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1. CONSTITUICAO E ORDEM ECONOMICA

1.1 BREVE NOTICIA HISTORICA: A DECADENCIA DO ESTADO-
EMPRESARIO

O Estado atravessou, ao longo do século que vem de se encerrar, trés
fases diversas e razoavelmente bem definidas. A primeira delas, identificada como
pré-modernidade (2) ou Estado liberal, exibe um Estado de funcbes reduzidas,
confinadas & seguranca, justica e servicos essenciais. E o Estado da virada do
século XIX para o XX. (3) Nele vivia-se a afirmacdo, ao lado dos direitos de
participagcdo politica, dos direitos individuais, cujo objeto precipuo era o de tracar
uma esfera de protecao das pessoas em face do Poder Publico. Estes direitos, em
sua expressao 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
como outros de cunho distributivista, destinados a atenuar certas distor¢ées do
mercado e a amparar 0s contingentes que ficavam a margem do progresso
econdmico. Novos e importantes conceitos séo introduzidos, como os de funcéo
social da propriedade e da empresa, assim como se consolidam os chamados
direitos sociais, tendo por objeto o emprego, as condi¢cdes de trabalho e certas
garantias aos trabalhadores.
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A quadra final do século XX corresponde a terceira e ultima fase, a pos-
modernidade, que encontra o Estado sob critica cerrada, densamente identificado
com a idéia de ineficiéncia, desperdicio de recursos, morosidade, burocracia e
corrupgdo. Mesmo junto a setores que o vislumbravam outrora como protagonista
do processo econbmico, politico e social, o Estado perdeu o charme redentor,
passando-se a encarar com ceticismo 0 seu potencial como instrumento do
progresso e da transformacdo. O discurso deste novo tempo € o da
desregulamentacé&o, da privatizacéo e das organiza¢cées nao-governamentais. No
plano da cidadania, desenvolvem-se os direitos ditos difusos, caracterizados pela
pluralidade indeterminada de seus titulares e pela indivisibilidade de seu objeto.
Neles se inclui a protecdo ao meio ambiente, ao consumidor e aos bens e valores
histéricos, artisticos e paisagisticos.

N&o se deve encobrir, artificialmente, a circunstancia de que o Brasil chega
a pés-modernidade sem ter conseguido ser nem liberal nem moderno. De fato, no
periodo liberal, jamais nos livramos da onipresenca do Estado. A sociedade
brasileira, historicamente, sempre gravitou em torno do oficialismo. As bénc¢éos do
poder estatal sempre foram — ressalvadas as exce¢des que confirmam a regra — a
razao do éxito ou do fracasso de qualquer projeto politico, social ou empresarial
que se pretendesse implantar. Este € um traco marcante do carater nacional, com
raizes na coldnia, e que atravessou o Império, exacerbou-se na Republica Velha e
ainda foi além. (4)

A modernidade teria comeg¢ado com a Revolugéo de 30, institucionalizando-
se com a Constituicdo 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 periodo entre 1946-1964, mas sofreu o desfecho melancolico do golpe militar
de 1964. Findo o ciclo ditatorial, que teve ainda como apéndice o periodo entre
1985-1990, chegou-se a pés-modernidade, que enfrentou, logo na origem, a crise
existencial de ter nascido associada ao primeiro governo constitucionalmente
deposto da historia do pais.

Passa-se ao largo, por imperativo das circunstancias, da discussédo sobre
as razbes que levaram a ampliacdo da atuacdo empresarial do Estado brasileiro,
notadamente como alternativa importante a concessao de setores estratégicos a
exploracdo da iniciativa privada estrangeira (5). Cabe o registro, contudo, de que o
inchamento do Estado brasileiro € um processo continuo de muitas décadas. A
atuacado econdmica estatal, no Brasil, comeca na década de 40, sob a inspiracao
da substituicdo das importacées. Com uma iniciativa privada fragil, a economia era
impulsionada substancialmente por iniciativa oficial. Essa década assistiu a
criacdo das primeiras grandes empresas estatais, a Companhia Siderurgica
Nacional, a Fabrica Nacional de Motores, a Companhia Vale do Rio Doce e a
Companhia Hidrelétrica do Séo Francisco.

A década de 50 viveu a discusséo ideoldgica acerca do papel do Estado.
Era a época da guerra fria, da bipolarizacdo das doutrinas econdmicas. Nesse
periodo convulsionado surgiram apenas duas empresas estatais merecedoras de
destaque: o Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico — BNDE (depois
BNDES) e a Petrdleo Brasileiro S.A. — Petrobras, que foi criada simbolicamente,
apos uma ampla mobilizacdo popular. Curiosa e paradoxalmente, o avanco e o
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agigantamento do Estado Econdémico brasileiro se deu a partir da década de 60,
sobretudo apés o movimento militar de 1964, e ao longo de toda a década de 70,
quando foram criadas mais de 300 empresas estatais: Eletrobras, Nuclebras,
Siderbras etc. Foi a era das empresas "bras". Em setembro de 1981,
recenseamento oficial arrolava a existéncia, apenas no plano federal, de 530
pessoas juridicas publicas, de teor econdmico, inclusive autarquias, fundacdes e
entidades paraestatais. (6)

Apo6s a Constituicdo 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 é que o intervencionismo estatal ndo resistiu a onda mundial de
esvaziamento do modelo no qual o Poder Publico e as entidades por ele
controladas atuavam como protagonistas do processo econdmico (7). Sem
embargo de outras cogitacbes mais complexas e polémicas, € fora de duvida que
a sociedade brasileira exibia insatisfagdo com o Estado no qual se inseria e nao
desejava vé-lo em um papel onipotente, arbitrario e ativo — desastradamente ativo
— No campo econdmico.

O modelo dos ultimos vinte e cinco anos se exaurira. O Estado brasileiro
chegou ao fim do século XX grande, ineficiente, com bolsbes endémicos de
corrupcao e sem conseguir vencer a luta contra a pobreza. Um Estado da direita,
do atraso social, da concentragcdo de renda. Um Estado que tomava dinheiro
emprestado no exterior para emprestar internamente, a juros baixos, para a
burguesia industrial e financeira brasileira. Esse Estado, portanto, que a classe
dominante brasileira agora abandona e do qual quer se livrar, foi aquele que a
serviu durante toda a sua existéncia. Parece, entdo, equivocada a suposi¢céao de
que a defesa desse Estado perverso, injusto e que ndo conseguiu elevar o
patamar social no Brasil seja uma opcdo avancada, progressista, e que 0
alinhamento com o discurso por sua desconstrucao seja a postura reacionaria.

A privatizacdo de servigos e atividades empresariais, por paradoxal que
possa parecer, foi, em muitos dominios, a alternativa possivel de publicizacéo de
um Estado apropriado privadamente, embora, é verdade, o modelo escolhido nédo
tenha sido o da democratizacdo do capital. Ao fim desse exercicio de
desconstrucdo, sera preciso entdo repensar qual o projeto de pais que se
pretende concretizar sobre as ruinas de um Estado que, infelizmente, ndo cumpriu
adequadamente o seu papel.

1.2 A REFORMA DO ESTADO NO BRASIL

As recentes reformas econdmicas Dbrasileiras envolveram trés
transformacdes estruturais que se complementam, mas ndo se confundem. Duas
delas tiveram de ser precedidas de emendas a Constituicdo, ao passo que a
terceira se fez mediante a edi¢do de legislacdo infraconstitucional e a pratica de
atos administrativos. Confira-se, a seguir, cada uma delas.

A primeira transformacéo substantiva da ordem econdmica brasileira foi a
extincdo de determinadas restricbes ao capital estrangeiro. A Emenda
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Constitucional n° 6, de 15.08.95, suprimiu o art. 171 da Constituicdo, que trazia a
conceituacdo de empresa brasileira de capital nacional e admitia a outorga a elas
de protecdo, beneficios especiais e preferéncias. A mesma emenda modificou a
redacdo do art. 176, caput, para permitir que a pesquisa e lavra de recursos
minerais e 0 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, ndo mais exigindo que a
navegacao de cabotagem e interior seja privativa de embarcacfes nacionais e a
nacionalidade brasileira dos armadores, proprietarios e comandantes e, pelo
menos, de dois ter¢os dos tripulantes. Mais recentemente ainda, foi promulgada a
Emenda Constitucional n® 36, de 28.05.02, que permitiu a participagdo de
estrangeiros em até trinta por cento do capital das empresas jornalisticas e de
radiodifusao.

A segunda linha de reformas que modificaram a feicdo da ordem
econdmica brasileira foi a chamada flexibilizagdo dos monopdlios estatais. A
Emenda Constitucional n°® 5, de 15.08.95, alterou a redacdo do § 2° do art. 25,
abrindo a possibilidade de os Estados-membros concederem as empresas
privadas a exploragcdo dos servicos publicos locais de distribuicdo de gas
canalizado, que, anteriormente, s6 podiam ser delegados a empresa sob controle
acionario estatal. O mesmo se passou com relacdo aos servicos de
telecomunicacdes e de radiodifusdo sonora e de sons e imagens. E que a
Emenda Constitucional n° 8, de 15.08.95, modificou o texto dos incisos Xl e XII,
gue s6 admitiam a concessdo a empresa estatal. E, na area do petrdleo, a
Emenda Constitucional n° 9, de 09.11.95, rompeu, igualmente, com o monopdlio
estatal, facultando a Unido Federal a contratacdo com empresas privadas de
atividades relativas a pesquisa e lavra de jazidas de petrdleo, gas natural e outros
hidrocarbonetos fluidos, a refinacdo do petréleo nacional ou estrangeiro, a
importacéo, exportacao e transporte dos produtos e derivados basicos de petroleo
(outrora vedados pela CF, art. 177 e 8 1°, e pela Lei n°® 2.004/51).

A terceira transformacdo econdémica de relevo — a denominada privatizacao
— operou-se sem alteracao do texto constitucional, com a edi¢éo da Lei 8.031, de
12.04.90, que instituiu o Programa Nacional de Privatizacdo, depois substituida
pela Lei 9.491, de 9.09.97. Entre os objetivos fundamentais do programa
incluiram-se, nos termos do art. 1° , incisos | e IV: (i) reordenar a posicéo
estratégica do Estado na economia, transferindo a iniciativa privada atividades
indevidamente exploradas pelo setor publico; (ii) contribuir para a modernizacéao
do parque industrial do Pais, ampliando sua competitividade e reforcando a
capacidade empresarial nos diversos setores da economia.

O programa de desestatizacdo (8) tem sido levado a efeito por mecanismos
como (a) a alienagéo, em leildo nas bolsas de valores, do controle de entidades
estatais, tanto as que exploram atividades econdémicas como as que prestam
servicos publicos e (b) a concessao de servigos publicos a empresas privadas. No
plano federal inicialmente foram privatizadas empresas dos setores petroquimico,
siderurgico, metallrgico e de fertilizantes, seguindo-se a privatizacdo da infra-
estrutura, envolvendo a venda da empresa com a concomitante outorga do servigo
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publico, como tem se passado com as empresas de energia e telecomunicacdes e
com rodovias e ferrovias.

Acrescente-se, em desfecho do levantamento aqui empreendido, que, além
das Emendas Constitucionais nos 5, 6, 7, 8 e 9, assim como da Lei 8.031/90, os
altimos anos foram marcados por uma fecunda producéo legislativa em temas
econdmicos, que inclui diferentes setores, como: energia (Lei 9.247, de 26.12.96),
telecomunicacdes (Lei 9.472, de 16.07.97) e petréleo (Lei 9.478, de 6.08.97), com
a criacdo das respectivas agéncias reguladoras; modernizacdo dos portos (Leli
8.630, de 25.02.93) e defesa da concorréncia (Lei 8.884, de 11.06.94);
concessoes e permissoes (Leis 8.987, de 13.02.95 e 9.074, de 7.07.95), para citar
alguns exemplos.

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

De fato, a mesma década de 90, na qual foram conduzidas a flexibilizacdo
de monopolios publicos e a abertura de setores ao capital estrangeiro, foi cenario
da criagcdo de normas de protecdo ao consumidor em geral e de consumidores
especificos, como os titulares de planos de saude, os alunos de escolas
particulares e os clientes de instituices financeiras (9). Foi também nesse periodo
que se introduziu no pais uma politica especifica de protecdo ao meio ambiente
(10), limitativa da acado dos agentes econdmicos, e se estruturou um sistema de
defesa e manutencao das condic¢des de livre concorréncia (11) que, embora longe
do ideal, constituiu um consideravel avanco em relacdo ao modelo anterior. Nesse
ambiente é que despontaram as agéncias reguladoras como instrumento da
atuacao estatal.

1.3 MODALIDADES DE INTERVENCAO DO ESTADO NO DOMINIO
ECONOMICO

Tendo em conta o sistema constitucional, ja integrado pelas reformas
descritas inicialmente, € possivel sistematizar, por diferentes critérios, as formas
de intervencdo do Estado no dominio econémico. H4 autores que se referem a
intervencao (a) regulatéria, (b) concorrencial, (c) monopolista e (d) sancionatéria
(12). Outros classificam-nas em (a) poder de policia, (b) incentivos a iniciativa
privada e (c) atuacdo empresarial (13). A primeira classificagdo sera retomada
mais adiante. Por ora, cabe explorar com brevidade a segunda, da qual decorrem
trés conjuntos de mecanismos de intervencédo estatal no dominio econdémico: pela

disciplina, pelo fomento e pela atuacéo direta.
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Como ja se registrou, o Poder Publico interfere na atividade econdmica, em
primeiro lugar, tragcando-lhe a disciplina, e o faz mediante a edicdo de leis, de
regulamentos e pelo exercicio do poder de policia. De fato, o Estado exerce
competéncias normativas primérias e edita normas decisivas para o desempenho
da atividade econdémica, algumas com matriz constitucional, como, por exemplo, 0
Caddigo de Defesa do Consumidor (art. 5° , XXXII), a lei de remessa de lucros (art.
172), a lei de repressdo ao abuso do poder econdémico (art. 173, § 4° ), entre
outras. Exerce, ademais, competéncias normativas de cunho administrativo,
editando decretos regulamentares, resolucdes, deliberacdes, portarias, algumas
em dominios relevantissimos como a politica de crédito e a de cambio. Por fim,
desempenha, também, o poder de policia, restringindo direitos e condicionando o
exercicio de atividades em favor do interesse coletivo (e.g., policia ambiental,
sanitaria, fiscalizacao trabalhista).

De outra parte, o Estado interfere no dominio econémico por via do
fomento, isto €, apoiando a iniciativa privada e estimulando determinados
comportamentos. Assim, por exemplo, através de incentivos fiscais, o Poder
Publico promove a instalacdo de industrias ou outros ramos de atividade em
determinada regido. Do mesmo modo, a elevacdo ou reducdo da aliquota de
impostos — notadamente os que tém regime excepcional no tocante aos principios
da legalidade e anterioridade (CF, arts. 150, § 1° e 153, 8§ 1°), como IPI, imposto
sobre a importacdo, IOF — € decisiva na expansdo ou retracdo de determinado
segmento da economia. Igualmente relevante, no fomento da atividade
econbmica, é a oferta de financiamento publico a determinadas empresas ou
setores do mercado, mediante, por exemplo, linha de crédito junto ao BNDES.

Por fim, o Estado interfere, ainda, na ordem econdémica (14), mediante
atuacao direta. Aqui, todavia, é necesséario distinguir duas hipéteses: (a) a
prestacdo de servigos publicos; e (b) a exploracéao de atividades econémicas. Nao
h& necessidade, nesta instancia, de percorrer, com maior grau de detalhamento,
aspectos organicos e funcionais da Administracéo Publica. Basta o registro de que
0S servicos publicos podem ser prestados diretamente, pelos 0rgaos
despersonalizados integrantes da Administracéo, ou indiretamente, por entidades

com personalidade juridica prépria.

Na prestacdo indireta abrem-se duas possibilidades: pode o Estado
constituir pessoas juridicas publicas (autarquias e fundacdes publicas — as
chamadas "fundacdes autarquicas") ou privadas (sociedades de economia mista e
empresas publicas) e, mediante lei (CF, art. 37, XIX), outorgar a tais entes a
prestacdo do servico publico, seja de educacédo, agua, eletricidade ou qualquer
outro. Ou pode, por outro lado, delegar a iniciativa privada, mediante contrato ou
outro ato negocial, a prestacdo do servico. Serve-se ai o Estado de figuras
juridicas como a concessdo e a permissao. Mais recentemente, tém sido
concebidas diferentes formas de delegacéo, identificadas genericamente como
terceirizacdo, que incluem espécies negociais como a franquia e o contrato de
gestao, entre outros (15). O caput do art. 175 prové sobre o tema:

"Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessao ou permissao, sempre através de licitacdo, a prestacéo de
servicos publicos".
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A exploracéo da atividade econbémica, por sua vez, ndo se confunde com a
prestacdo de servigos publicos, quer por seu carater de subsidiariedade, quer pela
existéncia de regras proprias e diferenciadas. De fato, sendo o principio maior o
da livre iniciativa, somente em hipoteses restritas e constitucionalmente previstas
poderd o Estado atuar diretamente, como empresario, no dominio econémico.
Tais excecdes se resumem aos casos de:

a) imperativo da seguranca nacional (CF, art. 173, caput);
b) relevante interesse coletivo (CF, art. 173, caput);
¢) monopdlio outorgado a Uniédo (v. g., CF, art. 177).

Como se viu em tdpico anterior, a reserva de atividades econdmicas a
exploracdo direta e monopolizada da Unido foi substancialmente alterada e
flexibilizada. E, quando ndo se trate de monopdlio, o Estado deverda atuar
diretamente no dominio econdmico sob o mesmo regime juridico das empresas
privadas, como deflui do § 1° do art. 173 da Carta Federal (16).

1.4 O NOVO PERFIL DO ESTADO E O SURGIMENTO DAS AGENCIAS
REGULADORAS

A constatagao de que o Estado ndo tem recursos suficientes para todos os
investimentos necessarios e que, além disso, € geralmente um mau administrador,
conduziu ao processo de transferéncia para o setor privado da execugéo de ampla
gama de servicos publicos. Mas o fato de determinados servigos publicos serem
prestados por empresas privadas concessionarias ndo modifica a sua natureza
publica (17): o Estado conserva responsabilidades e deveres em relacdo a sua
prestacdo adequada. Dai a privatizacdo haver trazido drastica transformacdo no
papel do Estado: em lugar de protagonista na execucdo dos servicos, suas
funcbes passam a ser as de planejamento, regulacdo e fiscalizagdo. E nesse
contexto historico que surgem, como personagens fundamentais, as agéncias
reguladoras.

E bem de ver que a relacéo direta que se tem feito entre as agéncias
reguladoras e servi¢os publicos executados por particulares é apenas historica, ja
que nada impede a existéncia de agéncias para regulacdo de atividades
puramente privadas, como instrumento de realizacdo da disciplina juridica do
setor. Quanto aos servicos publicos, as funcgdes transferidas para as agéncias
reguladoras ndo sdo novas: o Estado sempre teve o encargo de zelar por sua boa
prestacdo. Ocorre, todavia, que, quando 0s servicos publicos eram prestados
diretamente pelo préprio Estado ou indiretamente por pessoas juridicas por ele
controladas (como as sociedades de economia mista e as empresas publicas),
estas funcbes nao tinham visibilidade e, a rigor, ndo eram eficientemente
desempenhadas (18). Agora, todavia, a separacdo mais nitida entre o setor
publico e o setor privado revigora esse papel fiscalizador (19).

Quanto as atividades econOmicas propriamente ditas, o art. 174 da
Constituicdo de 1988 ja previra a funcédo reguladora a ser desempenhada pelo



RED AF, | Revista Eletronica direito do Estado .com br

de Direito Administrativo Econdmico O Direito Publico da Cidadania

Estado. N&o obstante, muito antes, entre as décadas de 30 e de 70, surgiram
alguns o6rgaos estatais com func¢des reguladoras, como por exemplo, o Conselho
Nacional de Telecomunicacdes — CONTEL e o Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica — CADE. Estes 0Orgdos resistiram ao longo do tempo, mas viram
frustrada sua efetiva atuacao reguladora porque, a excecdo do CADE, nasceram
subordinados, decisdria e financeiramente, ao Poder Executivo, fosse a
Presidéncia da Republica, ou mesmo a algum Ministério (20).

Recentemente, por forca de modificacbes introduzidas por Emendas a
Constituicdo de 1988, passou-se a ter previsdo expressa, em sede constitucional,
de 6rgaos reguladores para os setores de telecomunica¢des (nova redacdo dada
ao art. 21, XI (21), da Constituicdo Federal, pela EC 8/95) e de petroleo (o inciso
[l (22) do § 2° do art. 177 da Constituicdo ganhou nova redagdo com a EC 9/95).
Tais reformas possibilitaram ndo s6 a introducéao de orgaos reguladores, aos quais
a legislagéo infraconstitucional sabiamente dotou de autonomia, mas também a
expansao da atividade regulatéria para outras areas.

Até o inicio de 2002, haviam sido criadas no pais as seguintes agéncias: a
Agéncia Nacional de Telecomunicacdes — ANATEL, prevista na Lei 9.472, de
16.07.97; a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, instituida pela Lei
9.427, de 26.12.96; a Agéncia Nacional do Petroleo — ANP, que foi instituida pela
Lei 9.478, de 6.08.97; a Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (Lei 9.782, de
26.01.99); a Agéncia Nacional de Saude 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 Aquaviarios — ANTAQ, ambas criadas pela Lei n°® 10.233, de
5.06.2001 (23). A Comissao de Valores Mobiliarios, que para muitos ja 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
reguladoras. Em alguns deles, como o Rio de Janeiro, foi feita a opcdo pela
criagdo de um unico orgdo regulador, abrangendo uma pluralidade de areas de
atuacdo (24). Assim surgiu a Agéncia Reguladora de Servicos Publicos
Concedidos do Estado do Rio de Janeiro (ASEP-RJ) criada pela Lei estadual
2.686, de 13.12.97. Também no Estado do Ceard instituiu-se, pela Lei estadual
12.786, de 30.12.97, um o6rgéo unico, a Agéncia Reguladora de Servigcos Publicos
Delegados do Estado do Ceara (ARCE), uma autarquia especial vinculada a
Procuradoria-Geral do respectivo 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 Regulacédo dos Servicos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul (AGERGS).
Espirito Santo (25), Mato Grosso (26), Minas Gerais (27), Para (28), Rio Grande
do Norte (29), Santa Catarina (30) e Sergipe (31) igualmente criaram uma Unica
agéncia para regulacao dos servi¢os publicos estaduais em geral.

J4 em outros Estados, como Sdo Paulo e Bahia, fez-se a opcédo por
agéncias especializadas, no ambito de cada um dos setores dos servigcos
concedidos, a exemplo do modelo federal. O processo de especializacdo em Sao
Paulo teve inicio com a Lei Complementar estadual n® 833, de 17.10.97, que criou
a Comissdo de Servicos Publicos de Energia (CSPE), autarquia vinculada a
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Secretaria de Estado de Energia, com a finalidade de regular, controlar e fiscalizar
a qualidade do fornecimento de tais servicos publicos, os pregos, tarifas e demais
condicbes de atendimento aos usuarios, coibindo abusos e discriminacdes (32).
Na Bahia, a Lei estadual n°® 7.314, de 19.05.98, criou a Agéncia Estadual de
Regulacdo de Servicos Publicos de Energia, Transporte e Comunicacdes da
Bahia (AGERBA).

2. AS AGENCIAS REGULADORAS

2.1 A ESTRUTURA JURIDICA DAS AGENCIAS REGULADORAS

As agéncias reguladoras foram introduzidas no Brasil sob a forma de
autarquias e, consequentemente, com personalidade juridica de direito publico.
Estdo sujeitas, assim, ao mandamento do art. 37, XIX da Constituicao (33) e sua
criagdo somente podera se dar mediante lei especifica (34). O mesmo quanto a
sua extincdo, pois ato administrativo ndo poderia destruir 0 que se construiu por
norma de hierarquia superior (35). As agéncias, todavia, sdo autarquias especiais
(36), dotadas de prerrogativas proprias e caracterizadas por sua autonomia em
relagédo ao Poder Publico.

A instituicdo de um regime juridico especial visa a preservar as agéncias
reguladoras de ingeréncias indevidas, inclusive e sobretudo, como assinalado, por
parte do Estado e de seus agentes. Procurou-se demarcar, por esta razao, um
espacgo de legitima discricionariedade, com predominio de juizos técnicos sobre
as valoracdes politicas. Constatada a necessidade de se resguardarem essas
autarquias especiais de injuncdes externas inadequadas, foram-lhes outorgadas
autonomia politico-administrativa e autonomia econémico-financeira.

No tocante & autonomia politico-administrativa, a legislacdo instituidora de
cada agéncia prevé um conjunto de procedimentos, garantias e cautelas, dentre
as quais normalmente se incluem: (i) nomeacéo dos diretores com lastro politico
(em ambito federal (37) a nomeacéo € feita pelo Presidente da Republica, com
aprovacao do Senado (38)); (i) mandato fixo de trés (39) ou quatro (40) anos; e
(iif) impossibilidade de demissao dos diretores, salvo falta grave apurada mediante
devido processo legal (41).

A imposicao legal de requisito para a exoneracédo de dirigente de agéncia
reguladora pelo Chefe do Poder Executivo estadual foi questionada perante o
Supremo Tribunal Federal. Apreciando medida liminar requerida no ambito de
acdo direta de inconstitucionalidade ajuizada pelo Governador do Estado do Rio
Grande do Sul, o STF suspendeu dispositivo de lei estadual que condicionava a
destituicdo de Conselheiro da AGERGS a decisdo da Assembléia Legislativa,
fundado em aparente afronta a separacdo de poderes. Mas deixou claro que tal
decisdo se dava sem prejuizo das restricdes a demissibilidade dos Conselheiros,
pelo Governador do Estado, sem justo motivo (42).
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Ainda no que se refere a autonomia politico-administrativa, as leis
instituidoras das agéncias também previram, como regra, que os dirigentes
estardo impedidos de prestar, direta ou indiretamente, qualquer tipo de servigco as
empresas sob sua regulamentagcdo ou fiscalizagdo, inclusive controladas,
coligadas ou subsidiarias (43), ao longo de determinado periodo (normalmente
doze meses) subsequente ao término de seus mandatos. E o que se
convencionou chamar de "quarentena". Durante tal periodo € assegurada ao ex-
dirigente a remuneracdo equivalente & do cargo de direcdo que exercera,
admitindo-se que continue a prestar servico a Agéncia ou a qualquer outro 6rgao
da Administracdo Publica, em &rea atinente a sua qualificacéo profissional, desde
que isso, naturalmente, ndo frustre a finalidade de impedir que se beneficie de
relacbes e informagbes para favorecer sua atuagado privada ou a de outrem (44)-
(45).

Com isto, procurou-se criar um estatuto juridico proprio para os dirigentes
destas autarquias especiais, diverso do aplicavel aos demais agentes
administrativos. Em ambito federal, o tema foi objeto de sistematizacdo 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 novo diploma estabelece que as
agéncias terdo suas relacdes de trabalho regidas pela Consolidacdo das Leis do
Trabalho — CLT e legislacéo trabalhista correlata, em regime de emprego publico.
Como se Vé, a lei se beneficia da extincdo da obrigatoriedade do regime juridico
anico, operada pela EC n° 19/98, na nova redacdo dada ao art. 39 da
Constituicao.

No geral, a lei endossa as linhas de entendimento que se haviam
cristalizado na doutrina, prevendo: (i) nomeacdo de conselheiro ou diretor, pelo
Presidente da Republica, com aprovacdo do Senado Federal, atendidos os
requisitos da nacionalidade brasileira, reputacéo ilibada, formacao universitaria e
elevado conceito no campo de especialidade dos cargos (art. 5°); (ii) quarentena,
com o impedimento ao ex-dirigente, terminado o mandato, de prestar qualquer tipo
de servico no setor publico ou nas empresas integrantes do setor regulado pela
agéncia (art. 8°); (iii) estabilidade: os conselheiros e diretores somente perderdo o
mandato em caso de renuncia, de condenacao judicial transitada em julgado ou
de processo administrativo disciplinar (art. 9°) (46).

No que toca a autonomia econdmico-financeira, por sua vez, procura-se
conferir as agéncias reguladoras, além das dotacbes orcamentarias gerais (47), a
arrecadacdo de receitas provenientes de outras fontes, tais como taxas de
fiscalizacdo e regulacéo, ou ainda participacdes em contratos e convénios, como
ocorre, por exemplo, nos setores de petréleo e energia elétrica (48).

As leis instituidoras de cada uma das agéncias, seja no ambito federal (49)
ou estadual (50), cuidaram de estabelecer taxas de fiscalizacdo ou regulacédo do
servigo publico objeto de delegacdo 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 preco contratual, cobrado pelo Poder Concedente dos delegatéarios. Salvo nas
hipéteses em que o Estado é o titular do bem ou do servico que passa a ser
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utilizado ou prestado pelo particular, cobrancas destinadas a custear o servico de
fiscalizacao dificilmente poderdo deixar de ter natureza tributaria.

2.2 FUI\JQAO REGULADORA E AS DIFERENTES ATIVIDADES DAS
AGENCIAS

Embora a etimologia sugira a associacdo da funcdo reguladora com o
desempenho de competéncias normativas, seu conteudo é mais amplo e variado.
Ainda quando se aproxime, eventualmente, da idéia de poder de policia
administrativa — poder de direcionar as atividades privadas de acordo com
interesses publicos juridicamente definidos (51) —, a regulagdo contempla uma
gama mais ampla de atribuicOes, relacionadas ao desempenho de atividades
econbmicas e a prestacdo de servicos publicos, incluindo sua disciplina,
fiscalizacdo, composicdo de conflitos e aplicacdo eventual de sancdes. As
agéncias reguladoras, no Brasil, tem sido cometido um conjunto diversificado de
tarefas, dentre as quais se incluem, a despeito das peculiaridades de cada uma
delas, em funcao da diversidade de textos legais, as seguintes (52):

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

b) universalizacéo do servico, estendendo-os a parcelas da populacéo que
deles ndo se beneficiavam por forca da escassez de recursos;

c) fomento da competitividade, nas areas nas quais ndo haja monopdlio
natural,

d) fiscalizacdo do cumprimento do contrato de concessao;

e) arbitramento dos conflitos entre as diversas partes envolvidas:
consumidores do servico, poder concedente, concessionarios, a comunidade
como um todo, os investidores potenciais etc.

Segundo a elaboracdo desenvolvida por Diogo de Figueiredo, a funcéo
reguladora é na verdade um hibrido de atribuicdes de natureza variada, inclusive
fiscalizadoras e negociadoras, mas também normativas, gerenciais, arbitradoras e
sancionadoras. Ela se vale de um complexo de fungbes classicas —
administrativas, normativas e judicantes —, variando apenas o meétodo decisorio.
No dominio da funcdo reguladora devem predominar as escolhas técnicas,
preservadas das disputas partidarias e das complexidades dos debates
congressuais, mais apropriados as escolhas politico-administrativas (53). Em uma
tentativa de sistematizacéo, inspirada pela classica divisdo de fun¢des no ambito
do Estado, é possivel classificar as atividades das agéncias reguladoras em
executivas, decisorias e nhormativas.

a) Atividade executiva e os limites do controle exercido pelo Poder Executivo e
pelo Tribunal de Contas

11
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A atividade executiva, de parte a propria auto-administracdo da agéncia,
envolve a implementacdo das politicas publicas e diretrizes ditadas pelo
legislador, bem como a concretizagao e individualizacdo das normas relativamente
ao setor publico ou privado regulado. E nesse espaco de atuacido que estdo
compreendidos os atos de fiscalizacdo, bem como os de natureza sancionatéria,
em caso de descumprimento do regramento aplicavel. Embora seja o dominio
proprio de uma entidade integrante da Administracdo Publica, o desempenho da
atividade executiva pelas agéncias envolve complexidades juridicas que vém
sendo enfrentadas pela doutrina.

A primeira delas diz respeito aos conflitos de atribuicées entre as diferentes
agéncias e entre elas e orgdos ou entidades da Administracdo Publica ja
existentes. Apenas alguns exemplos. A Lei n® 9.472/97, art. 19, XIX, e.g., conferiu
a ANATEL competéncia para exercer o controle, a prevencao e a repressao de
infracbes a ordem econdmica, nada obstante as atribuicbes da Secretaria de
Defesa Econdmica do Ministério da Justica e do Conselho Nacional de Defesa
Econdmica — CADE. Por sua vez, a Lei n® 9.961/00, art. 4°, XXII, outorgou & ANS
competéncia para autorizar modificagdes na estrutura societaria das empresas do
setor (v.g., art. 40, XXII, da Lei da ANS), a despeito da existéncia de entidade que
ja detém atribuicdo analoga.

Uma outra questdo que se pde no exercicio da funcdo executiva das
agéncias é a sua relacdo com as diretrizes politicas expedidas pela Chefia do
Poder Executivo ou por agentes que dele recebem delegacé&o. Por forga de lei, as
agéncias deverdo implementar politicas tracadas pelos 6rgdos da Administracao
direta. A Lei da ANP (Lei n® 9.478/97) prevé que o Conselho Nacional de Politica
Energética (art. 70, 1) devera fixar tais diretrizes; a Lei da ANEEL (Lei n°® 9.427/96)
atribui ao proprio Ministério das Minas e Energia essa competéncia (art. 20); a Lei
da ANATEL (Lei n°® 9.472/97) determina que a agéncia envie ao Ministério das
Telecomunicacdes relatorios peridédicos, além de submeté-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 ndo mantém
vinculo hierarquico ou decisorio com a Administracdo direta ou com qualquer
orgao governamental (art. 80, 8 20 da Lei da ANATEL, art. 10, paragrafo unico, da
Lei da ANS), sequer havendo previsdo de recurso hierarquico improprio, contra
suas decisoes, dirigido a Administracao direta (54). Ao contrario, 0 que se extrai
das diversas normas que cuidaram do assunto € que as agéncias reguladoras
funcionam como dltima instancia administrativa para julgamento dos recursos
contra seus atos (art. 19, XXV, da Lei n°® 9.472/97; art. 15, VII, 8 20 da Lei n°
9.782/99; art. 30, V, Lei n°® 9.427/96).

Assim, ndo serd possivel o controle administrativo pela via do recurso
hierarquico improprio, sendo em principio inadmissivel que as decisdes tomadas
pelas agéncias possam ser revistas ou modificadas por algum agente politico
(Ministro ou Secretario de Estado) (55). O controle do Executivo sobre as
agéncias reguladoras limita-se, como regra, a escolha de seus dirigentes, sob
pena de se ofender a autonomia que Ihes é assegurada pelas leis instituidoras
(56). A subordinacdo seria incompativel com a implementacdo eficiente da
regulacdo de atividades que mobilizam interesses mdultiplos do Estado, como
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empresario, arrecadador de tributos ou agente social. Mas a questdo ndo é tao
simples.

E que se couber as agéncias a determinacéo 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
democratica, recebida nas eleicbes, para exercer a funcdo administrativa. E
possivel mesmo vislumbrar um cenario no qual a multiplicacdo das agéncias, cada
qual dotada de completa independéncia em relacdo ao Executivo, acabaria por
esvaziar 0 espaco decisério que lhe cabe constitucionalmente. Como se vé, 0s
parametros dessa relagéo ainda deverao ser fixados.

A terceira questdo que envolve o exercicio da funcdo executiva pelas
agéncias diz respeito ao controle de suas contas e gastos. A Constituicao de 1988
esteve atenta ao assunto e, embora nao tenha sido totalmente feliz no seu intuito
de reequacionar o tratamento da matéria, o fato é que o controle externo das
contas e gastos publicos foi minudentemente regulado no Texto Constitucional,
competindo ao Poder Legislativo efetua-lo, com auxilio do Tribunal de Contas
(arts. 70 e 71, CF). E bem de ver que a nova Carta alargou consideravelmente
essa atividade fiscalizatéria externa, seja por permitir exame por outros angulos
gue nado o da estrita legalidade, seja pela ampliacdo do controle a todos aqueles
que venham a deter recursos publicos. O paragrafo unico do art. 70, na redacao
que Ihe deu a Emenda Constitucional n° 19, de 4.06.98, assim dispde:

"Art. 70. (...)

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obriga¢fes de natureza pecuniaria."

O reverso dessa nova e abrangente configuracdo estd em que a
fiscalizacdo externa, para a qual desempenha papel relevante o Tribunal de
Contas, ndo se pode afastar das pautas constitucionais, conforme vem decidindo
reiteradamente o Poder Judiciario, inclusive em pronunciamentos do Supremo
Tribunal Federal (57). Cabe ainda acentuar que o modelo de fiscalizacao
delineado na Constituicdo Federal € aplicavel aos Estados e Municipios. Disto
resulta que as atribuicbes cometidas ao Tribunal de Contas da Unido e,
consequentemente, os balizamentos a sua atuagdo, condicionam igualmente o
controle a ser desempenhado pelos Tribunais e Conselhos de Contas dos
Municipios (CF, art. 75).

Avancando no tema, converge a doutrina em que sao basicamente trés os
campos em que se desenvolve a atuacdo dos Tribunais de Contas: a) auditoria
financeira e orcamentaria; b) julgamento das contas dos administradores e
responsaveis por bens e valores publicos; e c) emissédo de parecer prévio sobre as
contas prestadas anualmente pelo Executivo (58). Portanto, em consonancia com
os ditames constitucionais, € proprio da fiscalizacdo externa examinar as contas
das entidades da administracdo direta e indireta, aos angulos da legalidade,
legitimidade e economicidade. E essencial, todavia, para que se abra a
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possibilidade de fiscalizacdo, tratar-se efetivamente de uso de dinheiro publico,
quando entdo até as pessoas privadas estardo sujeitas a prestacdo de contas.
Neste ponto, ndo ha maior divergéncia, assim na jurisprudéncia (59) como na
doutrina (60).

Assim sendo, escapa as atribuicdes dos Tribunais de Contas o exame das
atividades dessas autarquias especiais quando elas ndo envolvam dispéndio de
recursos publicos. Isto se da, por exemplo, quando o Tribunal de Contas objetiva
obter informacdes a respeito de deveres dos concessionarios, atividades que, a
par de ndo envolverem dispéndio de dinheiro publico, constituem a razdo da
criagdo da propria agéncia reguladora (61). Nao |he cabera avancar a atividade
fiscalizadora sobre a atividade-fim da agéncia reguladora, sob pena de violagao do
principio da separacdo de Poderes.

Este, portanto, o limite da atribuicdo do Tribunal de Contas (62). Nada,
rigorosamente nada, no texto constitucional o autoriza a investigar o mérito das
decisbes administrativas de uma autarquia, menos ainda de uma autarquia com
as caracteristicas especiais de uma agéncia reguladora. Nao pode o Tribunal de
Contas procurar substituir-se ao administrador competente no espaco que a ele é
reservado pela Constituicdo e pelas leis. O abuso seria patente. Alids, nem
mesmo o Poder Legislativo, 6érgdo que é coadjuvado pelo Tribunal de Contas no
desempenho do controle externo, poderia praticar atos dessa natureza (63).

b) Funcéo decisoria e limites do controle exercido pelo Poder Judiciario

Ao lado do exercicio de fungbes puramente administrativas, as agéncias
reguladoras também exercem competéncias decisorias, resolvendo conflitos em
ambito administrativo entre os agentes econdémicos que atuam no setor e entre
eles e os consumidores. A Lei da ANATEL, e.g., prevé que ela compora
administrativamente os conflitos de interesse entre as prestadoras dos servi¢os de
telecomunicacdes (art. 19, XVII); a Lei da ANEEL atribui a essa agéncia o poder
de dirimir divergéncias entre os delegatarios, bem como entre eles e seus
consumidores (art. 30, V); a Lei da ANP contém previsdes nessa mesma linha (art.
18).

O exercicio dessa funcdo decisoria merece atencdo 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
Judiciario em seguida —, quanto as que se instaurem entre dois ou mais
particulares, sejam concessionarios ou empresas do setor, seja entre essas
empresas e seus usuarios, exercendo a fungdo deciséria tal como um arbitro (64).

Pois bem: qual o espaco de revisao judicial dessas decisées? Ou, de forma
mais ampla, qual o espaco de controle jurisdicional das agéncias em geralll Como
se sabe, o sistema brasileiro € o da jurisdicdo una, vale dizer, vige o principio da
inafastabilidade do acesso ao Poder Judiciario (art. 5°, XXXV, CF). A principio,
portanto, ndo é possivel impedir que as decisfes das agéncias reguladoras sejam
submetidas a apreciacao judicial. De outra parte, o controle judicial do ato
administrativo, consoante doutrina tradicional, seria limitado aos aspectos de
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legalidade, ndo alcancando o mérito da decisdo administrativa. Cabe revisitar
essas idéias.

O conhecimento convencional no sentido de ndo ser possivel exercer
controle de mérito sobre os atos administrativos tem cedido passo a algumas
excecOes qualitativamente importantes, geradas no ambito do pos-positivismo e
da normatividade dos principios. Nesta nova realidade, destacam-se principios
com reflexos importantes no direito administrativo, dentre os quais o da
razoabilidade, da moralidade e da eficiéncia. A luz desses novos elementos, ja
ndo €é mais possivel afirmar, de modo peremptdrio, que 0 meérito do ato
administrativo ndo é passivel de exame. Isso porque verificar se alguma coisa €,
por exemplo, razoavel — ou seja, se ha adequacao 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, ai incluidos os das agéncias reguladoras, ndo perdeu a validade,
mas sofre excecdes importantes. Sem embargo, no tocante as decisdes das
agéncias reguladoras, a posicéo do Judiciario deve ser de relativa autocontencgdo,
somente devendo invalida-las quando n&o possam resistir aos testes
constitucionalmente qualificados, como os de razoabilidade ou moralidade, j&
mencionados, ou outros, como 0s da isonomia € mesmo o0 da dignidade da
pessoa humana. Notadamente no que diz respeito a decisdes informadas por
critérios técnicos, devera agir com parciménia, sob pena de se cair no dominio da
incerteza e dos subjetivismo.

c) Funcéo normativa: algumas controvérsias.

Por fim, além de fungBes executivas e decisoérias, praticamente todas as
leis que organizaram agéncias reguladoras conferiram-lhes fun¢cdes normativas de
largo alcance, sendo esta certamente a mais polémica das questbes que
envolvem as agéncias (65). A dificuldade estd em que, embora em alguns casos
seja possivel dizer que a lei apenas atribui um espaco discricionario amplo aos
agentes administrativos, em outros ha verdadeira delegacdo de funcdes do
Legislativo para a agéncia, transferindo-se quase inteiramente a competéncia para
disciplinar determinadas questodes.

O problema aqui, naturalmente, é o confronto dessas disposi¢cdes com o
principio da legalidade, que, embora passe por ampla reformulacéo, continua a
funcionar como uma das mais importantes garantias individuais, nos termos do
art. 5°, 11, da Constituicdo. E verdade que a doutrina tem construido em torno do
tradicional principio da legalidade uma teorizacdo mais sofisticada, capaz de
adapta-lo a nova distribuicdo de espacos de atuacao entre os trés Poderes. Com
efeito, o crescimento do papel do Executivo, alimentado pela necessidade
moderna de agilidade nas acfes estatais e pela relagdo cada vez mais proxima
entre acdo estatal e conhecimentos técnicos especializados (66), acabou por
exigir uma nova leitura do principio, e nessa linha é que se admite hoje a distin¢cao
entre reserva absoluta e reserva relativa de lei, de um lado, e, de outro, entre
reserva de lei formal ou material.
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Fala-se de reserva legal absoluta quando se exige do legislador que esgote
o tratamento da matéria no relato da norma, sem deixar espagco remanescente
para a atuacao discricionaria dos agentes publicos que vao aplica-la. Sera relativa
a reserva legal quando se admitir a atuagédo subjetiva do aplicador da norma ao
dar-lhe concrecéo. De parte isso, também é possivel distinguir a (a) reserva de lei
formal da (b) reserva de lei material. Havera reserva de lei formal quando
determinada matéria s6 possa ser tratada por ato emanado do Poder Legislativo,
mediante adoc¢do do procedimento analitico ditado pela propria Constituicdo, que
normalmente incluird iniciativa, discussao e votacdo, sancéo-veto, promulgacéo e
publicagcdo. A Constituicdo contempla, de outra parte, atos normativos que,
embora ndo emanados diretamente do Legislativo, tém forca de lei. Dizem-se,
assim, atos materialmente legislativos, género onde se situam espécies
normativas como as medidas provisorias e as leis delegadas.

Nada obstante toda essa construcdo, cujo propdésito evidente j4 € atenuar a
rigidez da nocéao original do principio da legalidade (inicialmente associado apenas
a atos expedidos pelo Poder Legislativo), permanece valida a concepgéo
tradicional no direito constitucional brasileiro (67) de que é vedada a delegacao de
funcBes de um Poder a outro (68) fora das hipoteses constitucionais (69); ou, ao
menos, de que a delegacdo, ainda que possivel, ndo pode ser "em branco", isto €,
desacompanhada de parametros ou diretrizes obrigatdrias.

Essa ultima flexibilizacdo do principio da legalidade, que acaba por admitir
a delegacédo, desde que acompanhada de standards, ja foi implicitamente aceita
pelo Supremo Tribunal Federal (70). O mesmo Tribunal, porém, em outro
julgamento, suspendeu a eficacia de dispositivo da Lei da ANATEL que conferia a
agéncia poderes normativos para dispor sobre o procedimento licitatério de
outorga do servico de telefonia de forma diversa da prevista na lei geral de
licitacdes (71).

A grande dificuldade que envolve a discussao sobre o poder normativo das
agéncias reguladoras, portanto, diz respeito ao seu convivio com o principio da
legalidade. E preciso determinar os limites dentro dos quais é legitima a sua
flexibilizacdo, sem que se perca sua identidade como uma norma valida e eficaz.
E neste territério que se opera a complexa interagdo — ainda n&o totalmente
equacionada — entre a reserva legal, de um lado, e fendmenos afetos a
normatizacao de condutas, como o poder regulamentar, a delegacao legislativa e
a polémica figura da deslegalizacdo (72), entendida como a retirada, pelo préprio
legislador, de certas matérias do dominio da lei, para atribui-las a disciplina das
agéncias.

2.3 CONCLUSAO

TRANSFORMAC}CES DO ESTADO; DESREGULACAO E LEGITIMIDADE
DEMOCRATICA
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O Estado moderno, o direito constitucional e o direito administrativo
passaram nas Ultimas décadas por transformacdes profundas, que superaram
idéias tradicionais, introduziram conceitos novos e suscitaram perplexidades ainda
nao inteiramente equacionadas. Nesse contexto, surgem questdes que desafiam a
criatividade dos autores, dos legisladores e dos tribunais, dentre as quais se
incluem, em meio a diversas outras:

a)a definicdo do regime juridico e das interacbes entre duas situacdes
simétricas: o desempenho de atividades econdmicas privadas pelos entes
publicos e, especialmente, a realizacdo por pessoas privadas de atividades que
deixaram de ser estatais, mas continuaram publicas ou de relevante interesse
publico;

b)o dificil equilibrio entre diferentes demandas por parte da sociedade,
envolvendo valores que se contrapfem ou, no minimo, guardam entre si uma
relacdo de tensdo, como: (i) eficiéncia administrativa, (ii) participagcdo dos
administrados e (iii) controle da Administracdo Publica e suas agéncias pelos
outros 6rgaos de Poder e pela sociedade;

c)a superacao do carater axiomatico e absoluto do principio da supremacia
do interesse publico, em um universo juridico no qual se verificou a ascensao dos
direitos fundamentais e foram desenvolvidas novas formulas doutrinarias, como a
teoria dos principios. Direitos e principios passam, assim, a ser valorados a vista
do caso concreto, de acordo com sua dimensdo de peso especifico, a luz de
critérios como o da razoabilidade-proporcionalidade e o da dignidade da pessoa
humana.

O surgimento de centros de poder como os das agéncias reguladoras —
cujas caracteristicas sado a nao eletividade de seus dirigentes, a natureza técnica
das funcdes desempenhadas e sua autonomia em relagdo aos Poderes
tradicionais — desperta, naturalmente, a discussao acerca da legitimidade politica
no desempenho de tais competéncias. Este deficit democratico tem sido objeto de
ampla reflexdo pela doutrina (73), que aponta alguns aspectos que, idealmente,
seriam capazes de neutralizar suas consequéncias. Dentre eles, invocam-se 0s
seguintes: o Legislativo conserva o poder de criar e extinguir agéncias, bem como
de instituir as competéncias que desempenhardo; o Executivo, por sua vez,
exerce o poder de nomeacédo dos dirigentes, bem como o de tracar as politicas
publicas para o setor especifico; o Judiciario exerce controle sobre a razoabilidade
e sobre a observancia do devido processo legal, relativamente as decisdes das
agéncias. Ressalte-se que em tempos de liberdade de imprensa, de organizacao
da sociedade e de existéncia de uma opinido publica esclarecida e atuante,
sobreleva a importancia do dever de motivacdo adequada, do dever de
argumentativa e racionalmente demonstrar-se o acerto das ponderacdes de
interesse e das escolhas realizadas.

Este, portanto, o ambiente no qual se vem discutindo a atuacéo do Estado
no plano econémico, o papel das agéncias e o surgimento do direito da regulacéo.
Em desfecho dos apontamentos aqui alinhavados, € possivel compendiar as
idéias desenvolvidas nos capitulos precedentes nas proposi¢cées enunciadas a
seguir:
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A. Estado brasileiro, ao longo da década de 90, sofreu um conjunto amplo
de reformas econfmicas, levadas a efeito por emendas a Constituicdo e por
legislacdo infraconstitucional, e que podem ser agrupadas em trés categorias: a
extingdo de determinadas restricbes ao capital estrangeiro, a flexibilizacdo de
monopolios estatais e a desestatizacao.

B. Tais transformagbes modificaram as bases sobre as quais se dava a
atuacao do Estado no dominio econémico, tanto no que diz respeito a prestacao
de servigos publicos como a exploracdo de atividades econémicas. A diminui¢ao
expressiva da atuacdo empreendedora do Estado transferiu sua responsabilidade
principal para o campo da regulacdo e fiscalizacdo dos servicos delegados a
iniciativa privada e das atividades econdmicas que exigem regime especial.

C. E nesse contexto que surgem as agéncias reguladoras, via institucional
pela qual se consuma a mutacdo do papel do Estado em relagdo a ordem
econdmica. As agéncias sao autarquias especiais, que desempenham funcdes
executivo-administrativas, normativas e decisorias, dentro de um espaco de
competéncias deferido por lei, cujos limites ainda n&o estdo pacificados na
doutrina e na jurisprudéncia. No exercicio de suas atribuicbes, cabem as agéncias
encargos de grande relevancia, como zelar pelo cumprimento dos contratos de
concessao, fomentar a competitividade, induzir a universalizacdo dos servicos,
definir politicas tarifarias e arbitrar conflitos entre o poder concedente, o0s
concessionarios e 0s usuarios.

D. Naturalmente, o desempenho de tarefas dessa natureza e significado
exige que as agéncias sejam dotadas de autonomia politico-administrativa —
referente a investidura e permanéncia de seus diretores nos cargos — e autonomia
econdmico-financeira, materializada na arrecadacdo de recursos proprios
suficientes. Nessa linha, as leis instituidoras tém introduzido mecanismos
destinados a preserva-las de ingeréncias externas inadequadas, tanto por parte
dos interesses privados quanto pelos préprios érgdos e entidades estatais.

E. A demarcacdo do espaco institucional de atuacdo das agéncias
reguladoras enfrenta tensbes de ordens diversas. De um lado, a tradicdo
personalista de ingeréncia do Poder Executivo. De outro, a desconfianca que nos
ultimos anos se desenvolveu no Brasil em relacdo ao abuso no exercicio de
competéncias normativas delegadas. E, por fim, ha ainda o avanco do ativismo
judicial em relacdo ao mérito das decisbes administrativas, fruto da
democratizacdo e da doutrina poés-positivista, com o0 reconhecimento de
normatividade aos principios.

F. Uma das mais intrincadas questes afetas as agéncias reguladoras e ao
direito da regulacdo € sua compatibilizacdo com o principio da reserva legal, que
ainda hoje é da esséncia do modelo democratico. Para além dos temas
recorrentes, como o poder regulamentar e as delegacfes legislativas, had a
questdo especifica da chamada deslegalizacdo, que contrasta com os conceitos
tradicionais ao contemplar a transferéncia de competéncias normativas primarias

para uma entidade da Administragao.
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G. Estas tens0es institucionais entre Poderes e entidades séo préprias das
democracias em geral, e mais especialmente daquelas de consolidagdo mais
recente, como é o caso do Brasil. As agéncias reguladoras, no entanto, tornaram-
se pecas fundamentais no ambicioso projeto nacional de melhoria da qualidade
dos servicos publicos e de sua universalizagdo, integrando ao consumo, a
cidadania e a vida civilizada enormes contingentes mantidos a margem do
progresso material.

H. Se este projeto fracassar, sera um longo caminho de volta.

24 NOTAS

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

3. No modelo liberal classico, o Estado tinha trés papéis a cumprir,
consoante pagina classica 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 sociedade da violéncia e da invaséo por outros Estados; 2°) o dever de
estabelecer uma adequada administracéo da justica; 3°) o dever de realizar obras
publicas e prestar certos servicos publicos que sdo economicamente
desinteressantes para os particulares. Sobre o tema, v. também Alberto Venancio
Filho, A intervencdo do Estado no dominio econémico, 1968.

4. Sobre o tema, inclusive com exemplos ilustrativos, v. Luis Roberto
Barroso, A crise econdmica e o direito constitucional, RF 323/83. Veja-se também
Raymundo Faoro, Os donos do poder, 1979, vol. I, p. 343.

5. Nao se deve perder de vista, todavia, o fato de que as sociedades
capitalistas periféricas, de industrializacdo tardia, dependem intensamente do
Poder Publico. As razbes sdo muitas, mas uma delas, conquanto intuitiva, ndo
costuma ser destacada. E que na maior parte dos paises industrializados e
desenvolvidos, 0 processo de acumulacdo de capitais que ensejou o impulso vital
do modelo privatista ocorreu em uma época em que a exploragdo do trabalho se
operava em niveis infracivilizados. Homens, mulheres e criancas trabalhavam em
jornadas de até 14 horas, sem direitos sociais de qualquer ordem: salario minimo,
repouso remunerado, férias, gratificacbes etc. Os paises em desenvolvimento,
cujo processo de industrializacdo foi mais tardio, ndo puderam desfrutar dessas
"facilidades". Dai a necessidade de intervencdo do Estado, atuando,
paradoxalmente, como agente do capitalismo, porque so6 ele detinha o capital.

6. Caio Tacito, O retorno do péndulo: servigo publico e empresa privada. O
exemplo brasileiro, RDA 202/1, p. 3.

7. Além da simbologia radical da queda do muro de Berlim, ndo é
irrelevante observar que mesmo os paises de tradicdo social-participativa, como
Reino Unido e Francga, viveram uma inequivoca redefinicdo do papel do Estado.
Como assinala Marcos Juruena Villela Souto (Desestatizacdo, privatizagao,
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concessoes e terceirizagbes, 2000, p. 4): "Na Inglaterra a privatizacdo foi uma
opcdo mais filosofica, consistente em definir que ndo cabe ao Estado produzir
riqueza, gerar lucros e exercer atividades econdémicas. Este papel deveria caber a
iniciativa privada, que o faria com maior eficiéncia. (...) Buscou-se ainda, libertar o
Governo das pressoes sindicalistas e corporativas”; e, quanto ao processo francés
de privatizagcdo, 0 mesmo autor observa que teve este como uma de suas grandes
preocupacOes "democratizar o patrimoénio publico constituido pelas estatais,
através de um sistema de venda pulverizada das suas ac¢bes, permitindo ao
pequeno poupador particular influir na conducéo dos negocios do pais. (...) Tinha-
se em mente, também, dar vida ao setor privado como for¢a motriz do
crescimento econémico, retirando o Estado do setor industrial competitivo".

8. Sobre as possiveis formas de desestatizacdo, v. Marcos Juruena Villela
Souto, Desestatizacao, privatizacdo, concessoes e terceirizagdes, 2000, p. 14 e
SS.

9. Nesse periodo foram editados os seguintes diplomas normativos: Lei n°
8.078, de 11.09.90 (Cddigo de Defesa do Consumidor); Lei n® 9.394, de 20.12.96
(Lei de Diretrizes e Bases); Lei n°® 9.656, de 03.06.98 (Lei dos Planos e Seguros
Privados de Saude); Lei n° 9.870, de 23.11.99 (anuidades escolares); Lei n°
10.167 de 27.12.00 (banimento a publicidade de cigarros); Lei complementar n°
109 de 29.05.01 (disciplina a previdéncia privada); Resolucdo BACEN n° 2.878, de
26.07.01 (procedimentos a serem observados pelas instituicbes financeiras e
demais instituicbes autorizadas a funcionar pelo Banco Central do Brasil na
contratacdo de operacdes e na prestacdo de servicos aos clientes e ao publico em
geral).

10. Lei n° 9.605, de 12.02.98 (Lei do Meio Ambiente e dos Crimes
Ambientais)

11. Lei n°® 8.158, de 08.01.91 (ja revogada; instituia normas para a defesa
da concorréncia); Lei n° 8.884, de 11.6.94 (Lei de Defesa da Ordem Econdmica);
Lei n°®9.021, de 30.03.95 (implementacdo do CADE).

12. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Curso de direito administrativo,
1996, p. 365.

13. Celso Antbnio Bandeira de Mello, Curso de direito administrativo, 1996,
p. 434-5.

14. Para uma andlise ampla da atuacdo do Estado na ordem econémica, V.
Eros Roberto Grau, A ordem econdmica na Constituicdo, 1990.

15. A respeito do tema, consulte-se Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
Parcerias na Administracao Publica, concessao, permissao, franquia, terceirizacao
e outras formas, 1999.

16. A EC 19/98 deu nova redagdo ao § 1° do art. 173 da Constituigao
Federal, tendo reiterado a sujeicdo das empresas publicas, sociedades de
economia mista, bem como suas subsidiarias que explorem atividade econdémica
de producdo ou comercializacdo de bens ou de prestacdo de servicos, ao regime

20



R DA Revista Eletronica Direito do Estado .com.br

de Direito Administrativo Econdmico O Direito Publico da Cidadania
juridico proprio das empresas privadas, "inclusive quanto aos direitos e obrigacdes
civis, comerciais, trabalhistas e tributarios".

17. Precisa, nesse passo, a observacdo de Gustavo Binenbojm, As
agéncias reguladoras e o estatuto juridico de seus dirigentes — Controvérsias
constitucionais e procedimentos possiveis, in Livro de teses do XXV Congresso
Nacional dos Procuradores do Estado, p. 219: "A desestatizacdo de servigos
publicos e atividades econémicas de relevante interesse coletivo ndo importa,
todavia, a sua despublicizacdo. Ao contrario, a transferéncia ou devolugdo da
execucdo destas tarefas a iniciativa privada exige antes a republicizacdo dos
mecanismos de controle do Estado sobre elas". No mesmo sentido, Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria: natureza
juridica, competéncia normativa, limites de atuacdo, RDA 215/71, p. 72.

18. Sergio Nelson Mannheimer, Agéncias estaduais reguladoras de
servigos publicos, RF 343/221, p. 225, anota que "quando o Estado é o prestador
do servico, ocorrem distor¢des no papel fiscalizador do Estado, uma vez que nao
se sente ele estimulado a denunciar as préprias falhas ou deficiéncias".

19. Como acentua Juan Carlos Cassagne, "el fenomeno de la privatizacion
al abarcar la transferencia al sector privado de la gestion de los servicios publicos
gue antes prestaban empresas estatales, ha generado la correlativa necesidad de
regular esas actividades para proteger los intereses de la comunidad" (La
intervencion administrativa, 1994, p. 151).

20. Pedro Dutra, Orgéos reguladores: futuro e passado, Revista de Direito
Econdmico, jul./dez. de 1996, p. 60.

21. O dispositivo passou a ter a seguinte redacdo: "Art. 21. Compete a
Unido:... XI — explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessado ou
permissao, os servi¢os de telecomunicagdes, nos termos da lei, que disporé sobre
a organizacao dos servicos, a criagdo de um o6rgdo regulador e outros aspectos
institucionais".

22. O referido § 2° assevera em seu inciso Il que a lei dispora sobre "a
estrutura e atribuigcdes do 6rgéo regulador do monopolio da Uniédo".

23. Esta sendo discutida a criacdo de uma agéncia na area de defesa do
consumidor e da concorréncia e outra na area de aviagao civil.

24. Marcos Juruena Villela Souto denomina estas agéncias de
"multisetoriais”, vale dizer, sem especializagcdo, com competéncia para todos 0s
servicos (Desestatizacdo, privatizacdo, concessdes e terceirizacdes, 2000, p.
285).

25. Agéncia Estadual de Servicos Publicos do Estado do Espirito Santo
(AGES), Lei estadual n®5.721 de 19.8.98.

26. Agéncia Estadual de Regulacdo dos Servicos Publicos Delegados do
Estado de Mato Grosso (AGER/MT), Lei estadual n° 7.101, de 14.01.99).
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27. Agéncia Estadual de Regulacédo de Servigos Publicos de Minas Gerais
(ARSEMG), Lei estadual n® 12.999, de 31.07.98.

28. Agéncia Estadual de Regulacdo e Controle de Servigos Publicos, Lei
estadual n°® 6.099, de 30.12.97.

29. Agéncia Reguladora de Servicos Publicos do Estado do Rio Grande do
Norte (ASEP-RN), Lei estadual n°® 7.463, de 2.03.99.

30. Agéncia Catarinense de Regulacao e Controle (SC/ARCO), Lei estadual
n° 11.355, de 18.01.00.

31. Agéncia Reguladora de Servicos Concedidos do Estado de Sergipe
(ASES), Lei estadual n° 3.973, de 10.10.98.

32. Marcos Juruena Villela Souto, Desestatizacao, privatizacao, concessoes
e terceirizagOes, 2000, p. 288.

33. Como anota Diogo de Figueiredo Moreira Neto, com a nova redacao
dada ao inciso XIX do art. 37 pela Emenda Constitucional 19/98, "corrige-se
impropriedade técnica do inciso original, passando-se a distinguir a lei de criacdo
de uma autarquia, como desdobramento institucional do préprio Estado, a qual
sdo outorgadas determinadas competéncias, da lei de autorizacdo para instituir
empresa publica, sociedade de economia mista e fundacdo, as quais sao
delegadas atribuicdes especificas” (Apontamentos sobre a reforma administrativa,
1999, p. 63).

34. Nao assim, porém, quanto a criacdo de subsidiarias das entidades da
administracé@o indireta, como ja deixou claro o Supremo Tribunal Federal: "Pela
falta de plausibilidade juridica da arguicao de inconstitucionalidade por ofensa aos
incisos XIX e XX do art. 37, da CF, o Tribunal indeferiu medida cautelar requerida
em acado direta em face dos arts. 64 e 65 da Lei 9.478/97. Afirmando o carater
genérico da autorizacdo legislativa para a criacdo de subsidiarias de empresa
publica, sociedade de economia mista, autarquia ou fundacao publica a que se
refere o inciso XX, do art. 37, da CF, o Tribunal entendeu que a Lei atacada
atende a esse permissivo constitucional por nela haver a previsdo para essa
finalidade (art. 64), afastando-se, portanto, a alegacdo de que seria necessaria a
autorizacdo especifica do Congresso Nacional para se instituir cada uma das
subsidiarias de uma mesma entidade" (STF, ADIn-MC 1.649-DF, Inf. STF 90/2,
Rel. Min. Mauricio Corréa).

35. Celso Antbnio Bandeira de Mello, Curso de direito administrativo, 1997,
p. 102.

36. Como observa Hely Lopes Meirelles, "autarquia de regime especial é
toda aquela a que a lei instituidora conferir privilégios especificos e aumentar sua
autonomia comparativamente com as autarquias comuns, sem infringir 0s
preceitos constitucionais pertinentes a essas entidades de personalidade publica”
(Direito administrativo brasileiro, 1993, p. 315).
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37. Nos Estados-membros tais funcbes sédo exercidas, respectivamente,
pelo Governador e pela Assembléia Legislativa. Assim se passa, por exemplo, no
Estado do Rio de Janeiro, assim dispondo o art. 7°, caput, da Lei estadual n°
2.686/97: "Art. 7° O Conselho Diretor da Agéncia Reguladora de Servi¢os Publicos
Concedidos do Estado do Rio de Janeiro — ASEP/RJ sera formado por 05 (cinco)
Conselheiros indicados pelo Governador do Estado, e por este nomeados uma
vez aprovados, apoOs audiéncia publica e por voto secreto, pela Assembléia
Legislativa, cabendo a um deles a Presidéncia do Conselho, também por
indicacdo do Governador do Estado”.

38. E. g., quanto a ANATEL, o art. 23 da Lei 9.472/97 assim dispde: "Os
conselheiros serdo brasileiros, de reputacdo ilibada, formacéo universitaria e
elevado conceito no campo de sua especialidade, devendo ser escolhidos pelo
Presidente da Republica e por ele nomeados, apds aprovacdo pelo Senado
Federal, nos termos da alinea f do inciso Il do art. 52 da Constituicdo Federal".

39. O mandato de trés anos foi previsto para os diretores da Agéncia
Nacional de Saude Suplementar — ANS, nos termos do art. 6° da Lei 9.961, de
28.01.2000.

40. Relativamente a ANEEL, o caput do art. 5° da Lei 9.427/96 dispde: "O
Diretor-Geral e os demais Diretores serdo nomeados pelo Presidente da
Republica para cumprir mandatos ndo coincidentes de quatro anos...". Também
assim quanto a ASEP-RJ, o art. 11 da Lei estadual n° 2.686/97.

41. Nesse sentido, dispde o caput do art. 26 da Lei 9.472/9, relativamente a
ANATEL: "Os membros do Conselho Diretor somente perderdo o mandato em
virtude de rendncia, de condenacao judicial transitada em julgado ou de processo
administrativo disciplinar”. Ja o art. 8° da Lei 9.427/96 prevé que "a exoneragao
imotivada de dirigente da ANEEL somente podera ser promovida nos quatro
meses iniciais do mandato, findos os quais é assegurado seu pleno e integral
exercicio. Pardgrafo Unico. Constituem motivos para a exoneracao de dirigente da
ANEEL, em qualquer época, a pratica de ato de improbidade administrativa, a
condenacdo penal transitada em julgado e o descumprimento injustificado do
contrato de gestdo”. No Estado do Rio de Janeiro, o0 art. 13 da Lei estadual n°
2.686/97 incorporou algumas inovacgdes relativamente a ASEP-RJ: "Art. 13. Uma
vez nomeado, o Conselheiro s6 perdera o cargo por deciséo judicial irrecorrivel,
condenacéo penal definitiva por crime doloso punido com pena igual ou superior a
02 (dois) anos de reclusdo ou ainda por decisdo da maioria dos membros da
Assembléia Legislativa em processo de iniciativa do Governador do Estado ou do
proprio Conselho Diretor, em que lhe seja assegurada ampla defesa".

42. "Por aparente ofensa ao principio da separacdo dos Poderes (CF, art.
2°), o Tribunal deferiu o pedido de medida liminar para suspender, até decisdo
final da acdo, a eficacia do art. 8° da Lei estadual 10.931/97 ("O conselheiro s6
podera ser destituido, no curso de seu mandato, por decisdo da Assembléia
Legislativa."), na redacdo que |he deu o art. 1° da Lei estadual 11.292/98, assim
como na sua redacdo original. Ademais, o Tribunal, considerando que o vazio
legislativo decorrente da suspensdo desta norma, que é a Unica forma de
demissdo prevista na referida Lei, seria mais inconstitucional do que a propria
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norma impugnada, declarou, por maioria, que a suspensao cautelar do art. 8° se
dava sem prejuizo das restricbes a demissibilidade, pelo Governador do Estado,
sem justo motivo, consequentes da investidura a termo dos conselheiros da
AGERGS, conforme o art. 7° da Lei 10.931/97 — que condiciona a posse dos
conselheiros a prévia aprovacao de seus nomes pela Assembléia Legislativa, cujo
pedido de suspenséo liminar fora indeferido na assentada anterior —, e também
sem prejuizo da superveniéncia de legislacdo valida. Vencido em parte o Min.
Marco Aurélio, que se limitava a suspensao de eficacia do mencionado art. 8°, por
entender que o STF estaria atuando como legislador positivo ao declarar que o
conselheiro ndo seria demissivel ad nutum, ou seja, que o seu afastamento sé
poderia ocorrer mediante justa motivacado” (STF, ADINn-MC 1.949-RS, Inf. STF
171/2, Rel. Min. Sepulveda Pertence).

43. Quanto a ANATEL, o art. 30 da Lei 9.472/97 dispde: "Até um ano apos
deixar o cargo, € vedado ao ex-conselheiro representar qualquer pessoa ou
interesse perante a agéncia. Paragrafo Gnico. E vedado, ainda, ao ex-conselheiro
utilizar informacgdes privilegiadas obtidas em decorréncia do cargo exercido, sob
pena de incorrer em improbidade administrativa". Relativamente a ANEEL, o art.
9° da Lei 9.472/96 dispde: "O ex-dirigente da ANEEL continuard vinculado a
autarquia nos doze meses seguintes ao exercicio do cargo, durante os quais
estara impedido de prestar, direta ou indiretamente, independentemente da forma
ou natureza do contrato, qualquer tipo de servico as empresas sob sua
regulamentacgdo ou fiscalizagdo, inclusive controladas, coligadas ou subsidiarias".
Ja a Lei 9.478/97, que instituiu a ANP, dispds em seu art. 14: "Terminado o
mandato, ou uma vez exonerado do cargo, o ex-diretor da ANP ficara impedido,
por um periodo de doze meses, contados da data de sua exoneracao, de prestar,
direta ou indiretamente, qualquer tipo de servico a empresa integrante da industria
do petroleo ou de distribuicdo”. No mesmo sentido dispde o art. 9° da Lei estadual
2.686/97, quanto a Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Concedidos do
Estado do Rio de Janeiro — ASEP-RJ.

44, O § 1° do art. 9° da Lei 9.472/96 assim dispOe: "Durante o prazo da
vinculacéo estabelecida neste artigo, o ex-dirigente continuara prestando servico a
ANEEL ou a qualquer outro 6rgdo da Administragdo Publica direta da Unido, em
area atinente a sua qualificacao profissional, mediante remuneracéo equivalente a
do cargo de direcdo que exerceu". Também assim o § 1° do art. 14 da Lei
9.478/97 no que toca a ANP: "Durante o impedimento, o ex-diretor que nao tiver
sido exonerado nos termos do art. 12 podera continuar prestando servico a ANP,
ou a qualquer érgao da Administracdo direta da Unido, mediante remuneracao
equivalente a do cargo de direcdo que exerceu".

45. No entanto, em sede doutrinaria ha quem espose entendimento diverso.
E o que sustenta Marcos Juruena Villela Souto: "A lei deve prever que 0s
dirigentes ndo devem manter, durante o0 mandato e na quarentena, qualquer
vinculo com o0 concedente, concessionario ou associacdo de usuarios, nao
devendo deles receber qualquer remuneracgdo. Devem, pois, ser licenciados ou ter
seus contratos de trabalho suspensos, sem remuneracdo, € nao ‘postos a
disposicédo’ da agéncia, conservando seus vencimentos, sob pena de restar
mantido o vinculo e a potencialidade de interferéncia da fonte pagadora"
(Agéncias reguladoras, RDA 216/125, p. 140).
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46. A constitucionalidade de diversos dispositivos dessa lei encontram-se
suspensos por decisdo liminar do Min. Marco Aurélio, na ADIn 2.310, proposta
pelo Partido dos Trabalhadores — PT e pelo Partido Democratico Trabalhista —
PDT. A decisao ainda nao foi publicada. No site do STF colhe-se a informacgao de
que a deciséo liminar encontra-se pendente de ratificacdo do Plenario, devido a
pedido de vista, e que 0 Ministro Moreira Alves suscitou a preliminar de suspensao
do julgamento, até que seja apreciada a ADIn 2.135, que tem por objeto a
constitucionalidade das alteracdes operadas pela EC n° 19/98.

47. Sobre a questdo, v. Marcos Juruena Villela Souto (Agéncias
reguladoras, RDA 216/125, p. 143), ao referir-se as receitas provenientes das
taxas de regulacdo ou fiscalizacdo: "A agéncia, com isso, ndo depende de
recursos orgcamentarios, mas em compensacdo, se submete a critica de ser
custeada pelo sujeito fiscalizado". Ha previsdo expressa de dotacdes
orcamentdrias em algumas das leis instituidoras das agéncias reguladoras
federais como, v. g., 0 art. 49 da Lei 9.472/97, relativamente a ANATEL: "Art. 49.
A agéncia submetera anualmente ao Ministério das Comunicac¢fes a sua proposta
de orcamento, bem como a do FISTEL, que serdo encaminhadas ao Ministério do
Planejamento e Orgcamento para inclusdo no projeto de lei orcamentaria anual a
que se refere o 8 5° do art. 165 da Constituicdo Federal'. Também assim, quanto
a ANEEL, o art. 11, Il, da Lei 9.427/96, e quanto a ANP, o art. 15, Il, da Lei
9.478/97. Nos Estados-membros a possibilidade € idéntica, como o fez o art. 5°, I,
da Lei estadual 2.686/97, com relagdo a ASEP-RJ.

48. Como prevéem, respectivamente, os arts. 15, Ill, da Lei 9.478/97, e 11,
V, da Lei 9.427/96; e, no ambito do Estado do Rio de Janeiro, relativamente a
ASEP-RJ, o art. 5°, V, da Lei 2.686/97.

49. Como por exemplo, com relacdo a ANATEL, fez o art. 51 da Lei
9.472/97, ao dar nova redacdo ao art. 6° da Lei 5.070/66: "Art. 6° As taxas de
fiscalizacdo a que se refere a alinea f do art. 2° sdo as de instalagcdo e de
funcionamento. 8 1° Taxa de fiscalizacdo de instalagdo & a devida pelas
concessiondrias, permissionarias e  autorizatdrias de  servicos de
telecomunicacdoes e de uso de radiofreqiéncia, no momento da emissdo do
certificado de licengca para o funcionamento das estacbes. § 2° Taxa de
fiscalizacdo de funcionamento é a devida pelas concessionarias, permissionarias
e autorizatarias de servicos de telecomunicacdes e de uso de radiofrequéncia,
anualmente, pela fiscalizacdo do funcionamento das estacdes”. Quanto a ANEEL,
os arts. 12 e 13 da Lei 9.427/96 dispbem sobre a taxa de fiscalizacdo de servicos
de energia elétrica.

50. No Estado do Rio de Janeiro, A Lei 2.686/97, em seu art. 19, instituiu a
taxa de regulagcédo de servigos publicos concedidos. No Estado do Rio Grande do
Sul, a Lei 11.073/97 instituiu a taxa de fiscalizacdo e controle dos servicos
publicos delegados.

51. Caio Técito, Servico de utilidade publica. Autorizacdo. Gas Liquefeito de
Petréleo, in Temas de direito publico, 1997, p. 1236.
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52. Sobre a sistematizacdo adotada, v. Sergio Nelson Mannheimer,
Agéncias estaduais reguladoras de servigos publicos, RF 343/221, p. 226-8.

53. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Direito da regulacdo, 2002.

54. Em geral, a ndo previsdo de cabimento do recurso hierarquico autoriza
a conclusao de que ele ndo é cabivel. Como ressalta Celso Antbnio Bandeira de
Mello: "O controle administrativo ou tutela administrativa, segundo generalizada
licdo doutrinaria, exerce-se nos limites da lei. Ndo se presume. Existira quando,
como e na forma prevista em lei". (Curso de direito administrativo, 1999, p. 147).

55. Marcos Juruena Villela Souto, Agéncias reguladoras, RDA 216/125, p.
148.

56. Neste sentido, v. também Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito
administrativo, 1997, p. 480.

57. STF, RTJ 147/507 e 154/457. Em ambos os arestos a Corte Suprema
entendeu inconstitucional a atribuicdo de controle prévio aos Tribunais de Contas,
sob o argumento de que essa competéncia ndo lhes havia sido conferida pela
Constituicao Federal.

58. Eduardo Domingos Bottalo, Competéncia dos Tribunais de Contas na
Constituicao de 1988, RDP 89/216.

59. "Compreende a delicadeza da missdo confiada pela Carta ao Tribunal
de Contas da Unido, 6rgdo auxiliar do Congresso Nacional no exercicio do
controle externo do emprego de recursos publicos (...)" (STF, RTJ 156/848, MS n°
21.636-RJ, Rel. Min. Marco Aurélio).

60. Manoel Goncalves Ferreira Filho, Comentarios a Constituicdo Federal
de 1988, vol. 2, 1990/92, p. 125; Pinto Ferreira, Comentarios a Constituicdo
brasileira, vol. 3, 1992, p. 388. Mais analiticamente, mas apenas reiterando o
consenso doutrinario, Regis de Oliveira correlaciona a fiscalizacdo a ser exercida
pelos Tribunais de Contas com as despesas publicas e com o patriménio publico:
"Quer me parecer, em primeiro lugar, no que tange ao controle contébil, (sic)
significa um mero controle técnico, ou seja, a contabilidade, entrada e despesa,
numericamente relacionadas sem maior novidade... A fiscalizacao financeira
opera-se em relacdo a gastos e receitas publicas fazendo-se através desse
instrumento da contabilidade esse possivel controle (...) O controle operacional
quer me parecer dar uma idéia de modus procedendi da despesa publica e
portanto é possivel controlar-se a forma pela qual se chega a uma despesa, a
uma receita, seja na coleta do dinheiro ou seja no gasto que se efetue; fala
também o preceito em controle patrimonial, controle que deve estabelecer-se
entre os bens, as coisas que pertencem ao Poder Publico (...)" (Regis Fernandes
de Oliveira, Fiscalizacdo financeira e orcamentaria, RDP 96/213, grifo
acrescentado).

61. Sobre o assunto relativo aos limites da fiscalizacdo das Cortes de
Contas sobre as agéncias reguladoras, e, mais especificamente sobre a ASEP-
RJ, v. Luis Roberto Barroso, Natureza juridica e funcbes das agéncias
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reguladoras de servicos publicos — Limites da fiscalizacdo a ser desempenhada
pelo Tribunal de Conta do Estado (parecer), Boletim de Direito Administrativo n° 6,
1999, pp. 367-374.

62. Sobre os varios aspectos das atribuicbes dos Tribunais de Contas, v.
Luis Roberto Barroso, Tribunais de Contas: Algumas incompeténcias, RDA
203/131.

63. A matéria, neste ponto, € objeto de consenso doutrinario. No sentido do
texto, Ricardo Lobo Torres, O Tribunal de Contas e o controle da legalidade,
economicidade e legitimidade, RILSF 121/265, p. 270 (grifo acrescentado): "O
aspecto politico do controle se estende também ao Tribunal de Contas, que, sobre
exercer fiscalizacéo idéntica a do Congresso quanto a legalidade e economicidade
da gestdo financeira, precisa dotar as suas decisbes do mesmo contetdo e
extensdo dos atos administrativos que controla, sem, todavia, substituir as
decisdes da politica econémica pelas de suas preferéncias. H& que distinguir entre
o controle dos objetivos das decisdes politicas, vedado a Corte de Contas, e 0
controle das contas dos Orgdos politicos ou das premissas constitucionais
(legalidade e economicidade) das decisdes politicas, plenamente compativel com
a estrutura democratica do Pais". E também Walter Ceneviva, Direito
constitucional brasileiro, 1989, p. 173: "A competéncia ndo constitui intromissao
ofensiva da independéncia dos outros poderes, mas, cumprida na forma da Lei
Maior, corresponde a mecanismo qualificado para o equilibrio e para a
interdependéncia que lhes impede ou dificulta a superposicao de um em relagéo
aos outros".

64. Veja-se, por exemplo, o que dispde o art. 30, incisos VI e VI, da Lei da
ANEEL: "Art. 30. Além das incumbéncias prescritas nos arts. 29 e 30 da Lei n°
8.987, de 3 de fevereiro de 1995, aplichveis aos servicos de energia elétrica,
compete especialmente a ANEEL: (...) VI — fixar critérios para calculo do preco de
transporte de que trata o § 60 do art. 15 da Lei n® 9.074, de 7 de julho de 1995, e
arbitrar seus valores nos casos de negociacdo frustrada entre os agentes
envolvidos; VII — articular com o 6rgao regulador do setor de combustiveis fosseis
e gas natural os critérios para fixacdo de precos de transporte desses
combustiveis, quando destinados a geracdo de energia elétrica, e para
arbitramento de seus valores, nos casos de negociacao frustrada entre os agentes
envolvidos."

65. A Lei que institui a ANS, por exemplo, outorga uma série de
competéncias normativas a agéncia, dentre as quais a de normatizar os conceitos
de doencas e lesdes preexistentes (art. 40, IX), estabelecer normas para
ressarcimento ao Sistema Unico de Salde (art. 40, VI), estabelecer critérios,
responsabilidades, obrigacbes e o procedimento para a garantia de direitos
assegurados pela Lei de Planos e Seguros de Saude (Lei n°® 9.656/98) (art. 40,
XI), dentre inUmeras outras. A Lei Geral de Telecomunica¢fes, por seu turno,
confere poderes a ANATEL para expedir normas quanto a outorga, prestacao e
fruicdo dos servicos de telecomunicacdes em regime publico e privado (art. 19, VI
e X), para citar um exemplo apenas. E disposicbes como estas se repetem, via de
regra, em relagao a todas as demais entidades.
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66. Sobre o tema, veja-se Clemerson Merlin Cléve, Atividade legislativa do

poder executivo, 2000.

67. A Constituichio de 1967/69 dispunha textualmente: "Art. 60 (...)
Paragrafo Unico. Salvo as excecdes previstas nesta Constituicdo, € vedado a
qualquer dos Poderes delegar atribuicées; quem for investido na funcdo de um
deles ndo podera exercer a de outro". Nao obstante a textualidade do dispositivo,
ocorreram no regime constitucional anterior inUmeras delegacfes legislativas,
copiosamente exemplificaveis. Algumas ja vinham de longe, mas nao foram
questionadas. Confirme-se. Pela Lei n°® 1779, de 22.12.52, criou-se a autarquia
Instituto Brasileiro do Café, a qual se cometeram diversas atribuicbes de cunho
normativo, inclusive quanto ao transito do café entre a producdo e o escoamento,
fixacdo de quotas etc. Semelhantemente se passara com o0 acgUcar desde o
Decreto n°® 22.779, de 01.06.33. Mais recentemente, foi também por via de
delegacdo que se submeteu a disciplina de todo o setor monetario e financeiro as
resolucdes do Banco Central do Brasil e do Conselho Monetario Nacional, com
fulcro na Lei n° 4595, de 31.12.64. Também no setor de comeércio exterior,
sucessivos diplomas legais, desde a Lei n° 3.244, de 1957, repassaram a 0rgaos
do Executivo vastissimas competéncias de cunho normativo.

68. Confira-se, a propésito, o seguinte excerto de trabalho doutrinario do
Ministro Carlos Mario da Silva Velloso: "no Direito Constitucional classico, anotam
oS autores, a regra é a indelegabilidade, como corolario, alids, da doutrina da
separacao de poderes teorizada por Montesquieu. Locke, no Segundo Tratado de
Governo Civil, deixa expresso que nenhum poder pode delegar atribuicdes,
porgue o poder é exercido por delegagéo do soberano, e quem age por delegagéo
nao pode delegar o que ndo lhe pertence, 0 que se enuncia ha maxima latina:
delegata potestas delegari non potest”. (Delegacao legislativa — A legislagao por
associacdes, RDP 90/179, p. 180).

69. Nessa linha, CF/88, ADCT: "Art. 25. Ficam revogados, a partir de cento
e oitenta dias da promulgacdo da Constituicdo, sujeito este prazo a prorrogacao
por lei, todo os dispositivos legais que atribuam ou deleguem a érgédo do Poder
Executivo competéncia assinalada pela Constituicio ao Congresso Nacional,
especialmente no que tange a: |. agdo normativa; (...)"

70. Com efeito, o STF ja admitiu a delegacao legislativa, desde que, porém,
com a fixagcdo de standards, nos seguintes termos: "O legislador local, como se
Vvé, instituiu e nomeou uma vantagem remuneratéria, delegando, porém, ao
Executivo — livre de quaisquer parametros legais —, a definicdo de todos os demais
aspectos de sua disciplina — a qual, acrescente-se, se revelou extremamente
complexa —, incluidos aspectos essenciais como o valor de cada ponto, as
pontuacdes minima e méxima e a quantidade de pontos atribuiveis a cada
atividade e funcdo. Essa delegacdo sem parametro, contudo, penso eu, é
incompativel com o principio da reserva de lei formal a que estd submetida a
concessao de aumentos aos servidores publicos (CF, art. 61, 8§ 1°, Il, a)." (STF,
RE n.° 264289/CE, Min. Sepulveda Pertence, DJ de 14.12.01).

71. STF, ADIn 1668, Rel. Min. Marco Aurélio de Mello, DJ 23.10.97.
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72. Sobre o tema da deslegalizacdo, vejam-se: Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, Direito da regulagdo, 2002, e as dissertagcfes de mestrado de
Alexandre Santos de Aragéo, A funcdo e a posicao das agéncias reguladoras no
Estado contemporaneo, mimeografado, 2001, pp. 450 ss. e Patricia Ferreira
Batista, Transformacbes do  direito  administrativo  contemporaneo:
constitucionalizacdo e participagdo na construcdo de uma dogmatica
administrativa legitimadora, mimeografado, 2001, onde averbou com rigor técnico:
"Tradicionalmente, nos paises que se inspiraram no modelo francés, o contetdo
deste principio (o da legalidade) foi associado a idéia da vinculagédo positiva a lei:
a Administracdo somente € licito fazer aquilo que a lei expressamente autoriza.
Entretanto, com a superacdo do Estado liberal e a crise da lei formal,
desapareceram as condi¢des que justificavam a tese da vinculagédo positiva a lei.
A deslegalizacdo, por meio da qual se abre ao poder regulamentar o trato de
matérias antes atribuidas ao poder legislativo, € uma das provas da insuficiéncia
daguela tese para a realidade contemporanea. Desenvolveu-se, assim, a teoria da
vinculacdo da Administragdo Publica ao Direito, especialmente aos principios e
regras do ordenamento constitucional. Subsiste, de qualquer forma, a regra da
vinculacdo positiva a lei para aquelas matérias submetidas, pelo constituinte, a
reserva de lei e para as atividades administrativas de natureza gravosa, passiveis
de limitar ou extinguir direitos subjetivos dos administrados".

73. Veja-se, a proposito, Alexandre Santos de Aragdo, A funcdo e a
posicdo das agéncias no Estado contemporéaneo, cit.,, p. 238-9: "Todavia, a
adocado de um modelo multiorganizativo ou pluricéntrico de Administracdo Publica
traz riscos a legitimidade democrética da sua atuacdo. Em outras palavras, uma
das suas maiores vantagens — a distancia dos critérios politico-partidarios de
decisdo, assegurada, sobretudo, pela impossibilidade do Chefe do Poder
Executivo (eleito) exonerar livremente os seus dirigentes (nomeados) — € também
um dos seus maiores riscos".

Para uma reflexdo ideologica acerca do papel do Estado apds o colapso
dos projetos socialistas, v. o texto "O Estado que nunca foi" publicado como
prefacio ao livro de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, Direito da Regulacao.
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