelo priva-
tista ocorren em uma dpoca em que a exploragio do trabalho se operava em nfveis infracivilizados.
Homens, mulheres e criangas trabalhavam em jornadas de até 14 horas, sem direitos sociais de
qualquer ordem: saldrio mfnimo, repouso remunerado, férias, gratificagBes ete. Os pafses em desen-
volvimento, cujo precesso de industrializagfio foi mais tardio, ndo puderam desfrutac dessas “facilide-
des”, Daf a necessidude de intervenglio do Estado, atvando, paradoxalmente, como agente do capita-
lisme, porque sé ele detinha o capital,

5 Caio Tacilo, O retorne do péndulo: servige piblico e empresa privada. O exemplo brasileiro,
RDA 202/1, p. 3.

6 Além da simbologia tadical da queda do muro de Berlim, nfio ¢ irrelevante observar que mesmo os
pafses de tradigfio social-participativa, come Reino Unido e Franga, viveram uma inequfvoca redefi-
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O modelo dos dltimos vinte e cinco anos se exaurira. O Estado brasileiro chegou ao
fim do século XX grande, ineficiente, com bolses endémicos de corrupgio e sem
conseguir vencer a luta contra a pobreza. Um Estado da direita, do atraso social, da
concentragio de renda. Um Estado que tomava dinheiro emprestado no exterior para
emprestar internamente, a juros baixos, para a burguesia industrial e financeira brasi-
leira. Bsse Estado, portanto, que a classe dominante brasileira agora abandona e do
qual quer se livrar, fot aquele que a serviu durante toda a sua existéncia. Parece, entéo,
equivocada a suposigio de que a defesa desse Estado perverso, injusto e que néo
conseguiu elevar o patamar social no Brasil seja uma opgfio avangada, progressista, e
que o alinhamento com o discurso por sua desconstrugfio seja a postura reaciondria.

A privatizagiio de servicos e atividades empresariais, por paradoxal que possa
parecer, fol, ermn muitos dominios, a alternativa possivel de publicizagfio de um Estado
apropriade privadamente, embora, é verdade, o modelo escolhido ndio tenha sido o da
democratizagio do capital. Ao fim desse exercicio de desconstrugfio, serd preciso
entdo repensar qual o projeto de paifs que se pretende concretizar sobre as ruinas de
um Estado que, infelizmente, ndo cumpriu adequadamente o seu papel.

I. A REFORMA DO ESTADO NO BRASIL

As recentes reformas econdmicas brasileiras envolveram trés transformactes es-
truturais que se complementam, mas nfo se confundem. Duas delas tiveram de ser
precedidas de emendas 4 Constituiglio, ao passo que a terceira se fez mediante a
edigiio de legislagfio infraconstitucional e a pritica de atos administrativos. Confira-
se, a seguir, cada uma delas.

A primeira transformag#o substantiva da ordem econémica brasileira foi a extingio
de determinadas restrigdes ao capital estrangeiro. A Emenda Constitucional n.° 6, de
15.08.95, suprimiu o art. 171 da Constituigdo, que trazia a conceituagio de empresa
brasileira de capital nacional e admitia a outorga a elas de protecio, beneficios espectais
e preferéncias. A mesma emenda modificou a redagiio do art. 176, caput, para permitir
que a pesquisa e lavra de recursos minerais ¢ o aproveitamento dos potenciais de
energia elétrica sejam concedidos ou autorizados a empresas constituidas sob as leis
brasileiras, dispensada a exigéncia do controle do capital nacional. Na mesma linha, a
Emenda Constitucional n.° 7, de 15.08.95, modificou o art. 178, nfio mais exigindo que a

ni¢iio do papel do Estado, Como assinala Marcos Juruena Villela Souto (Desestatizacio, privatiza-
¢lio, concessdes e terceirizaces, 2000, p. 4): “Na Inglaterra a privatizagio foi uma opede mais
Jilosdfica, consistenie em definiv que nédo cabe ao Estado produziv riqueza, gerar lucros e exercer
atividades econdmicas. Este papel deveria caber & iniciativa privada, que o faria com maior
eficiéncia. (...) Buscou-se ainda, libertar o Governo das pressdes sindicalistas e corporativas™; e,
quanto ao processo francés de privatizagio, o mesmo autor observa que teve este como uma de suas
grandes preocupagbes “demaocratizar o patrimdnio piblico constitufdo pelas estatals, através de um
sistema de venda pulverizada das suas acées, permitindo ao pequeno poupader particular influir na
condugdio dos negdcios do pals. (..) Tinha-se em mente, também, dar vida ao setor privado como
Jorga motriz do crescimento econdmico, retirando o Estado do setor indusirial competitive”.
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navegagio de cabotagem e interior seja privativa de embarcagBes nacionais e a nacio-
nalidade brasileira dos armadores, proprietérios e comandantes e, pelo menos de‘dois
tergos dos tripulantes. Mais recentemente ainda, foi promulgada a Emenda donstitu—
cional n.° 36, de 28.05.02, que permitiu a participagiio de estrangeiros em até trinta por
cento do capital das empresas jornalisticas ¢ de radiodifusiio, "

. A sggunda linha de reformas que modificaram a feigdo da ordem econdmica brasi-
leira foi a chamada flexibilizagiio dos monopolios estatais. A Emenda Constitucional
n.° 5, de 15.08,95, alterou a redagdo do § 2.° do art. 25, abrindo a possibilidade de os
Estados-membros concederem is empresas privadas a exploragfio dos servigos publi-
cos locais de distribuigfo de gés canalizado, que, anteriormente, s6 podiam ser delega-
dos a empresa sob controle acionario estatal. O mesmo se passou com relagfio aos
servigos de telecomunicag@es ¢ de radiodifusio sonora e de sons e imagens. E que a
E’mend.a ‘Constitucional n.° 8, de 15.08.95, modificou o texto dos incisos X1 e-XII que
86 admitiam a concessfio a empresa estatal, E, na drea do petréleo, a Emenda Cons,titu—
c1o'na1 0.%9, de 09.11.95, rompeu, igualmente, com o monopdélio estatal, facultando a
Unido Federal a contratagfio com empresas privadas de atividades relati\:as i pesquisa
e lavra de jazidas de petréleo, gds natural e outros hidrocarbonetos fluidos, a refinagio
do petrélleo nacio’n‘al ou estrangeiro, a importagio, exportagfio ¢ transportn;, dos produ-
:lof 26_882/\;()1,08 bésicos de petréleo (outrora vedados pelaCF art. 177 e § 1.°, ¢ pela Let

A terceira transformagfo econdmica de relevo — a denominada privatizag#io — ope-
rou-se sem alteragfio do texto constitucional, com a ediciio da Lei 8,031, de 12.04.90
que instituiu o Programa Nacional de Privatizaciio, depois substituida pela Lei 9 491,
de 09.09.97. Entre os objetivos fundamentais do programa incluiram-se, nos term6s dc;
art, 1.°,.incisos I'e 1V: (I) reordenar a posiciio estratégica do Estado na economia
trz_msfermdo a iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo setor pli-’
blico; (II) contribuir para a modernizagfio do parque industrial do Pafs, ampliando sua

competltmdade e reforgando a capacidade empresarial nos diversos setores da eco-
nomia,

Q programa de desestatizagéoT tem sido levado a efeito por mecanismos como (a)
aalienagfo, em leildo nas bolsas de valores, do controle de entidades estatais, tanto as
que exploram atividades econémicas como as que prestam servigos pflb]iCO’S e(b)a
concessﬁ'o de servigos piiblicos a empresas privadas. No plano federal inicialmente
forgr{l privatizadas empresas dos setores petroquimico, sideriirgico, metaltrgico e de
fertilizantes, seguindo-se a privatizagfio da infra-estrutura, envolvendo a venda da
emnpresa com a concomitante outorga do servigo piblico, como tem se passado com as
empresas de energia e telecomunicagdes e com rodovias e ferrovias.

7 So.bre :15 possfveis formas de desestatizacio, v. Marcos Juruena Villefa Souto, Desestatiza¢ao
privatizacfio, concessbes e terceirizaces, 2000, pp. 14 e ss. ,
¥y
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Acrescente-se, em desfecho do levantamento aqui empreendido, que, além das
Emendas Constitucionais n.0s 3, 6, 7, 8 € 9, assim como da Lei 8.031/90, os dltimos anos
foram marcados por uma fecunda produgio legislativa em temas econdmicos, que
inclui diferentes setores, como: energia (Lei 9.247, de 26,12.96), telecomunicagdes (Lei
0,472, de 16.07.97) e petroleo (Lei 9.478, de 06.08.97), com a criagiio das respectivas
agéncias reguladoras; modernizagiio dos portos (Lei 8.630, de 25.02.93) e defesa da
concotréneia (Lei 8.884, de 11.06.94); concessdes & permissoes (Leis 8.987, de 13.02.95,

£9.074, de 07.07.95), para citar alguns exemplos.

A redugiio expressiva das estruturas piblicas de intervengio direta na ordem eco-
ndmica nio produziu um modelo que possa ser identificado com o de Estado minimo.
Pelo contrério, apenas deslocou-se a atuagdo estatal do campo empresarial para o
domifnio da disciplina juridica, com a ampliagdo de seu papel na regulagio e fiscaliza-
¢ilo dos servigos piblicos e atividades econdmicas. O Estado, portanto, niio deixou de
ser um agente econdmico decisivo. Para demonstrar a tese, basta examinar a profusio
de textos normativos editados nos ltimos anos.

De falo, a mesma década de 90, na qual foram conduzidas a flexibiliza¢io de mono-
pélios piblicos e a abertura de setores a0 capital estrangeiro, foi cendrio da criagio de
normas de protecio ao consumidor em geral e de consumidores especificos, como os
titulares de planos de saide, os alunos de escolas particulares e os clientes de institui-
¢Bes financeiras . Foi também nesse perfodo que se introduziu no pafs uma politica
especifica de prote¢iio ao meio ambiente , limitativa da acio dos agentes econdimicos,
e s¢ estruturou um sistema de defesa e manutengio das condigBes de livre concorrén-
cia que, embora longe do ideal, constituiu um considerdvel avango em relagiio ao
modelo anterior. Nesse ambiente & que despontaram as agéncias reguladoras como

instrumento da atuag#o estatal.

UL MODALIDADES DEINTERVENCAO DO ESTADO NO DOMINIO
ECONOMICO

Tendo em conta o sistema constitucional, j4 integrado pelas reformas descritas
inicialmente, & possivel sistematizar, por diferentes critérios, as formas de intervengio
do Estado no domfnio econdmico, Ha autores que se referem & intervengio {(a) regula-

8 Nesse perfodo foramt editados os seguintes diplomas normatives: Lei n.° 8.078, de 11.09.90 (Cadigo
de Defesa do Consumidor); Lei n.® 9.394, de 20.12.96 (Lei de Diretrizes ¢ Bases); Lei n.” 9,656, de
03.06.98 {Lei dos Planos e Seguros Privados de Savide); Lei n.* 9.870, de 23,1199 (anuidades escolares);
Lei w® 10.167 de 27.12.00 (banimento & publicidade de cigarros); Lei complementar n.* 109 de
29.05.01 {disciplina a previdéncia privadu); Resolugfio BACEN n.° 2.878, de 26.07.01 (procedimentos
a serem observados pelas instituig8es financeiras ¢ demais instituigdes autorizadas a funcionar pelo
Banca Central de Brasil na contratagfio de operagles e na prestagiio de servigos 405 clientes ¢ ao pdblico
em geral).

9 Lei ne 9.605, de 12.02.98 (Lei do Meio Ambiente ¢ dos Crimes Ambientais),

10 Lei n® 8.158, de 08.01.91 (j4 revogada; institufa normas para & defesa da concorréneia); Lei n”
8,884, de 11.06.94 (Lei de Defesa da Ordem Econémica); Lei n.® 9.021, de 30.03.95 (implementagiio

do CADE).
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téria, (b) concorrencial, (¢) monopolista e (d) sancionatdria Outros classific:

em (.a) p.oder de policia, (b) incentivos 4 iniciativa privada e ((;) atuaciio :frf : 1 sarial

A primeira classificagfio serd retomada mais adiante. Por ora, cabe exg lor. ‘PIGSﬂFlal i

dade a .segunda, da qual decorrem trés conjuntos de mec,:anismo;J dea]‘ Cto m bre\il_

estatal o dominio econdmico: pela disciplina, pelo fomento e pela atuagi‘ig c‘lailr‘:::gao
€l

Como jé se registrou, o Poder Piblico interfere na atividade econSmica. em primeir
lL;%ar, ;ggefm‘doélhe il clisdciplina, e o faz mediante a edigio de leis, de l‘ééulanl?ll;lrll[]glslg
pelo exercicio do poder de policia. De fato, o Es &nci i
primérias e ed.ita normas decisivas para o c,lesen:ggl?}?: chztfiﬁ\?;:gg;e;%z%xfln'rlt}\’as
mas com matriz constitucional, como, porexemplo, o Cédigo de Defesa do Co 1C y a'gu-
(;g;t[.efg, X}A(X'H),{a ]eilcllre3 re§messa de lucros (art. 172), a lei de représsﬁo ao 11?3?:;1; c?;
R condmico {art. , §4.9), entre outras. Exer: i &nci ¥
tivas de cunh(? administrativo, editando decretos reéiliﬁéﬂ?;iézoﬁggfzngﬁs l{’;Oi_rEa-
ragdes, portarias, algumas em dominjos relevantissimos como a p’olftica ccl;e cf':édiet(; ee-
de ciiﬁx‘r:lblo. Por fim, desempenha, também, o poder de policia restringindo direit :
cond.lcmnando o0 exercicio de atividades em favor do interess,e coletivo ( l(f)S'e
ambiental, sanitéria, fiscalizac@o trabalhista), w8 poien

Dg outra p‘al:te, o Estado interfere no dominio econdmico por via do fomento, ist
¢, apoiando a iniciativa privada e estimulando determinados comportamentos A, im.
Por}exelmplo, através de incentivos fiscais, o Poder Piblico promove a il’lStf;.i fSHJl,
mdustrjas ou outros ramos de atividade em determinada regifio, Do rr;esmo 39%0 .
e!evagao ou redugiio da aliquota de impostos - notadamente os qile témre img::;co, :
cmr'ljal no tocante aos priricipios da legalidade e anterioridade (CF, arts 150g§ 1%e 1(;1;:-
§1.9, como IPL, imposto sobre a importagiio, IOF - é decisiva na’ expcénsﬁ(; ou ;'e,:trq o
de deterﬁmnlmdq segmento da economia. Igualmente relevante, no fomento da 'lti\:iflao
de econbmica, € a oferta de financiamento piiblico a determina,das empresas ou‘ i s
do mercado, mediante, por exemplo, linha de crédito junto aoc BNDES. e

R met’ndm, ?Estado mte,rf_ere, ainda, na ordem econémican, mediante atuacio direta
ql;111, odavia, € necessdrio distinguir duas hipdteses: (a) a prestagio de servicos
]Pnu t,\lcqs’ 3 (b) a exploragiio de atividades econdmicas. Nio hd necessidade. nesta
nasisdgciz,d € percorret, com maior grau de detalhamento, aspectos orgfinicos e funcio-
l-est;:i g?lmstr acio Publlca.’Basta o registro de que os servigos piblicos podem ser
pz~1 08 .l‘retamente, pelos Grghos despersonalizados integrantes da Administra-
¢do, ou indiretamente, por entidades com personalidade jurfdica propria.

. N_a [_)/r;{stagao‘m?hreta abrem-se duas possibilidades: pode o Estado constituir pes-
a??? Jurd [CflS pubh.cas (autarquias e fundagBes piiblicas - as chamadas "fundactes
ttarquicas”) ou privadas (sociedades de economia mista e empresas publicas) e

by 1

}21 gl?go de Fi{;ueiredo Moreiru Neto, Curso de direito administrative, 1996, p. 365
3 P;.:ouﬁntﬁm’?. Bundellrﬂ c;le Mello, Curse de direito administrative, 1996 pp 434.-5

a analise ampla da atuagiio do Estado na ord smica, v. Eros Rober ,
ordert eemmpomine ! Constitaleo. 1990 7 dem econdmica, v. Eros Raberte Grau, A
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mediante lei (CE, art, 37, XIX), outorgar a tais entes a prestagfio do servico publico, seja
de educagiio, dgua, eletricidade ou qualquer outro. Ou pode, por outro iado, delegar 3
iniciativa privada, medjante contrato ou outro ato negocial, a prestagdo do servigo.
Serve-se af o Estado de figuras juridicas como a concessdo € a permissiio. Mais recen-
temente, tém sido concebidas diferentes formas de delegagio, identificadas generica-
mente como terceirizacio, que incluem espécies negociais como a franquia e o contra-
to de gestiio, entre outros . O caput do art. 175 prové sobre o tema:

4art 175 - Incumbe ao Poder Piblico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessdo ou permisséio, sempre através de licitagdo, a presta-

¢dio de servigos piiblicos”.
A exploragiio da atividade econdmica, por sua vez, niio se confunde com a presta-

guer por seu cardter de subsidiariedade, quer pela existéncia

¢do de servigos piblicos,
alivre iniciativa,

de regras préprias e diferenciadas. De fato, sendo o principio maior o d
somente em hipéteses restritas ¢ constitucionalmente previstas poderd o Estado atvar

diretamente, como empresario, no dominjo econdmico. Tais excegdes se resumeln aos

casos de:

a) imperativo da seguranca nacional (CF, art. 173, capuf);
by relevante interesse coletivo (CF, art. 173, caput);
¢) monopélio outotgado & Unifo (v. g., CF, art. 177).

Como se viu em tépico anterior, a reserva de atividades econdmicas 4 exploragio
direta e monopolizada da Unido foi substancialmente alterada e flexibilizada. E, quando
niio se trate de monopdélio, o Estado devera atuar diretamente no dominio econdmico
sob o mesmo regime juridico das empresas privadas, como defluido § 1.°doart. 173 da

(Carta Federal "

IV. O NOVO PERFIL DO ESTADO E O SURGIMENTO DAS AGENCIAS
REGULADORAS

A constataciio de que o Estado niio tem recursos suficientes para todos os inves-
timentos necessérios e que, além disso, € geralmente um mau administrador, conduziu
ao processo de transferéncia para o setor privado da execugio de ampla gama de
setvigos ptiblicos. Mas o fato de determinados servigos pablicos serem prestados por

a Sylvia Zanella Di Pietra, Parcerias na Administracio
Pablica, concessdio, permissio, franquia, terceirizagfio e outras formas, 1999,

15 A EC 19/98 deu nova redagiio ao § 1.° do art. 173 da Constituigiio Federal, tendo reiterado a
sujeigfio das empresas publicas, sociedades de cconomia mista, bem como suas subsididrias que explo-
rem atividade econdmica de produgiic ou comercializagio de bens ou de prestagiio de servigos, a0
regime juridico proprio das empresas privadas, “fclusive quanio aos direitos & obrigagdes civis,

comercials, trabalhistas ¢ triburdrios”.

14 A respeito do tema, consulte-se Mari
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gMpresas ?rwadas (fo_ncessmn{lrias nio modifica a sua natureza pL’lblicam' o Estado
Co'nsetli';lﬁ T cs;;]onsabﬂldades e deveres em relagfio 4 sua prestagio adequelld'l Daf a
.. A ~ry et -n’ 1 o
pu\::a ac_;ato aver trazido drdstica transformagfio no papel do Estado: em luga; d
protagonista na execugio dos servigos, suas funcd : ;
t Xecu ’ ) ngdes passam a ser as de planej
to, regulagiio e fiscalizagio. B nesse /0 histéri : o b
. . contexto histérico que sur :
gens fundamentais, as agéncias reguladoras. | EE, como persond-

. ‘ A
bem X i
Sew]? e L?]f] ver que a relacio direta que se tem feito entre as agéncias reguladoras e
ser Sgténsia dlcos f:xe‘cutados por parttculares ¢ apenas histérica, ja que nada impede
& agéncias para regulacfo de ativi .
ividades puramente privad i
trumento de realizaciio da disciplina jurfdi 5 Sorviots ablions.
ina jurfdica do setor. Quant i (ibli
mento o rea Tua Ina . 0 a0s servigos piblicos
?SV lggenC' ft anzfcudas para as agéncias reguladoras nfio sfio novas: o Estado sem re’
(; Sa Liblicdrg:,ro‘ e zelar por sua.boa prestagdo. Ocorre, todavia, que, quando os serfzfi-
¢ Ssgas ‘u(-)’sd eram prestados diretamente pelo préprio Estado ou indiretamente por
pe ] 11 b11(‘:as por ele controladas (como as sociedades de economia mista € as
. . ~ ~ - . . yr :
f:r;[z rclafeaz pu lcas?, e;tas fLX]QOGS néo tinham visibilidade e, a rigor, néio eram cficie;l
[ esempenhadas . Agora, todavia, ¢ galez:| is nitida c )
. , todavia, a separacio mais nitida cntre for puibili
7 serm das _ o setor -
co ¢ o setor privado revigora esse papel fiscalizador rorpat

Igggl'limto as .Eltlv;dadgs econdmicas propriamente ditas, o art. 174 da Constituigio de

mumj&; EE:VHH ta fi ungg(é 1'e§uladora a ser desempenhada pelo Estado. N&o obstante

les, entre as décadas de 30 e de 70, surej Srefio com

Q ‘ , surgiram alguns Grgfios estatais com

gl(l;f\?j?fg fgula(cjlolas, como por ;cxem‘plo, 0 Conselho Nacional de Telecomunicagdes -

o e o Conselhe Administrativo de Defesa Econdmica - CADE., Estes orgiios

;f;s;g L:;ag’neig 10j1gé) d(c:) ;gTElzpo, mas viram frustrada sua efetiva atuagiio reguladora

\ ecdo do . hasceram subordinados, deciséria e fi i

! : i nasce: , sdria e financeciramente, ao

Poder EXGCL-ltIVO, fosse a Presidéncia da Repiblica, ou mesmo a algum l\t’Iinistériol’9

Recentemente, por forca de modificacies introduzidas por Emendas & Constitui-

16 Precisa, nesse rvagi i
Jurtdice de,mm ([,'T:—?SZO; fl obsewagdo dc. Gustavo Binenbojm, As agéneias reguludoras ¢ o estatiuio
o s (.:0] gen LI:T —lCo.'Iz.ﬂiovér.rms constiticionais ¢ procedimentos possiveis, in Livro de
ngresso Nacional dos Procuradore atizag
: 5 do Estado, p. 219; “A 4. iz i
XY aclona : . P . desestatizaciio de servicos
glidm ﬁ; azwdndas ccondmicas de relevanie interesse coletivo néio importa todavr'(f a suc desf '
. Ao il . : = ’ i -
o 5 e n ;t;ff;cirm, ;[ Ir.:cm.zferéncm ou devolucdo da execugdo destas mrefr;r I3 inicia:im
s a republicizagio des mecanismos d. : .
. ' 2 e controle do Estado sobre elas”
oo, ge anie i K . ida sobre elas”. No mesing
jm-[dic(; Co;f p ljlgueucdol Morfm.a Neto, Agéncia Nacional de Vigildneia Sanitdriar natureza
e 3 Npet ncla normativa, limites de atuagde, RDA 215171, p. 72 I T
ergio imer, énci ] ¢ servie
3 elsen Mannheimer, Agéneiay estaduais reguladoras de servicos piiblieos
p. 225, anota que “quande o Estade ¢ i torees no ey
oy oy guands ado ¢ o presiador do servigo, ocorrem distorcdes no papel fiscali
or tado, z gite nde se sente ele esti ar Spri .
oot ; timutado a denunciar as proprias falhas ou
18 Como
scentua Juan Carlos Cassagne, fvettizaed
cidt ol sector privado de fa gestis th ) ‘el f@l?dﬂieffﬂ f’[e la privatizacion al abarcar la transferen-
i o b Corre[ad“)a .?l i flzdz ; ;s servicios piblicos que antes presiaban empresas estatales,
goestdad de regular esas actividades inter ;
‘ : " e “ 4 para proteger L Y
Tt;m;n:lad " (lLa tgtervcncmn administrativa, 199¢, p, 151) [ proteser Los iniereses de la
edro Dutra, Orgdos regul ‘ i
adores: fiutiro e pas i irei ico, j
1996, p. 40, i passade, Revista de Direito Econdmico, jul./dez. de
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cio de 1988, passou-se a ter previsfio expressa, em sede constitucional, de orgilos
reguladores para os setores de telecomunicagdes (nova redagio dada ao art. 21, XIZU,
da Constituigio Federal, pela EC 8/95) e de petrdleo (o inciso II do§2°doart. 177 da
Constituigio ganhou nova redagio com a EC 9/95). Tais reformas possibilitaram nao
s6 a introdugiio de érgios reguladores, aos quais a legislagio infraconstitucional
sabiamente dotou de autonomia, mas também a expanséo da atividade regulatéria para

outras areas.

Até o infcio de 2002, haviam sido criadas no pafs as seguintes agéncias: a Agéncia
Nacional de Telecomunicagdes - ANATEL, prevista na Lei 9.472, de 16.07.97; a Agén-
cia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL, institufda pela Lei 9.427, de 26.12.96; a
Agéncia Nacional do Petréleo - ANP, que foi institufda pela Lei 9.478, de 06.08.97; a
Agéncia Nacional de Vigilincia Sanitdria (Lei 9,782, de 26.01.99); a Agéncia Nacional
de Satide Suplementar - ANS (Lei 9.961, de 28.01.2000), a Agéncia Nacional de Aguas
- ANA (Lei 9.984, de 17.07.2000), e as recentes Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres - ANTT e Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios - ANTAQ, ambas
criadas pela Lei n.° 10,233, de 5.06.2001". A Comisséo de Valores Mobilidrios, que para
muitos j4 era uma agéncia reguladora, recebeu da Lei n.° 10.411, de 26.02.2002, maior
grau de autonomia, incluindo mandatos estaveis para seus dirigentes.

No ambito dos Estados-membros, também foram criadas agéncias regulado-
ras. Bm alguns deles, como o Rio de Janeiro, foi feita a opgio pela criagdo de um
Ginico 6rgdo regulador, abrangendo uma pluralidade de dreas de atuagio . As-
sim surgiu a Agéncia Reguladora de Servigos Piblicos Concedidos do Estado
do Rio de Janeiro (ASEP-RJ) criada pela Lei estadual 2.686, de 13.12.97. Também
1o Estado do Ceard instituiu-se, pela Lei estadual 12.786, de 30.12.97, um orgao
Ginico, a Agéncia Reguladora de Servigos Piblicos Delegados do Estado do
Ceard (ARCE), uma autarquia especial vinculada a Procuradoria-Geral do respec-
tivo Estado. Da mesma forma, no Estado do Rio Grande do Sul, foi criada pela Lei

estadual 10.931, de 9.01.97, a Agéncia Estadual de Regulaglio dosNServigos P .

blicos Delegados do Rio Grande do Sul (AGERGS). Espirito Santo , Mato Gros-

20 O dispositivo passou a ter a seguinte redagiio! “Ar 21. Compete & Unido: ... XI — explorar,
diratamente ou mediante quiorizagilo, concessdo ou permissdo, os servigos de telecomunicagdes,
nos termos da let, que dispord sobre ¢ organizagdo dos servigos, a criagio de unt 6rgdo regulador
¢ oufros aspectos institucionais™.

21 O referido § 2. assevera em seu incise III que a lei dispord sobre “a estrutura ¢ atribuigdes do

drgdo regulador do monopdiio da Unido ",

99 Esté sendo discutida u criagio de uma agéncia na drea de defesa do consumidor e da concorrénein
e outra na deea de aviagho civil,

23 Marcos Juruena Villela Souto denomina estas agéncias de “wudtissetoriais®, vale dizer, sem
especializagiio, com competdncis para todos os servigos (Desestatizaglio, privatizaciio, conces-
sbes e terceirizagbes, 2000, p. 285).

24 Agéncia Bstadual de Servigos Pliblicos do Estado do Espirito Sante (AGES), Lei estadual n.*

5,721, de 19.08.98.

210 R. Dit. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (56), 2002

25 . . 26 L2 28
so , Minas Gerais , Pard ", Rio Grande do Norte' , Santa Catarina eSergich[J

igualmente criaram uma Gnica agéneia para regulacy i
. gulagio dos servigos pibli -
taduais em geral. ¥ 08 piblicos es

,‘Ié.em outres Estados, como S#o Paulo e Bahia, fez-se a opgiio por agéncias es
cializadas, no Ambito de cada um dos setores dos servigos concedidos f exe;ll ?bp; )
modelo federal. O processo de especializagio em Séo Paulo teve i11fci0 compaOL(')
Complerr.]entar estadual n.” 833, de 17.10.97, que criou a Comissdo de Servicos Publi "
de Energia (CSPE), autarquia vinculada 3 Secretaria de Bstado de Energiagcom f!COS
lidac{e de regular, controlar e fiscalizar a qualidade do fornecimento de t’ais sei}v'ma-
pliblicos, 08 pregos, tarifgls e demais condigdes de atendimento aos usudrios coibifgg
abusos e discriminagdes™ . Na Bahia, a Lei estadual n.° 7.314, de 19.05.9,8, criou a

Agéncia Estadual de Regulagio de Servigos Piiblicos de Energia, Tr
o oes i Balin (AGTRE nergia, Transporte e Comu-

PARTE II
AS AGENCIAS REGULADORAS
V. A ESTRUTURA JURIDICA DAS AGENCIAS REGULADORAS
As agéncias reguladoras foram introduzidas no Brasil sob a forma de autarquias e,

cpnseq[\entemente, com personalidade juridica de direito piblico. Estdo sujeitas, as-
sim, a0 mandamento do art. 37, XIX, da Constitui¢io ™ e sua criagio somente poder se

25 Agéncia Estadual de Regulagiio dos Servi bl
cos Piblicos Del Y
(AGER/MT), Lei estadual n.° 7,101, de 14.01.99). o6 Peicgados do Bsiado de Mato Grosso
26 Agéncia Hstadual de Regulaci v (ibli e Mi i i
o0 e At om0 gulagio de Servigos Piiblicos de Minas Gerais {ARSEMG), Lei estadual
27 Agéncia Estadual de Regulagiio ¢ Controle de Servi bl i
L : gos Piblicos, Lei estadual n.® 6.009, de 30.1
28 Agéncia Reguladora de Servi (ibli i e (ASEDRN). Lo
g gos Pidblices do E X : i
I i o Estade do Rio Grande do Norte (ASEP-RN), Lei
29 Agéncia Catarinense de Regulagi X i
f ¢iio e Controle (SC/ARCO), Lei estadual n.® 11.355, de 18
30 Agéncia Reguiadora di rvi i Serg "L setadual preny
T 1o e guladora de Servigos Concedides do Estado de Sergipe (ASES), Lei estadual n.* 3.973,

géoé\:izr'cggs‘l'uruena Villela Souto, Desestatizagfio, privatizaciio, concessies ¢ terceirizacgdes,

3311C]§m0 acllnota DIO'gD (‘ic Figueiredo 'I.\/Ioreilru Netq. com a nova redagfo dada ao inciso XIX do art. 37

50_; ) melfl a C(?|lst|tu$:10nal .19/?8, corrige-se impropriedade técnica do inciso original, passan-

Es:;a' ;’t fa :s{tft;lﬂr;rﬁg ie; tdr:' cr;ag.aa de-m{m autarquia, commo desdobramento Institucional do préprio

empms,a e ;r flm g.s a'erer.'mrlmdaf' competencm—:r, da lei de antorizacdo para instituir

eupresa bl , edade de economin mista ¢ fundugdo, ds quals sio delegadas atribuicdes
pecificas” (Apontamentos sobre a reforma administrativa, 1999, p. 63).
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dar mediante lei especfficam. O mesmo quanto & sua extingéo, pois ato adrﬂinistrativo
niio pederia destruir o que se construly. por norma de hierarquia superior . As agén-
cias, todavia, sio autarquias especiais , dotadas de prerrogativas proprias e caracte-
rizadas por sua autonomia em relagio ao Poder Piblico.

A institui¢io de um regime juridico especial visa a preservar as agéncias regulado-
ras de ingeréncias indevidas, inclusive e sobretudo, como assinalado, pot parte do
Estado e de seus agentes. Procurou-se demarcar, por esta razio, um espago de legitima
discricionariedade, com predominio de jufzos técnicos sobre as valoragdes politicas,
Constatada a necessidade de se resguardarem essas autarquias especiais de injun-
cBes externas inadequadas, foram-lhes outorgadas autonomia politico-administrativa
& autonomia econdmico-financeira,

No tocante A autonomia poh'tico—administrativa, a legislaciio instituidora de cada
agéncia prevé um conjunto de procedimentos, garantias ¢ cautelas, dentre as guais
nermalmente se incluem: (I) nomeagdo dos diretores com lastro politico (em Ambito
federal " a nomeag@o ¢ feita pglo Presidente da Reptiblica, com aprovagéo do Sena-
do’); (ID) mandato fixo de trés™ ou quatro™ anos; e {III) impossibilidade de demissiio
dos diretores, salvo falta grave apurada mediante devido processo legal .

33 Nio assim, porém, quante & criagfio de subsididrias das entidades da administragio indireta, como ji
deixou claro o Supremo Tribunal Federal: “Pela falta de plausibilidade jurfdica da argiiicio de
inconstitucionalidade por ofensa aos incisos XIX ¢ XX do art. 37, da CF o Tribunal indeferin medida
cautelar requerida em agfio direta em face dos arts. 64 ¢ 65 da Lei 9.478/97. Afirmando o cardter
genérico da awtorizagdoe legislativa para a criagdo de subsididrias de empresa piblica, sociedade de
economia mista, aufargiia ou fondagfo piblica a que se refere o incise XX, do art. 37, da CK o
Tribunal entendeu que « Lot atacada atende « esse permissivo constifucional por nele haver o previsédo
para essa finalidade {art. 64), afasiando-se, portanio, a alegagio de que seria necessdria a autoriza-
¢hio especifica do Congresso Nacional para se institnir cada uma das subsididrias de uma mesma
entidude” (STF, ADIn-MC 1.649-DF, Inf, STF 90/2, Rel. Min, Mauricio Corréa).

14 Celso Anténio Bandeira de Mello, Curso de direite administrativo, 1997, p. 102,

35 Como abserva Hely Lopes Meirelles, “anfarquia de regime especial ¢ toda aquela a que o lei
institvidara conferir privilégios especificos e aumentar sua autonontia comparativamente com as
awtarquias comuns, sem infringir o5 preceilos constitucionais periinentes a essas entidades de persona-
lidade pitbiica” (Direito administrativo brasileiro, 1993, p. 315).

26 Nos Bstados-membros tais fungdes sio exercidas, respectivamente, pelo Governador ¢ pela Assem-
bléia Legislativa. Assim se passa, por exemplo, no Bstado do Rio de Janeiro, assim dispondo o art. 7.%,
caput, da Lei estadual n.® 2.686/97: “Ant. 7.7~ 0 Consetho Diretor da Agéncia Reguladora de Servigos
Publicos Concedidos do Estade do Rio de Janeiro — ASEP/RI serd Sormada por 05 (cinco) Conselhei-
ros indicados pelo Governador do Estado, e por esie nomeados wna vez aprovados, apds audiéncia
publica e por voto secrete, pela Assembléia Legislativa, cabendo a am deles a Presidéncia do Conse-
Iho, também por indicagdo do Governador do Estedo”,

37 E. g., quanto 3 ANATEL, o art, 23 da Lei 9.472/97 assim dispde: “Os conselheiros serdo brasilei-
vos, de reputagdo dlibada, formagdo universitdria e elevado conceito no campo de sua especialidade,
devendo ser escolhidos pelo Presidente da Repiiblica ¢ por ele nomeados, apds aprovagio pelo
Senade Federal, nos termos de alfnea f do inciso [ do art, 52 da Constitticfio Federal”,

38 O mandate de trés anos fci previsto para os diretores da Agéncia Nacional de Sadide Suplementar -
ANS, nos termes do art. 6.° da Lel 9961, de 28.01,2000.

29 Relativamente 2 ANEEL, o capas do art. 5.° da Lei 9.427/96 dispde: “G Diretor-Geval e os demals
Diretores serdio nomeados pelo Presidente da Repiiblica para cumprir mandatos nilo coincidentes de
quiettro anos...”, Também assim quanto & ASEP-RI, o art. 11 da Lei estaduat n.° 2.686/97.

40 Nesse sentido, dispde o eaput do art, 26 da Lei 9.472/9, relativamente i ANATEL: “Os nrembros
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A imposigio legal de requisito para a exoneragio de dirigente de agéneia regulado-
ra pelo Chefe do Poder Executivo estadual fol questionada perante o Supremo Tribu-
nal Federal. Apreciando medida liminar requerida no dmbito de agiio direta de incons-
titucionalidade ajuizada pelo Covernador do Bstado do Rio Grande do Sul, o STF
suspendeu dispositive de lei estadual que condicionava a destituifio de Con;elhciro
da AGERGS & decisiio da Assembléia Legislativa, fundado em aparente afronta &
scpa{'agﬁo \dc polcle!'es. Mas deixou claro que tal decisdo se dava sem prejuizo das
res‘ii_‘lggt?s & demissibilidade dos Conselheiros, pelo Governador do Estado, sem justo
motivo

Ainda.no que se refere A autonomia politico-administrativa, as leis instituidoras
das agénglas também previram, como regra, que os dirigentes estariio impedidos de
prestar, direta ou indiretamente, qualquer tipo de servigo is empresas sob sua regula-
mentagfo ou fiscalizagiio, inclusive controladas, coligadas ou subsididrias , ao longo
de determinado perfodo (normalmente doze meses) subseqiiente ao términ,o de seus
mandatos. E o que se convencionou chamar de "quarentena”, Durante tal perfodo é

do Censelho Diretor somenie perderde o mandato em virtude de rendncla, de condenacdo judicial
rransitada em julgado ou de processo administrative disciplinar”, I o art. 8.° da Lei 9.427/9J6 prevé
que ”a. (::Xl?ﬂ..(.’ragﬁﬂ imaotivada de dirigente da ANEEL somente poderd ser promovida nos guatro
meses iniciais do mandato, findos os quais ¢ assegurade seu pleno e integral exercicio. Pardgrafo
tinico. Constitiem motivos para a excneragdo de edirigente da ANEEL, em qualquer época, a
prdtica de ato de improbidade administrativa, a condenacdo penal transitada em julgado g; o
descumprimento injustificado do contrato de gestdo™, No Estado do Rio de Janeiro, o art. [3 da Lei
estadual n.° 2.686/97 incorporou algumas inovagdes relativamente i ASEP-R): “Ast. 13 - Uma ver
nemeado, o Conselheiro 56 perderd o cargo por decisdo judicial irrecorrivel, condenagdo pc‘nal;
definitiva por crime doloso punido com pena igual ou superior a 02 (dois) anos de reclusdo ou
ainda por decisdo da maloria dos membros da Assembléia Legistativa em processo de iniciativa do
Govc:mador do Estado ou do proprio Conselho Diretor, em que lhe seja asseguvada ampla defesa”
41 “Por aparente ofensa ao principio da separagdo dos Poderes (CF, art. 2.°), o Tribunal deferfz;
o pedido de medida liminar para suspender, até decisdio final da agdo, o eficdcia do art. 8.° da Lei
esfadual 10.931/97 (‘O conselheiro s6 poderd ser destituldo, no curso de seu mandato, por decisio
da Assembléia Legislativa,’), na redagdo que lhe deu o art. 1." da Lei estedual 11.2'92/98 as.:cim
como na sua redacdo original, Ademais, o Tribunal, considerando que o vazio legisiativo de,mrrem
".e da suspensdo desta norma, que € a dnica forma de demisséio prevista na referida Lei, seria mais
inconstitucional do que a propria norma {mpugnada, declaron, por marﬁo‘ria, que a’.wmpermic‘)
cautelar do art, 8. se dava sem prejuizo das resiricdes & demissibilidade, pelo Govemadm: do
Estado, sem justo motivo, consegiientes da investidura a termo dos conselheiros da AGERGS
conforme o art. 7.° da Let 10.931/97 — que condiciona a posse dos conselheiros & prévia apravag‘&‘c;
de seus nomes pela Assemblidia Legislativa, cujo pedido de suspensdio liminar fora indeferido na
assentada anterior —, e também sem prejulzo da superveniéncia de legistagdo valida. Vencido em
parte 0 Min, Marco Aurélio, que se iintitava & suspensdio de eficdeia do mencionado ars. 8.° por
eu.f?nder que o STF estaria atuande como legislador positive ao declarar que o consetheif;o’ ndo
serig demissivel ad nutum, ou sefa, que o seu afostamenio sé poderia ocorrer mediante justa
motivagdo” (STF, ADIn-MC 1.949-RS, Inf, STF [71/2, Rel. Min. Sepilveda Pertence), .
42 Quunto & ANATEL, o art. 30 da Lei 9.472/97 dispde: “Até um ano apés deixar o cargo, ¢
v)e(‘lado ao ex-conselheire representar gualquer pessoa ou interesse perante o agéncia, Pctrdgr;zfo
mluco. E vedado, ainda, ao ex-conselheiro utilizar informacdes privilegiadas obtidas em decorrén-
cia do cargo exercido, sob pena de incorrer em improbidade administrativa”. Relativamente 2
ANEEL, o art, 9.° da Lei 9.472/96 dispie: “O ex-dirigente da ANEEL continuard vinculado &
autarquia nos doze meses seguintes ao exercicio do cargo, durante os quais estard impedido de
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asscgurada ao ex-dirigente a remuneragfo equivalente a do cargo de direcio que
exercera, admitindo-se que continue a prestar servigo a Agéncia ou a quatquer outro
6rgio da Administragio Piblica, em érea atinente 4 sua qualificagio profissional,
desde que isso, naturalmente, néo frustre a finalidade de impedir que se bq&ﬁlﬁcie de
relagBes ¢ informagdes para favorecer sua atuagiio privada ou a de outrem )

Corn isto, procurou-se criar um estatuto jurfdico proprio para 0s dirigentes destas
autarquias especiais, diverso do aplicdvel aos demais agentes administrativos, Em
ambito federal, o tema foi objeto de sistematizagio levada a efeito pela Lei n.° 9.986, de
18.07.2000, que dispde sobre a gestdo de recursos humanos das agéncias reguladoras,
No art. 1.°, o navo diploma estabelece que as agéncias terfo suas relag@es de trabalho
regidas pela Consolidagiio das Leis do Trabalho — CLT ¢ legislagéo trabalhista correla-
ta, em regime de emprego piiblico. Como se v&, a lei se beneficia da extingio da obriga-
toriedade do regime juridico tnico, operada pela EC n.° 19/98, na novaredagio dada ao
art. 39 da Constituigio.

No geral, a lei endossa as iinhas de entendimento que sc haviam cristalizado na
doutrina, prevendo: (I) nomeagio de conselheiro ou diretor, pelo Presidente da Repi-
blica, com aprovagiio do Senado Federal, atendidos os requisitos da nacionalidade
brasileira, reputagio ilibada, formago universitdria e elevado conceito no campo de
especialidade dos cargos (art. 5.%); (1) quarentena, com o impedimento ao ex-dirigente,
terminado o mandato, de prestar qualquer tipo de servigo no setor piblico ou nas
empresas integrantes do setor regulado pela agéneia (art. 8.%); (III) estabilidade: os

prestan direta ow indiretamente, independeniemente du forma ou nalureza do contrato, qualquer
fipo de servigo s empresas sob sua regulamentacdo ou fiscalizagdo, inclusive comtroladas, coliga-
das ou subsididrias”, J4 a Lei 9.478/97, que instituiu a ANP, dispbs em sew art. 14 "Terminado o
mandato, o wna veg exonerado do cargo, o ex-diretor da ANP ficard impedido, por wm perfodo de
doze meses, contados da data de sua exoneragflo, de prestar, direla ou incdiretamente, qualgquer {Hpo
de servico a empresa integrante da inddstria do petroleo ou de distribuicde”. No mesmo sentido
dispde o art. 9.° da Lei estadual 2.686/97, quanto & Agéncia Reguladora de Servigos Piblicos Conce-
didos do Bstado do Rio de Janeire — ASEP-RIL ‘

43 0§ L°do art, 9. da Lei 9.472/96 ussim dispte: “Durante o prazo da vinculagdo estabelecida
neste artigo, o ex-dirigente continnard prestando servigo & ANEEL ou a qualquer outro drgdo da
Administragdo Piblica direta da Uniflo, em drea atinente & sua gualificagdio profissional, mediante
remuneragdo equivolente & do cargo de diregio que exercen”. Também assim o § 1." do art, 14 da
Lei 9.478/97 na que toca & ANP: “Durante o impedimento, o ex-diretor que néo tiver sido exonera-
do nos termos do art, 12 poderd continuar prestando servige ANP ou a qualguer drgdo da
Administragdo direta da Uniflo, medianie remuneragdo equivalente & do cargo de direcdo que
exercen”.

44 No entanto, em sede doutrindriz hd quem espose entendimento diverso. E o que sustenta Marcos
Juruena Villela Souto: "A lei deve prever que os dirigentes ndo devem manter, durante o mandato e
na quarentena, qualguer vineulo com o concedente, concessiondrio ou associagdo de wstedrios, ndo
devendo deles receber qualquer remuneragdo, Devem, pois, ser licenciados ou ter seus contratos de
trabaiho suspensos, sem remuneragdo, & ndo ‘posios & disposicdo’ da aglncia, conservando seus
venelmentos, sob penda de restar mantide o vineulo e a potencialidade de interferéncia da fonte
pagadora” (Agéncias reguladoras, RDA 216/125, p. 140).
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conselheiros e diretores somente perderfio o mandato em caso de rendncia, de condena-
¢fio judicial transitada em julgado ou de processo administrativo disciplinar (art. 9.")45.

No que toca A autonomia econdmico-financeira, por sua vez, procura-se conferir s
agéncias reguladoras, além das dotages orgamentérias gerais“, a arrecadagio de
receitas provenientes de outras fontes, tais como taxas de fiscalizagio e regulagio, ou
ainda participag@es em contratos e convénios, como ocorre, por exemplo, nos setores
de petréleo & cnergia elétrica .

/}gs leis instituidoras de cada uma das agéncias, seja no mbito federal™ ou esta-
dual , cuidaram de estabelecer taxas de fiscalizacio ou regulagfio do servigo piiblico
objeto de delegagiio como uma das importantes fontes de receita dessas autarquias. A
doutrina debate acerca da natureza desse recolhimento, alguns defendendo que se
cuida de taxa propriamente dita e outros que se trata de prego contratual, cobrado pelo
Poder Concedente dos delegatdrios, Salvo nas hipéteses em que o BEstado € o titular
do bem ou do servigo que passa a ser utilizado ou prestado pelo particular, cobrangas
destinadas a custear o servigo de fiscalizagiio dificilmente poderfio deixar de ter natu-
reza tributdria.

45 A constitucionalidade de diversos dispositivos dessa lel encontram-se suspensos por deciséio
liminar do Min, Marco Aurélio, na ADIn 2,310, proposta pelo Partido dos Trabalhadores — PT e pelo
Partido Democrdtico Trabalhista — PIDT. A decisio ainda nfio foi publicada. Ne site do STF colhe-se
2 informaglio de que a decisfio liminar encontra-se pendente de ratificagio do Plendria, devido a
pedido de vists, e que o Ministro Moreira Alves suscitou a preliminar de suspensfio do julgamento, até
que seja apreciada a ADIn 2.135, que tem por objeto a constitucionalidade das alteragbes operadas
pela EC n.* 19/98.

46 Sobre a questfio, v. Marcos Juruena Villela Soute (Agdncias reguladoras, RDA 216/125, p. 143),
ao referir-se As receitas provenientes das taxas de regulagiio ou fiscalizaglio: “A agéncia, com isso,
néo depende de recursos orgamentdrios, mas, em compensacdio, se submete & critica de ser custeada
pela sujeito fiscaiizado”, H4 previsdo expressa de dotagbes orgamentdrias em algumas das leis
instituidoras das agéncias reguladoras federais, como, v. g., o art, 49 da Lei 9.472/97, relativamentc
% ANATEL: “Art. 49 - A agdncia submeterd annalmente ao Ministério das Comunicagdes ¢ sua
proposta de orgamento, bem como a do FISTEL, que serdo encaminhadas ao Ministério do Plane-
Jamento ¢ Oreamento para inciuséo no projeto de lei orgamentdvia anual a que se refere o § 5.7 do
art. 165 du Constituicdio Federal”. Também assim, quanto & ANEEL, o art, 11, TI, da Lei 9.,427/96,
e quanto & ANP, o art. 15, II, da Lei 9.478/97. Nos Estados-membros a possibilidade € idéntica, como
o fez o art, 5. 11, da Lei estadual 2.686/97, com rclagiio A ASEP-RJ.

47 Como prevéem, respectivamente, os arts. 15, III, da Lei 9.478/97, ¢ 11, V, da Lei 0.427196; e,
no imbito do Estado do Rio de Janeiro, relativamente 3 ASEP-RJ, o art. 5.% V, da Lei 2.686/97,
48 Como, por exemplo, com relagio & ANATEL, fez o art. 51 da Lei 9.472/97, ao dar nova redagiio
ao art. 6.° da Lei 5.070/6G: “Art. 6.° —~ As taxas de fiscalizagdo a que se refere a alinea f do art, 2.° sdo
as de instalagiio e de funclonamento. § 1.° — Taxa de fiscalizagio de instalagfio € a devida pelas
concessiondrias, permissiondrias e autorizatdrias de servigos de telecomunicagdes ¢ de uso de
radiofreqiiéncia, no momenio da emissiic do certificade de licenga para o funcionamento das
estagdes, § 2. — Taxa de fiscalizagio de funclonamento ¢ a devida pelas concessiondrias, permis-
stondrias e eutorizaidrias de servigos de felecomunicagbes e de uso de radigfreqiiéneta, anualmente,
pela fiscalizagio do funcionamento das estegbes”, Quanto 4 ANEEL, os arts. 12 e 13 da Lei 9.427/96
dispdem sobre a taxa de fiscalizagiio de servigos de energia clétrica.

49 No Hstade do Rio de Janeiro, A Lei 2.686/97, em seu art. 19, instituiu a taxa de regulagiio de
servigos piblicos concedidos, No Estado do Ric Grande do Sul, » Lei 11.073/97 instituiu & taxa de
fiscalizagfio e controle dos servigos piblicos delegados.
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VL FUI:ICKO REGULADORA E AS DIFERENTES ATIVIDADES DAS
AGENCIAS

Embora a etimologia sugira a associagio da fungfo reguladora com o desempenho
de competéncias normativas, seu contetido é mais amplo e variado. Ainda quando se
aproxime, eventualmente, da idéia de poder de policia administrativa — poder de
dirfx:'mnatﬁ'0 as atividades privadas de acordo com interesses piiblicos juridicamente
definidos™ —, a regulagiio contempla uma gama mais ampla de atribui¢des, relaciona-
das ao desempenho de atividades econdmicas e a prestagiio de servigos piiblicos,
incluindo sua disciplina, fiscalizaglio, composi¢io de conflitos e aplicagfo eventual de
sangdes. As agéncias reguladoras, no Brasil, tem sido cometido um conjunto diversi-
ficado de tarefas, dentre as quais se incluem, a despeito das pecul:_'ilariclades de cada
uma delas, em fungéo da diversidade de textos legais, as seguintes

a)  controle de tarifas, de modo a assegurar o equilibrio econdmico e
financeiro do contrato;

b)  universalizagiio do servigo, estendendo-os a parcelas da populagiio
que deles nio se beneficiavam por forga da escassez de recursos;

c)  fomento da competitividade, nas dreas nas quais nfio haja monopdlio
natural;

d) fiscalizagdo do cumprimento do contrato de concesséo;

e) arbitramento dos conflitos entre as diversas partes envolvidas: con-
sumidores do servigo, poder concedente, concessiondrios, a comuni-
dade como um todo, os investidores potenciais etc.

Segundo a elaboragfo desenvolvida por Diogo de Figueiredo, a fungfio regulado-
ra é na verdade um hibrido de atribui¢@es de natureza variada, inclusive fiscalizadoras
e negociadoras, mas também normativas, gerenciais, atbitradoras e sancionadoras. Ela
se vale de um complexo de fungdes cldssicas — administrativas, normativas e judican-
tes —, variando apenas o métedo decisério. No dominio da fungiio reguladora devem
predominar as escolhas técnicas, preservadas das disputas partidarias e das comple-
xidac}zes dos debates congressuats, mais apropriados as escolhas politico-administra-
tivas™ . Em uma tentativa de sistematizagio, inspirada pela clissica divisio de fungdes
no Ambito do Estado, & possivel classificar as atividades das agéncias reguladoras em
executivas, decisdrias e normativas,

50 Caio Técito, Servige de wilidade piiblica, Autorizagdo. Gds Liguefeito de Petrdleo, in Temas
de direito pablico, 1997, p. 1.236,

51 Sobre a sistematizagio adotada, v. Sergio Nelson Mannheimer, Agéncias estaduais reguladoras
de servigos piiblicos, RF 343/221, pp. 226-8,

52 Diogo de Figueiredo Moregira Neto, Direito da regulagiio, 2002,

216 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (56), 2002

a) Atividade executiva e os limites do controle exercido pelo Poder Execu-
tive e pelo Tribunal de Contas

A atividade executiva, de parte a propria auto-administragio da agéncia, envolve a
implementaglio das politicas piblicas e diretrizes ditadas pelo legislador, bem como a
concretizagdo e individualizagiio das normas relativamente ao setor ptiblico ou priva-
do regulado. E nesse espago de atuagfio que estio compreendidos os atos de fiscali-
zagilo, bem como os de natureza sancionatéria, em caso de descumprimento do regra-
mento aplicdvel. Embora seja o dominio préprio de uma entidade integrante da Admi-
nistrag@io Publica, o desempenho da atividade executiva pelas agéncias envolve com-
plexidades juridicas que v&m sendo enfrentadas pela doutrina.

A primeira delas diz respeito aos conflitos de atribuigBes entre as diferentes agén-
cias e entre elas e drgéos ou entidades da Administragfio Piiblica j4 existentes. Apenas
alguns exemplos. ALein.”9.472/97, art. 19, XIX, e.g., conferiu A ANATEL competéncia
para exercer o controle, a prevengiio e a repressiio de infrages 2 ordem econdmica,
nada obstante as atribui¢tes da Secretaria de Defesa Econdmica do Ministério da
Justica e do Conselho Nacional de Defesa Econémica — CADE. Por sua vez, a Lei n.°
9.961/00, art. 4.°, XXII, outorgou 3 ANS competéncia para autorizar modificagdes na
estrutura societdria das empresas do setor (v.g., art, 4.0, XXII, da Lei da ANS), a
despeito da existéncia de entidade que j& detém atribuigéio andloga.

Uma outra questfio que se péie no exercicio da fungfio executiva das agénetas 6 a sua
relagio.com as diretrizes polfticas expedidas pela Chefia do Poder Executivo ou por agentes
que dele recebem delegagdo. Por forga de lei, as agéncias deverfio implementar politicas
tragadas pelos 6rgios da Administragio direta. A Lei da ANP (Lei n.° 9.478/97) prevé que
o Conselho Nacional de Politica Energética (art. 7.°, I) deverd fixar tais diretrizes; a Lei da
ANEEL (Lei n.°9.427/96) atribui ao préprio Ministério das Minas ¢ Energia essa competén-
cia (art. 2.°); a Lei da ANATEL (Lei n.°9.472/97) determina que a agéncia envie ao Ministério
das Telecomunicagfes relatérios periddicos, além de submetd-la a auditorias operacionais
levadas a cabo pelo Ministério referido (art. 19, incisos XXIX, XXX).

Por outro lado, as mesmas leis registram que as agéncias no mantém vinculo
hierdrquico cu decisério com a Administragfio direta ou'com qualquer érgdo governa-
mental (art. 8%, § 2.° da Lei da ANATEL, art. 1.°, pardgrafo tnico, da Lei da ANS),
sequer havendo previsio de regurso hierdrquico impréprio, contra suas decisdes,
dirigido 2 Administragfio direta”, Ao contrdrio, o que se extrai das diversas normas
que cuidaram do assunto é que as agéncias reguladoras funcionam como tltima ins-
tdncia administrativa para julgamento dos recursos contra seus atos (art. 19, XXV, da
Lein.?9.472/97; art. 15, VI1, § 2.° da Lei n.° 9.782/99; art. 3.°, V, Lei n.°9.427/96).

53 Em geral, 2 nfio previsiio de cabimento do recurso hierdrquico autoriza a conclusio de que cle
ndo & cabfvel, Como ressalta Celso Antbnio Bandeira de Mello: “O controle administrative ou
tutela administrativa, segundo generalizada ligdo doutrindria, exerce-se nos limites da lef, Ndo se
presume. Existird quando, como e na forma prevista em lei”, (Curso de direito administrati-
vo, 1999, p, 147).
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Assim, nfio serd possivel o controle administrativo pela via do recurso hierdrquico
impréprio, sendo em principio inadmissivel que as decisdes tomadas pelas agéncias
possam ser revistas ou modificadas por algum agente politico (Ministro ou Secretdrio
de Hstado)™. O controle do Executivo sobre as agéneias reguladoras limita-se, como
regra, A escolha de seus dirigentes, sob pena de se ofender a autonomia que thes é
assegurada pelas leis instituidoras™. A subordinagdo seria incompativel com a imple-
mentagiio eficiente da regulagio de atividades que mobilizam interesses miltiplos do
Estado, como empresirio, arrecadador de tributos ou agente social. Mas a questdo
nio & tdo simples.

E que se couber as agéncias a determinago integral das politicas publicas do setor
regulado, pouco restard ao Chefe do Executivo em termos de competéncia decisoria,
valendo lembrar que & ele quem detém a legitimidade democrética, recebida nas elei-
coes, para exercer a fungfo administrativa. E possfvel mesmo vislumbrar um cendrio no
qual a multiplicagdo das agéncias, cada qual dotada de completa independéncia em
relagiio ao Executivo, acabaria por esvaziar o espago decisério que lhe cabe constitu-
cionalmente. Como se vé, os parfimetros dessa relagfo ainda deverdo ser fixados.

A terceira questio que envolve o exercicio da fungfio executiva pelas agéncias diz
respeito ao controle de suas contas ¢ gastos. A Constituigio de 1988 esteve atenta ac
assunto e, embora ndio tenha sido totalmente feliz no seu intuito de reequacionar o
tratamento da matéria, o fato é que o controle externo das contas e gastos ptiblicos foi
minudentemente regulado no Texto Constitucional, competindo ac Poder Legislativo
efetud-lo, com auxilio do Tribunal de Contas (arts. 70 ¢ 71, CF). ¥ bem de ver gue a nova
Carta alargou consideravelmente essa atividade fiscalizatéria externa, seja por permitir
exame por outros Angulos que nio o da estrita legalidade, seja pela ampliagao do
controle a todos aqueles que venham a deter recursos pdblicos. O pardgrafo dnico do
art. 70, na redagfio que lhe deu a Emenda Constitucionai n.° 19, de 04.06.98, assim

dispde:
“Art. 70-{...)

Pardgrafo dnico - Prestard contas qualquer pessoa fisica ou Juridica,
piiblica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores piblicos ou pelos quais a Unido responda, ou
que, em nome desta, assuma obrigagdes de natureza pecunidria.”

O reverso dessa nova e abrangente configuragdo estd em que a fiscalizagio exter-
na, para a qual desempenha papel relevante o Tribunal de Contas, ndo se pode afastar
das pautas constitucionais, conforme vem decidindo reiteradamente o Poder Judicid-

54 Marcos Juruena Villela Souto, Agéncias reguludoras, RDA 216/125, p. 148,
55 Neste sentido, v. também Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito administrativo, 1997,

p. 480,
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rio, inclusive em pronunciamentos do Supremo Tribunal Federal . Cabe ainda acen-
tuar que o modelo de fiscalizagiio delineado na Constituigio Federal € aplicdvel aos
Estados e Municipios. Disto resulta que as atribuigdes cometidas ao Tribunal de
Contas da Unifio e, conseqilentemente, os balizamentos  sua atuagiio, condicibnam
igualmente o controle a ser desempenhado pelos Tribunais e Conselhos de Contas
dos Municipios (CF, art. 75). '

Avangando no tema, converge a doutrina em que sfio basicamente trés os campos
em que se desenvolve a atuagfio dos Tribunais de Contas: a) auditoria financeira e
orgamentdria; b) julgamento das contas dos administradores ¢ responsdveis por bens e
valores pl’lblicqg; e ¢) emissio de parecer prévio sobre as contas prestadas anualmente
pelo Executivo . Portanto, em consonéncia com os ditames constitucionais, & préprio da
fiscalizagdo externa examinar as contas das entidades da administragfio direta e indireta,
aos Angulos da legalidade, legitimidade e economicidade. E essencial, todavia, para que
se abra a possibilidade de fiscalizag#o, tratar-se efetivamente de uso de dinheiro piiblico,

»

quando entfio até as pessoas privadas estarfio sujeitas & prestagiio de contas. Neste
39

ponto, ndio hd maior divergéncia, assim na jurisprudéncia’ como na doutrina

Assim sendo, escapa 3s atribui¢es dos Tribunais de Contas o exame das ativida-
des dessas autarquias especiais quando elas nfo envolvam dispéndio de recursos
piiblices, Isto se d4, por exemplo, quando o Tribunal de Contas objetiva obter informa-
¢Oes a respeito de deveres dos concessiondrios, atividades que, a par de nfio envolve-
rem dispéndio de dinheire piblico, constituem a razio da criagiio da prépria agéncia
reguladora . N#o lhe caberd avangar a atividade fiscalizadora sobre a atividade-fim da
agéncia reguladora, sob pena de violag&o do principio da separagiio de Poderes.

56 STF, RTJ 147/507 ¢ 154/457. Em ambos os arestos a Corte Suprema entendeu inconstitucional
a atribuigfio de controle prévio acs Tribunais de Contas, sob o argumento de que essa competéncia niio
lhes haviu sido conferida pela Constituiglo Federal,

57 Eduardo Domingos Bottalo, Competéncia dos Tribunais de Contas na Constituigdo de 1988
RDP 89/216. '
58 “Cempreende a delicadeza da niissdo confiada pela Carta ao Tribunal de Contas da Unido,
drgde auxiliar do Congresso Nacional ne exercicio do controle externo do emprego de recursos
pitblicos {...)" (STF, RTJ [56/848, MS n° 21.636-RJ, Rel. Min. Marco Aurélio).

59 Manoe! Gongalves Ferreira Filhe, Comentdrios & Constituigiio Federal de 1988, vol, 2,
1990/92, p. 125; Pinto Ferreira, Comentdrios & Constituiclio brasileira, vol, 3, 1992, p. 388,
Mals analiticamente, mas apenas reitetando o consenso doutrindrio, Regis de Oliveira correlaciona a
fiscalizagfio a ser excrcida pelos Tribunais de Contas com as despesas piblicas e com o patrimbnio
piblico: “Cuer me parecer, em primeire lugar, o que tange ao controle contdbil, (sic) significa um
thero controle técnico, ou seja, a conmtabilidade, entrada e despesa, numericamente relacionadas
sem maior novidade,., A fiscalizagdo finoncelra opera-se em relagiio o gastos e receitas phblicas
Juzendo-se através desse instriumento de contabilidade esse posstvel controle (...} O controle opera-
clonal quer me parecer dar uma ldéia de modas procedendi da despesa piiblica e porianto &
possivel controlar-se a forma pela qual se chega a wna despesa, a wma receita, seja na coleta do
dinheiro ou seja no gasto gue se efetue; fala também o preceito em controle patrimonial, controle
que deve estabelecer-se entre os bens, as coisas que pertencem ao Poder Phblice (...)" (Regis
Fernandes de Oliveira, Fiscalizagdo financeira e orcamentdria, RDP 96/213, grifa acrescentado).
60 Sobre o assunto relativo aos limites da fiscalizagfio das Cottes de Contas sobre as agéncias regulado-
ras, e, mais especificamente sobre a ASEP-RJ, v. Luls Roberto Barroso, Natureza jurfdica e fungbes das
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Este, portanto, o limite da atribuigio do Tribunal de Contas” . Nada, ri gorosamente
nada, no lexto constitucional o autotiza a investigar o mérito das decistes administra-
tivas de uma autarquia, menos ainda de uma autarquia com as caracterfsticas especiais
de uma agéncia regutadora. Néo pode o Tribunal de Contas procurar substituir-se ao
administrador competente no espago que a ele é reservado pela Constituiglio ¢ pelas
leis. O abuso seria patente. Alids, nem mesmo o Poder Legislativo, 6rgfio que € coad-
juvado pelo Tribunal de Contas no desempenho do controle externo, poderia praticar
atos dessa natureza |

b Funcfio deciséria e limites do controle exercido pelo Poder Judicidrio

Ao lado do exercicio de fungdes puramente administrativas, as agéncias regulado-
ras também exercem competéncias decisérias, resolvendo conflitos em dmbito admi-
nistrativo entre os agentes econdmicos que atuam no setor e entre eles e os consumi-
dores. A Lei da ANATEL, e.g., prevé que ela compord administrativamente os confli-
tos de interesse entre as prestadoras dos servigos de telecomunicages (art. 19, XVII);
a Lei da ANEEL atribui a essa agéncia o poder de dirimir divergéncias entre os delega-
tarios, bein como entre eles e seus consumidores (arl. 3.%, V); a Lei da ANP contém
previsdies nessa mesma linha (art, 18).

O exercicio dessa fungiio deciséria merece atencio especial. Como referido, as
agéncias reguladoras costumam ser autorizadas por lei a dirimir tanto controvérsias
nas quais o poder concedente € parte — hipétese em que se instaura um contencioso
administrativo normal, com a possibilidade de recurso ao Judicidrio em seguida —,
quanto as que se instaurem entre dois ou mais particulares, sejam concessiondrios ou
empresas do setor, seja entre essas empresas € seus usudrios, excrcendo a fungio
deciséria tal como um drbitro .

agéneias reguladoras de servigos piblicos — Limites da fiscalizagdo a ser desempenhada pelo Tribunal
de Conta do Estado (parecer), Boletim de Direito Administrative n.* 6, 1999, pp. 367-374.

61 Sobre os vdrios aspectos dus atribuigdes dos Tribunais de Contas, v. Luis Roberto Barroso,
Tribunais de Contas: Algumas incompeténeias, RDA 203/131.

62 A matéria, neste pomto, ¢ objeto de consenso doutrindrio, No sentido do texto, Ricardo Lobo
Torres, O Tribunal de Contas ¢ o contiole da legalidade, economicidade e legitimidade, RILSF 121/
265, p. 270 {grifo ucrescentado): “O aspecto politico do controle se estende tambént ao Tribunal de
Contas, que, sobre exercer fiscalizacdo idéntica & do Congresso quanio & legalidade e cconomict-
dade da gestio financeira, precisa dotar as suas decises do mesmo conteitdo e extenséo dos atos
administrativos gue controla, sem, todavia, substituir as decisdes da politica econdmica pelas de
suas preferéncias. Hd gne distinguir entre o controle dos objetivos das decisdes politicas, vedado &
Corte de Contas, e o controle das contas dos drgdos politices ou das premissas constitucionais
(legalidade ¢ economicidade) das decisdes politicas, plenamente compativel com  estrutura demo-
erdtica do Pafs”. E também Walter Ceneviva, Direito constitucional brasileiro, 1989, p. 173
“A competéncia ndo constitui intromissiio efensiva da independéneio dos outros poderes, mas,
cumprida na forma da Lei Maier, corresponde a mecanismo qualificado para o equiltbrio ¢ para a
interdependéncia que lhes impede ou dificulia o superposicdo de um em relagiio aos outros”.

63 Veja-se, por exemplo, o que dispde o art, 3.° incisos VI e VII, da Lei da ANEEL: “Art. 3.° - Além
das incumbéreias prescritas nos arts. 29 e 30 da Lei n." 8,987, de 3 de feverciro de 1995, aplicdveis
aos servigos de energia elétrica, compete especialmente & ANEEL: (...) VI - fixar critérios para

ediculo do prego de transporte de que trata 0 § 6.° do art, 15 da Lei n." 9074, de 7 de jullio de 1995, )
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Pois bem: qual o espago de revisiio judicial dessas decisdes? Ou, de forma mais
ampla, qual o espaco de controle jurisdicional das agéncias em geral? Como se sabe (;
sistema brasileiro € o da jurisdigio una, vale dizer, vige o principio da inafastabiiida;!e
do acesso ao Poder Judicidrio (art. 5.°, XXXV, CF). A principio, portanto, niio & possi-
vel impedir que as decisdes das agéncias reguladoras sejam submetidas 2 apreciagiio
judicial. De outra parte, o controle judicial do ato administrativo, consoante doutrina
tradicional, seria limitado aos aspectos de legalidade, niio alcangando o mérito da
decisfio administrativa. Cabe revisitar essas idéias.

Q conhecimento convencional no sentido de nio ser possivel exercer controle de
mérito ts.obre os atos administrativos tem cedido passo a algumas excecdes qualitativa-
mente importantes, geradas no dmbito do pds-positivismo e da normatividade dos
prm.cfp]os. Nesta nova realidade, destacam-se principios com reflexos importantes no
direlgo administrativo, dentre os quais o da razoabilidade, da moralidade e da eficién-
cia. A luz desses novos elementos, j4 néio & mais possivel afirmar, de modo perempto-
rio, que 0 mérito do ato administrativo nio & passivel de exame. Isso porque verificar
se alguma coisa €, por exemplo, razodvel — ou seja, se hd adequacio entre meio e fim
necessidade e proporcionalidade — constitui, evidentemente, um exame de mérito, ,

Em suma: a doutrina convencional em tema de controle dos atos administrativos, af
inclufdos os das agéncias reguladoras, nfio perdeu a validade, mas sofre exceg(“’)es
importantes. Sem embargo, no tocante s decisdes das agéncias reguladoras, a post-
¢do do Judiciario deve ser de relativa autocontengio, somente devendo invalidi-las
quando néo possam resistir aos testes constitucionalmente qualificados, como os de
razoabilidade ou moralidade, jd mencionados, ou outros, como os da isonomia e mes-
mo o da dignidade da pessoa humana. Notadamente no que diz respeito a decisbes
informadas por critérios técnicos, deverd agir com parciménia, sob pena de se cair no
dominio da incerteza e dos subjetivismo.

c) Funcio normativa: algumas controvérsias.

qu‘ fim, além de fungdes executivas e decisérias, praticamente todas as leis que
organizaram agéncias reguladoras conferiram-lhes fungBes normativas de largo alcan-
ce, .se.nclo esta certamente a mais polémica das questdes que envolvem as ::l,géncias64
A c;llftculclade estd em que, embora em alguns casos seja possfvel dizer que a lei apenas
atribui um espago discriciondrio amplo aos agentes administrativos, em outros hd
yerc_ladeira delegacfo de fungdes do Legislativo para a agéncia, transferindo-se guase
Inteiramente a competéncia para disciplinar determinadas questdes.

e arbitrar seus valores nos casos de negociagiio frustrada entre os agentes envolvidos; VIl — articular
com o drgda regulador do setor de combustiveis fosseis ¢ pds nainrel os crivérios ;thm fixagdo de
preg{as de transporte desses combustivels, quando destinados & geracdo de encrgia elétrica, e para
arbitramento de seus valores, nos casos de negociagdo frustrada entre os agentes envotv:'u"as. "

64 A Lei que institui a ANS, por exemplo, outorga uma sétie de competéncias normativas & agéneia
dentre as quais a de normatizar os conceitos de doengas e lesdes preexistentes (art, 4.°, IX) estabcle-'
cer|n.0rrna5 para ressarcimento ao Sistema Unico de Satide (art, 4.% VI, estabelecer critéri(;s respon-
sabilidades, obrigagdes e o procedimento para a garantia de direitos assegurados pela Lei de ’lems e
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O problema aqui, naturalmente, & o confronto dessas disposigdes com o principio
da legalidade, que, embora passe por ampla reformulaggio, continua a funcionar como
uma das mais importantes garantias individuais, nos termos do art. 5.° II, da Constitui-
cio. F verdade que a doutrina tem construido em torno do tradicional principio da
legalidade uma teorizagio mais sofisticada, capaz de adaptd-lo & nova distribuigéo de
espagos de atuagilo entre os trés Poderes. Com efeito, o crescimento do papel do
Executivo, alimentado pela necessidade moderna de agilidade nas agfes estatais e
pelarelagio cada vez, mais proxima entre agdo estatal € conhecimentos técnicos espe-
cializados , acabou por exigir uma nova leitura do principio, ¢ nessa linha € que se
admite hoje a disting8o entre reserva absoluta e reserva relativa de lei, de um lado, e, de
outro, entre reserva de lei formal ou material, '

Fala-se de reserva legal absoluta quando se exige do legistador que esgote o
tratamento da matéria no relato da norma, sem deixar espago remanescenie para a
atuaciio discriciondria dos agentes piblicos que vdo aplicd-la. Serd relativa a reserva
legal quando se admitir a atuagfio subjetiva do aplicador da norma ao dar-lhe concre-
¢iio. De parte isso, também & possivel distinguir a (a) reserva de lei formal da (b)
reserva de lei material, Haverd reserva de lei formal quando determinada matéria sé
possa ser tratada por ato emanado do Poder Legislativo, mediante adog@o do procedi-
mento analitico ditado pela propria Constitui¢iio, que normalmente incluird iniciativa,
discussdo e votagio, sangio-veto, promulgagio e publicagdo. A Constituigdo con-
templa, de outra parte, atos normativos que, embora nfio emanados diretamente do
Legislativo, tém forga de lei. Dizem-se, assim, atos materialmente legislativos, género
onde se situam espécies normativas como as medidas provisdrias e as leis delegadas.

Nada obstante toda essa construgio, cujo propdsito evidente jé é atenuar a rigidez
da nogilo original do principio da legalidade (inicialmente associado apenas a atos
expedido s pelo Poder Legiségmtivo), permancce vélida a concepefio tradicional no direi-
to constitucional brasileiro  de que é vedada a delegagio de fungdes de um Poder a

Seguros de Safde (Lei n.® 9.656/98) (art. 4% XI), dentre indmeras outras. A Lei Geral de Telecomu-
nicagdes, por seu turno, confere poderes a ANATEL para expedir normas quanto A outorga, presta-
go e fruigho dos servigos de telecomunicagdes em regime publico e privado (art. 19, VI e X}, para
citar um exemplo apenas. B disposi¢Bes como estas se repetem, via de regra, em relaglio a todas as
demais entidades,

65 Sobre o tema, yeja-se Clémerson Merlin Cléve, Atividade legislativa do poder executivo, 2000.
66 A Constituigiic de 1967/69 dispunha textualmente: “Art, 6.° (...} Pardgrdfo dnico, Salvo
as exceqles previstas nesta Constituigdo, é vedado a qualquer dos Poderes delegar atribui-
¢es; quem for investido na fungdo de um deles ndo poderd exercer a de owtro”. Nio obstante
a textualidade do dispositivo, ocorreram no regime constitucional anterior indmeras delega-
¢dies legislativas, copiosamente exemplificdveis. Algumas ji vinham de longe, mas niio foram
questionadas. Confirme-se, Pela Lei n.® 1779, de 22.12.52, criou-se a autarquia Instituto
Brasileiro de Café, 4 qual se cometeram diversas atribuigBes de cunho normativo, inclusive
quanto ao trinsito do café entre & produgiio e o escoamento, fixagio de quotas etc. Semelhan-
temente se passara com o aglicar desde o Decreto n.” 22,779, de 01.06.33. Mais recentemente,
foi também por via de delegagiio gue se submeteu a disciplina de todo o setor monetirio e
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. 67 . . . , 68
outro fcira das~h1poteses cc?lnstltucmnals ; ou, a0 menos, de que a delegagio, ainda
que p.osswe[,‘ nio Pocle ser "em branco”, isto ¢, desacompanhada de pardmetros ou
diretrizes obrigatdrias.

Essa dltima flexibilizagio do principio da legalidade, que acaba por admitir a dele-
gagio, desde que acompanhada de standards, j4 foi implicitamente aceita pelo Supre-
mo Tribunal Federal . O mesmo Tribunal, porém, em outro julgamento, suspendeu a
eficfici.a de dispositivo da Lei da ANATEL que conferia a agéncia poderes normativos
para dispor sobre o procedimento licitatério de gutorga do servigo de telefonia de
forma diversa da prevista na lei geral de 1icita<;6es?°

A grande dificuldade que envolve a discussfio sobre o poder normativo das agén-
cias reguladoras, portanto, diz respeito a0 seu conv{vio com o principio da legalidade.
E preciso determinar os limites dentro dos quais & legitima a sua flexibilizagio, sem que
se perca sua identidade como uma norma vélida e eficaz. E neste territério que se opera
a complexa interagio - ainda nfio totalmente equacionada — entre a reserva legal, de
um lado, e fendmenos afetos 4 normatizagio de condutas, como g poder regulamentar
a delegagiio legislativa e a polémica figura da deslegalizagc’ioﬂ, entendida como a
retirada, pelo préprio legislador, de certas matérias do dominio dalei, para atribui-las &
disciplina das agéncias.

financeiro as resolugdes do Banco Central do Brasil e do Conselho Monetério Nacicnal, com
fulero na Lei n.® 4,595, de 31.12.64. Também no setor de comércio exterior, suces’sivos
diplomas legais, desde a Lei n.® 3.244, de 1957, repassaram a érgiios do Excecutivo vastissimas
competéneias de cunho normativo.

67 Confira-se, a propdsite, o seguinte cxcerto de trabalho doutrindrio do Ministro Carlos Mario
da Silva Velloso: “no Direito Constitucional cléssice, anotam os antores, a regra é o indelega-
bilidade, como coreldrio, alids, da doutrina da separagdo de poderes teorizada por Montes-
guicu, Locke, no Segunde Tratado de Governe Civil, deixa expresse que nenhum poder pode
delegar atribuigdes, porque o poder é exercido por delegagio do soberano, ¢ guem age por
delegagdo ndo pode delegar o que ndo lhe pertence, o que se enwncia na mdxima lating:
delegata potestas delegari non potest”. (Delegacdo legislativa — A legislagéio por associagdes
RDP 90/179, p. 180}. ,
68 Nessa linha, CT/88, ADCT: “Art. 25 - Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da
promulgagdo da Constitnigdo, sufeito este prazo a prorrogagiio por lei, todo os dispositivos
legals que atribuam ow deleguem a 6rgdo do Poder Executive compeléncia assinalade pela
Constituicdo ao Congresso Nacional, especiaimente no que tange a: I agdo normativa; (...)"
69 Com efeito, o STF i4 admitiu a delegagfo legislativa, desde que, porém, com a fixagio de
standards, nos seguintes termos: “O legislador local, como se v, institniv ¢ nomeou uma
vantagem remuneraidria, delegando, porém, o Execntivo - livre de quaisquer pardmetros
legais —, a defini¢do de todos os demalis aspectos de sua discipling ~ a qual, acrescente-se, se
revelou extremamenite complexa —, inclufdos aspectos essencials como o valor de cada ponto,
as pontuacbes minima ¢ mdxima ¢ a quantidade de pontos atributvels a cada atividade e
Jungdo. Essa delegaciio sem pardmetro, contudo, penso en, é incompativel com o principio da
reserva de lei formal a que estd submetida a concessdo de aumentos aos servidores piblicos
(CF, art, 61, § 1.% li, a).” (STF, RE n.° 264289/CE, Min. Sepiilveda Pertence, DI de 14.12.01),
70 STF, ADIn 1668, Rel, Min. Marco Aurélic de Meilo, DJ 23.10.97.

71 Sobre o tema da deslegalizagiio, vejam-se: Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Direito da regu-
laghio, 2002, ¢ as dissertagBes de mestrado de Alexandre Santos de Aragiio, A fingdo e a posigio das
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CONCLUSAO

TRANSFORMACOFES DO ESTADO, DESREGULACAO E
LEGITIMIDADE DEMOCRATICA

O Estado moderno, o direito constitucional e o direito administrativo passaram
nas dltimas décadas por transformagdes profundas, que supcraram idéias tradicionais,
introduziram conceitos novos e suscitaram perplexidades ainda ndo inteiramente equa-
cionadas. Nesse contexto, surgem questbes que desafiam a criatividade dos autores,
dos legisladores e dos tribunais, dentre as quais se incluem, em meio a diversas outras;

) a defini¢fio do regime jurfdico e das interagdes entre duas situagdes
simétricas: o desempenho de atividades econdmicas privadas pelos
entes priblicos e, especialmente, a realizagio por pessoas privadas de
atividades que deixaram de ser estatais, mas continuaram piblicas ou
de relevante interesse publico;

b) o dificil equilfbrio entre diferentes demandas por parte da sociedade,
envolvendo valores que se contrapdem ou, no minimo, guardam entre
si uma relaciio de tensfio, como: (I) eficiéncia administrativa, (I} parti-
cipagio dos administrados e (III) controle da Administragdo Piblicae
suas agénelas pelos outros 6rgdios de Poder e pela sociedade;

¢) asuperagio do cardter axiomatico e absoluto do principio da suprema-
cia do interesse pablico, em um universo juridico no qual se vetificou
a ascensio dos direitos fundamentais e foram desenvolvidas novas
férmulas doutrindrias, como a teoria dos principios. Direitos ¢ prineipi-
os passam, assim, a ser valorados 3 vista do caso conerefo, de acordo
com sua dimensdo de peso especifico, a luz de critérios como o da
razoabilidade-proporcionalidade e o da dignidade da pessoa humana.

agéncias reguladoras no Estado contempordneo, mimeografada, 2001, pp. 450 ss., e Patrfcia
Ferreiva Batista, Transformagdes do direito administrativo confempordneo; consiftucionalizagdo e
participagdo na construgfie de uma dogmdtica administrativa legitimadora, mimeografudo, 2001,
onde averbou com rigor téenico: “Tradicionalmente, nos pafses que se inspiraram o modelo
frances, o contetido deste principio {o da legalidade) foi associado & idédia da vinculagdo positiva &
lei: & Administragdio somente é licito fazer aquilo que a lei expressamente autoriza. Entretanto, com
a superagdo do Estado liberal e a crise da lei formal, desapareceram as condigBes que justificavant
a tese da vinculagdo positiva & lel, A deslegalizago, por meio da qual se abre ao poder regulamen-
tar o trate de mardrias antes atribuldas ao poder legislativo, ¢ wma dus provas da insuficiéncia
daguela tese para a realidade contempordnea, Desenvolveu-se, assim, a teoria da vinculagiio da
Administracdo Piblica ac Direito, especialmente aos principios e regras do ordenamento constitu-
cional, Subsiste, de qualquer forma, a regra da vinculagdo positiva & lei para aquelas matérias
submetidas, pelo constituinte, & reserva de lel ¢ para as atividades administrativas de natureza
gravosa, passiveis de limitar ou extingulr direitos subjetivos dos administrados”.
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O su’rg.imento de centros de poder como os das agéncias reguladoras — cujas
caracteristicas s#o a nfio eletividade de seus dirigentes, a natureza técnica das flJm-
¢fes desempenhadas e sua autonomia em relagfio aos Poderes tradicionais — desperta
natura!'mente, adiscussiic acerca da legitimidade politica no desempenho de taisllom-,
peténcias. Este deficit democrdtico tem sido objeto de ampla reflexso pela doutrina”
que apor}ta alguns aspectos que, idealmente, seriam capazes de neutralizar suas C(()n—,
seqiiénc:la's. D.entre eles, invocam-se os seguintes: o Legislativo conserva o poder de
criare extinguir agéncias, bem como de instituir as competéncias que desempenharfo;
o Executivo, por sua vez, exerce o poder de nomeagfo dos dirigentes, bem como o dc;
(racar as Pglftlcas publicas para o setor especifico; o Judicidrio exerce controle sobre
a razoabilidade e sobre a observincia do devido processo legal, relativamente s
decisdes das agéncias, Ressalte-se que em tempos de liberdade de i,mprensa de orga-
nizagiio da sociedade e de existéncia de uma opinido publica esclarecida (,: atuante
sobl'gleva a importincia do dever de motivagiio adequada, do dever de argumentativz;
e 1'211910cr[1a11n611te demonstrar-se o acerto das ponderag@es de interesse e das escolhas
realizadas.

Este: portanto, 0 ambiente no qual se vem discutindo a atuagfio do Estado no plano
econdmico, o papel das agéncias e o surgimento do direito da regulacfio. Em desfecho
dos apontamentos aqui alinhavados, é possivel compendiar as idéias desenvolvidas
nos capftulos precedentes nas proposi¢des enunciadas a seguir:

A. O Estado brasileiro, ao longo da década de 90, sofreu um conjunto
a.mplo de reformas econdmicas, levadas a efeito por emendas & Cons-
tituicdio ¢ por legistagiio infraconstitucional, e que podem ser agru-
padas em (rés categorias: a extingio de determinadas restricdes ao
capita'l estrangeiro, a flexibilizagdo de monopélios estatais e a de-
sestatizagéo,

B.  Tais transformagdes modificaram as bases sobre as quais se dava a
atuagilo do Estado no dominio econdmico, tanto no que diz respeito 4
prest.agﬁo de servigos piblicos como & exploragio de atividades eco-
ndmicas. A diminuigio expressiva da atuagio empreendedora do Es-
tado transferiu sua responsabilidade principal para o campo da regu-
lagdo e fiscalizagfio dos servigos delegados 2 iniciativa privada e das
atividades econdmicas que exigem regime especial.

72 Veju-se, a propésito, Alexandre Santos de Araglio, A fingdo ¢ e posiciio das agéncias no Estado
chlm'emporé)neo, cit, pp. 238-9; “Tadavia, a adegio de um modelo multiorganizarivo ou pluricén-
trico de Administragdo Piblica traz riscos & legitimidade democrdtica da sua atuagdo, Em outras
.Ditlavrax, uina das suas maiores vantagens — a distdncia dos critérios politico-pariiddrios de deci-
&"ao. assegurada, sobretudo, pela Impossibilidade do Chefe do Poder Executivo (elefto) exonerar
liviemente os seus dirigentes (nomeados) - é também wm dos seus maiores riscos”.
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I nesse contexto que surgem as agéncias reguladoras, via institucio-
nal pela qual se consuma a mutagio do papel do Estado em relagiio §
ordem econdmica. As agéncias sfo autarquias especiais, que desem-

- penham fungGes executivo-administrativas, normativas e decisérias,

dentro de um espago de competéncias deferido por lei, cujos limites
ainda nfo estdo pacificados na doutrina e na jurisprudéncia. No exer-
cicio de suas atribuicies, cabem as agéncias encargos de grande rele-
vancia, como zelar pelo cumprimento dos contratos de concessio,
fomentar a competitividade, induzir 3 universalizagio dos servigos,
definir polfticas tarif4rias e arbitrar conflitos entre o poder conceden-
te, os concessiondrios e 0§ usudrios,

Naturalmente, o desempenho de tarefas dessa natureza e significado
exige que as agéncias sejam dotadas de autonomia politico-adminis-
trativa — referente A investidura e permanéncia de seus diretores nos
cargos —e autonomia econdmico-financeira, materializada na arrecada-
¢io de recursos proprios suficientes. Nessa linha, as leis instituidoras
t8m introduzido mecanismos destinados a preservé-las de ingeréncias
externas inadequadas, tanto por parte dos interesses privados quanto
pelos préprios 6rgdos e entidades estatais.

A demarcaggio do espago institucional de atuagfio das ag€ncias regula-
doras enfrenta tensdes de ordens diversas. De um lado, a tradig#io per-
sonalista de ingeréncia do Poder Executivo. De outro, a desconfianga
que nos tltimos anos se desenvolveu no Brasil em relagdo ao abuso
no exercicio de competéneias normativas delegadas. E, por fim, hd
ainda o avango do ativismo judicial em relagdo ao mérito das decistes
administrativas, fruto da democratizagiio e da doutrina pos-positi-
vista, com o reconhecimento de normatividade aos principios.

Uma das mais intrincadas questdes afetas as agéncias reguladoras e
a0 direito da regulagiio é sua compatibilizagiio com o principio da re-
serva legal, que ainda hoje € da esséncia do modelo democritico. Para
além dos temas recorrentes, como o poder regulamentar e as delega-
¢Oes legislativas, hd a questio especifica da chamada deslegalizagio,
que contrasta com os conceitos tradicionais ao contemplar a transfe-
réncia de competéncias normativas primdrias para uma entidade da
Administragfio,
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H

Estas tens8es institucionais entre Poderes e entidades sfio préprias
das democracias em geral, ¢ mais especialmente daquelas de consoli-
dagio mais recente, como & o caso do Brasil. As agéncias reguladoras,
no entanto, fornaram-se pegas fundamentais no ambicioso projeto
nacional de melhoria da qualidade dos servigos pablicos ¢ de sua
universalizagfo, integrando ao consume, & cidadania e & vida civiliza-
da enormes contingentes mantidos & margem do progresso material,

Se este projeto fracassar, serd um longo caminho de volta.
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