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RESUMO

O presente estudo destinou-se a analisar a autonomia orgénica das agéncias reguladoras em
face do Poder Executivo. O tema foi escolhido em razdo da importidncia do debate e da
reflexdo sobre as implicacdes da adog¢do de um instituto alienigena em nosso ordenamento
juridico, mais precisamente quanto a autonomia refor¢cada conferida as agéncias,
caracterizada, dentre outros aspectos, pela estabilidade de seus dirigentes. A andlise do
instituto das agéncias reguladoras far-se-a em trés etapas: a primeira delas estudard a origem,
0 conceito e as caracteristicas do instituto; a segunda tratard da independéncia orgénica das
agéncias reguladoras em face do Poder Executivo; e a terceira, por fim, fard uma andlise do
instituto, sob a Gtica constitucional, em relagio a vedacdo a dispensa’ “ad nutum” dos
dirigentes das agéncias. O objetivo do trabalho €, em breves palavras, enfatizar a importancia
da autonomia reforcada conferida as agéncias por sua configuracio estrutural, em virtude da
necessidade de uma atuagdo livre das ingeréncias politicas comuns aos 6rgios e entidades
estatais. Ressalva-se, entretanto, a importincia da nomeagdo de seus dirigentes, bem como, o
fato de se tratar de entidades integrantes da Administracdo Publica indireta, ndo podendo ser
consideradas poderes independentes, sob pena de se violar a Constituicéo.

" Em que pese haver diferengas entre exoneracio e demissio, sobretudo pelo cariter punitivo da iltima, ausente
na primeira, os termos serdo utilizados indistintamente no presente trabalho para significar a dispensa do sujeito
de seu cargo, tendo em vista que é vedada tanto a exonerag@o quanto a demissdo imotivada de diretor de agéncia
reguladora, conforme demonstrar-se-a neste estudo.



INTRODUCAO

A instituicdo das agéncias reguladoras no Brasil tem gerado uma série de
controvérsias e reflexdes por parte dos juristas brasileiros.

Estuda-se a compatibilidade do modelo das agéncias com o ordenamento juridico
brasileiro, a luz da Constituicao Federal.

Dentre os diversos temas analisados pela doutrina, pode-se apontar a questdo da
autonomia organica dos entes reguladores em face do Poder Executivo; a questio da
autonomia funcional das agéncias, relativa ao seu poder normativo; a questdo da revisdo
judicial das decisdes das agéncias reguladoras, sobre a existéncia ou ndo de uma margem de
discricionariedade técnica intocdvel; a questdo sobre o déficit democratico das autoridades
reguladoras, diante da forma de investidura dos diretores das entidades através de nomeacao;
entre muitas outras questdes suscitadas por ilustres doutrinadores.

O presente trabalho objetivou analisar mais detidamente a questdo da autonomia
organica das agéncias reguladoras em face do Poder Executivo, buscando na doutrina e na
jurisprudéncia patria uma resposta para a polémica sobre a constitucionalidade da vedagéo a

livre demissdo dos dirigentes das agéncias pelo chefe do Poder Executivo.



CAPITULOI - ORIGEM, CONCEITO E CARACTERISTICAS
DAS AGENCIAS REGULADORAS

1. Origem do instituto: Estados Unidos da América
As agéncias reguladoras surgiram nos Estados Unidos da América, no final do século

XIX, quando o liberalismo econdmico comegou a dar sinais de fraqueza. O pais, até entdo fiel
seguidor da doutrina econdmica de Adam Smith e Stuart Mill, notou que a “mao invisivel” do
mercado tinha se mostrado insuficiente para combater as desigualdades geradas pelo
liberalismo. As agéncias surgiram para controlar condutas anticompetitivas de empresas e
corporagdes monopolistas, ou seja, como forma de protecdo da concorréncia.

Sua criagdo decorre igualmente do sistema constitucional norte-americano, que adota
a separagdo entre os poderes Executivo e Legislativo, a fim de se evitar uma concentra¢do
exacerbada de atribuicdes nas méos do Presidente.”

Assim, a criacdo dessas entidades seu deu por duas razdes: de um lado, da
necessidade de regulagdo da economia; de outro, de manter-se a economia livre da
intervengdo poh’tica.3

O desenvolvimento da atividade econdOmica privada foi acompanhado de uma
pluralidade de disputas e litigios, gerando uma demanda pela regulacio estatal das “public

ST 4
utilities”.

2 MOREIRA, Vital e MACAS, Maria Fernanda. Autoridades reguladoras independentes. Coimbra: Coimbra,
2003. p. 17.

? Ibidem. p. 17.

* Para se entender o que sdo “public utilities”, instituto origindrio do “common law”, € interessante fazer um
paralelo com o direito francés. Neste existe a figura da delegacdo de servigo publico aos particulares, pelo que se
transfere a exploracdo de determinada atividade econdmica a um particular, em regime de concessdo; tal
instituto, no entanto, ndo se aplica ao direito norte-americano, no qual, a priori, todas as atividades economicas
sdo privadas, prestadas por particulares em regime de livre iniciativa. (Paulo Roberto Ferreira MOTTA.
Agéncias Reguladoras. Barueri: Manole. 2003. p. 56.) Existem, porém, determinadas atividades privadas que
merecem especial atencio do Estado; sio as chamadas “public utilities”. De acordo com Caio TACITO,
consideram-se “public utilities” determinadas atividades econdmicas, essenciais ou necessdrias a coletividade,
cuja execucdo € supervisionada pelo Estado, em razdo dos privilégios e deveres especiais que envolve. (Presenga
norte-americana no direito administrativo brasileiro. In: TACITO, Caio. Temas de direito publico: estudos e
pareceres. Rio de Janeiro: Renovar, 1997, v.I, p. 213-214 citado por Paulo Roberto Ferreira MOTTA. Op. cit. p.
56.) Ismael MATA aponta as principais caracteristicas das “public utilities”, a saber: (a) O legislador qualifica as
atividades que entram nessa categoria, geralmente atendendo as necessidades de uma carissima infra-estrutura,
que assegure a normal prestacdo do servico e a situagdo de monopdlio que assegure sua prestagdo eficiente; (b) a
lei reguladora da atividade estabelece uma autoridade independente para a aplicagdo da lei; (c) a atividade
regulada, em geral, continua sendo prestada por particulares; (d) o desempenho da atividade requer uma
habilitagdo estatal; e (e) o servigo € obrigatério, e as tarifas devem ser justas e razodveis. (MATA, Ismael, Los
entes reguladores de los servicios publicos. El derecho administrativo argentino, hoy. Buenos Aires: Editorial
Ciencias de la Administracion, 1996, p. 115. (traduzido) p. 118 apud Paulo Roberto Ferreira MOTTA. Op. cit.
p. 56)



A primeira intervencao regulatéria estatal ocorreu em 1852, para disciplinar questdes
de seguranga e previdéncia na atividade de navegagdo, em decorréncia de um grande nimero
de mortes pelo trabalho com caldeiras a vapor.

No entanto, o que demandou efetivamente um aumento do intervencionismo estatal
foi a formacdo de monopodlios naturais nos setores de infra-estrutura. Em 1860, o setor de
transporte ferrovidrio tornou-se o setor industrial mais poderoso economicamente nos EUA,
propiciando abusos na estipulacido dos precos das tarifas e o surgimento de cartéis. Tratando

do tema, MARCAL JUSTEN FILHO afirma que:

(...) as ferrovias tinham passado a desempenhar fungdo essencial na sociedade norte-
americana. Mas o crescimento desenfreado das ferrovias e a dependéncia dos demais
setores econdmicos em face delas produziu enorme nimero de problemas, altamente
complexos. Surgiram dificuldades relacionadas a cartelizagdo e ao abuso na fixacdo
de precos e nas condigdes de transporte.5

Entdo, os EUA criaram, em 1887, a ICC — Interstate Commerce Comission, para
regulamentar os servigos interestaduais de transporte ferroviario; em 1913 foi criado o Federal
Reserve Board (equivalente ao Banco Central brasileiro); em 1914, a FTC — Federal Trade
Comission, destinada a defesa da concorréncia, evitando a formacido de monopdlios, cartéis e
outras formas de concorréncia desleal; e, em 1927, surgiu a Federal Radio Comission.

A partir da década de 30, criaram-se intimeras autoridades independentes, por conta
da implementacdo da politica do New Deal, de Franklin Roosevelt, decorrente do grande
abalo econdmico provocado pela quebra da bolsa de Nova York, em 1929.

Isso gerou um forte intervencionismo estatal na economia, a ponto de suscitar a
discussdo sobre a criagdo de um quarto poder, para que fosse respeitado o sistema de “checks
and balances” adotado na Constituicao de 1787.

Com a edicio do APA — Administrative Procedural Act (Lei de Processo
Administrativo), em 1946, houve uma evolucdo do processo administrativo norte-americano,
uniformizando-se os critérios de tomada de decisdo das agéncias e assegurando-se a
participacdo popular na fixagdo de suas politicas, o que garantiu maior legitimidade as
agéncias.

O fim da Segunda Guerra Mundial deu inicio a um periodo de prosperidade e
desenvolvimento econdmico. As inddstrias norte-americanas tiveram um grande

desenvolvimento, num contexto de relativa estabilidade econdmica.

> O direito das agéncias reguladoras independentes. Sao Paulo: Dialética, 2002. p. 73.



Contudo, na década de 60, a necessidade de corre¢do de falhas de mercado, junto
com uma crescente demanda pela protecdo do consumidor, do meio-ambiente e do
trabalhador, ensejaram uma nova onda regulatéria, marcada pela criagdo de aproximadamente
30 agéncias.

Em suma, esse foi o contexto em que se surgiram as agéncias reguladoras.

2. O Surgimento do Instituto no Brasil

2.1. Origens opostas
O surgimento das agéncias reguladoras no Brasil se deu por fatores totalmente

diversos daqueles que ensejaram sua criacdo nos Estados Unidos. Ou melhor, a origem das
autoridades independentes brasileiras decorreu de contextos diametralmente opostos.6

Enquanto nos EUA as agéncias administrativas se originaram com vistas a corrigir
falhas de mercado, sobretudo para destruir e evitar monopdlios e cartéis, no Brasil as agéncias
reguladoras surgiram em decorréncia de dois fatores principais: primeiro, em razdo das
privatizacdes, que ocorreram em larga escala a partir da década de 90; depois, e em
decorréncia do primeiro fator, para dar seguranga aos investidores estrangeiros, pois a
desestatizac@o se deu em um ambiente de grande instabilidade politica.

Ou seja, se nos EUA a criagdo dessas entidades se deu pela necessidade de maior
interven¢do do Estado na economia, no Brasil, foi em decorréncia da retirada do Estado na

prestacio direta de atividades econdmicas, passando para a condicio de agente regulador.”

2.2. Reforma do Estado Brasileiro
O Estado Liberal, calcado no ideal revolucionario francés € na doutrina econdmica

de Adam Smith, preocupava-se apenas em garantir liberdade e igualdade (formal) aos

cidadios.

® Cf. Alexandre Santos de Aragdo. Agéncias Reguladoras e a Evolucdo do Direito Administrativo
Econémico. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 227.

7 Isso ndo significa, como pretendem alguns, que o Estado brasileiro seja minimo. Nesse sentido, afirma Luis
Roberto Barroso que “a redugdo expressiva das estruturas publicas de intervengdo direta na ordem econdmica
ndo produziu um modelo que possa ser identificado com o de Estado minimo. Pelo contrério, apenas deslocou-se
a atuacdo estatal do campo empresarial para o dominio da disciplina juridica, com a ampliacdo de seu papel na
regulagdo e fiscalizacdo dos servigos publicos e atividades econdmicas. O Estado, portanto, ndo deixou de ser
um agente econdmico decisivo.” (Agéncias Reguladoras. Constituicio, Transformacoes do Estado e
Legitimidade Democratica. RDA, Rio de Janeiro, v. 229, p. 290, jul./set. 2002.)



Nao demorou muito para o modelo liberal mostrar suas deficiéncias. Em meados do
século XIX, a miséria e a pobreza da classe proletaria, de um lado, e a formacdo de grandes
monopodlios e a riqueza de poucos, de outro, ensejaram inimeras reacdes contra o sistema
vigente.

Consoante ensina LEILA CUELLAR, utilizando expressio de EROS GRAU, “a mio
invisivel citada por Smith, a qual regularia o mercado, sem necessidade de interferéncia
estatal, foi substituida pela ‘mio visivel’ do Estado, mediante sua participacao direta sobre o
dominio econdmico™.®

As relagdes entre Estado e economia se intensificaram no final do século XIX,
consolidando-se no inicio do século XX, sobretudo em decorréncia da I Guerra Mundial,
através da intervencgao estatal no dominio econdmico.

As normas, que antes tinham conteddo negativo, restringindo a atuacio do Estado na
ordem econdmica, passaram a ter conteudo positivo, impondo uma atuacio efetiva do Estado
na economia. Em decorréncia disso, diversas Constitui¢des contemplaram um conjunto de
normas destinadas a disciplinar a atuag@o estatal na ordem econdmica, denominado pela
doutrina como “Constituicio Econdmica”.

A disciplina constitucional da economia significou o condicionamento das relagdes
econdmicas ao Direito, retirando do mercado parte de sua liberdade. Isso se justifica por duas
razdes: se, por um lado, o Estado deve corrigir as falhas de mercado, por outro, € necessdria a
intervengdo estatal na economia para implementar politicas pubicas e promover o bem-estar
social.

Nesse sentido, ensina EGON BOCKMANN MOREIRA que “o capitalismo misto
previsto na Carta Magna implica a liberdade de mercado, temperada pela repressdo a abusos e
também pela integracdo ativa do Estado em dreas em que isso se faga necessdrio, a bem do
interesse publico” .

Apds a Segunda Guerra Mundial, instaura-se o Estado Social, também chamado
Estado do Bem-Estar. Agora, o Estado passa a intervir no dominio econdmico e social para

. s 10
assegurar uma real igualdade entre os cidadaos.

¥ Abuso de Posicio Dominante no Direito de Concorréncia Brasileiro. In: Estudos de Direito Econdmico. Belo
Horizonte: Férum, 2004. p. 32.

’ O Direito Administrativo da Economia e a Atividade Interventiva do Estado Brasileiro. In: Direito
administrativo: Estudos em Homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Rio de Janeiro: Limen Jiiris,
2006. p. 857.

19 Sobre as formas de atuagdo do Estado na economia, ver ponto 3 deste capitulo.



Com o Estado Social, porém, o Estado amplia demasiadamente suas atribui¢des,
atuando em todos os setores da vida social. Isso provocou um agigantamento da maquina
estatal, resultando em uma estrutura burocratica custosa e ineficiente.

A respeito, confira-se o magistério de LUIS ROBERTO BARROSO:

Curiosa e paradoxalmente, o avanco e agigantamento do Estado Econdmico
brasileiro deu-se a partir da década de 60, sobretudo apés o golpe militar de 1964, e
ao longo da década de 70, quando foram criadas, entdo, mais de 300 empresas
estatais: Eletrobrds, Nuclebrds, Siderbras, etc. Foi a era das empresas “bras”. O
Estado brasileiro chegou ao fim do século XX grande, troncho, ineficiente, com
bolsdes endémicos de pobreza e de corrupgdo. Esse foi o Estado que resultou depois
de quase 25 anos de regime militar. Um Estado da direita, do atraso social, da
concentragio de renda. "’

Ademais, como bem nota MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, o acumulo de
funcdes a cargo do Estado conduziu ao fortalecimento do Poder Executivo, que passou a
legislar, uma vez que o tramite legislativo ordinério é por demais complexo e demorado para
atender tempestivamente ao grande volume de atribui¢des conferidas aquele poder.'

Com o fim do periodo ditatorial, em 1985, inaugurou-se uma nova época, marcada
pela abertura democrética e pelo advento da Constituicdo de 1988 ou “Constituicdo Cidada”,
que instituiu o Estado Democratico de Direito.

O Estado Democratico de Direito nao deixou de ser Estado de Direito, protetor das
liberdades individuais; nem Estado Social, garantidor do bem comum; a mudancga estid na
maior participagdo popular no processo politico, como forma de controle do Governo e da
Administracdo Publica. A nova Constitui¢do atribuiu ao Estado o dever de preocupar-se com
o bem-estar social, tendo por fundamento a dignidade da pessoa humana e a realizacido dos
valores inerentes a ela."

Contudo, tendo em vista que o crescimento desmesurado do Estado tornou a

prestacdo de seus servicos morosa e ineficiente, a estrutura administrativa mostrou-se inapta a

" Apontamentos Sobre as Agéncias Reguladoras. In: MORAES, Alexandre de. (Org) Agéncias Reguladoras.
Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 110.

12 Parcerias na Administracio Piablica: concessdo, permissio, franquia, terceirizacio e outras formas.
4.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p.23.

"> O Estado Democritico de Direito, fundado na dignidade da pessoa humana, tem por objetivos fundamentais,
conforme dispde o art. 3° da Constituicdo Federal de 1988: construir uma sociedade livre justa e soliddria;
garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais e promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras
formas de discriminagao.
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perseguir os direitos consagrados na Constituicdo de 1988. Por for¢a disso, iniciou-se um
processo de desestatizacio."*

O Programa Nacional de Desestatizacdo, instituido pela lei 8.031/90, foi o marco
inicial da reforma, seguido pelo Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, aprovado
em 1995." Os planos visavam transformar a Administragcdo Puablica burocrética, caracterizada
pela rigidez e ineficiéncia na prestacdo dos servicos, em uma Administragio Puablica
gerencial, voltada para a efici€éncia e qualidade. Pretendiam transferir aos particulares as
atividades indevidamente exploradas pelo Estado, com o objetivo de concentrar a atividade
estatal nas atividades em que sua presenga fosse imprescindivel para a realizagdo dos
objetivos fundamentais da Republica (art. 3°, CF); reduzir os gastos publicos; modernizar o
parque industrial do pais; tornar o mercado mais competitivo; estimular investimentos nas
empresas e atividades transferidas a iniciativa privada; entre outros.

LUIS ROBERTO BARROSO aponta trés transformacdes estruturais compreendidas
nas recentes reformas do Estado brasileiro: a extingdo de determinadas restricdes ao capital
estrangeiro; a flexibilizagdo dos monopdlios estatais; e a privatizacdo.'

Em suma, com as reformas, o Estado brasileiro reduziu sua intervencio direta na
ordem econdmica e aumentou a atuacdo indireta, através do poder de policia, ampliando seu
papel de agente normativo e regulador da economia.

Nesse contexto de redefinicdo do papel do Estado € que se surgem as agéncias
reguladoras, destinadas a garantir uma regulacdo eficiente das atividades transferidas a
iniciativa privada, bem como a prestac@o desses servicos com qualidade.

LEILA CUELLAR, reportando-se as licdes de GASPAR ARINO ORTIZ, aduz que:

no novo modelo organizacional, em que se busca a reducio da atuacdo do Estado, e
igualmente a melhoria dos servigos e atividades desempenhados pelos particulares,

4 Comentando o processo de reforma do Estado brasileiro, esclarece ROBERTA FRAGOSO DE MEDEIROS
MENEZES: “Nas décadas de 50 e 60 os setores de infra-estrutura brasileiros ensejaram a formagdo de
monopdlios naturais (...). A prestacdo dessas atividades pelo Estado foi a solucdo apontada para lidar com esta
estrutura de mercado. A partir da década de 80, surge no Brasil a tendéncia de o Estado se retirar na presta¢do
direta dos servigos publicos. (...) O incremento na tecnologia adotada nas atividades de infra-estrutura
(diminuindo os custos fixos e a proporcdo destes no valor total) e o aumento da demanda permitiram a
acomodacgdo de mais empresas produzindo numa escala vidvel (concorréncia), modificando a definicdo de tais
setores como monopdlios naturais. A progressiva retirada do Estado na prestacdo direta dos servigos publicos e
das atividades econdmicas fez surgir a correlata necessidade de acompanhamento do setor por intermédio da
regulacdo, desta vez por intermédio de entes especificamente criados para tal fim. A desestatizacdo das empresas
trouxe o risco de o Estado perder o poder de influir e controlar determinados setores, como telecomunicacdes,
energia elétrica, petréleo.” (As Agéncias Reguladoras no Direito Brasileiro. RDA, Rio de Janeiro, v. 227, pp.
51-52, jan./mar. 2002.)

' Sobre o tema, cf. DI PIETRO. Parcerias na Administraciio Piblica... 4.ed., Sio Paulo: Atlas, 2002. pp. 41-
46.

' BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras, Constituicao, Transformacdes... pp. 62-63.
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tem-se entendido que separar a autoridade reguladora da Administragdo, atribuindo-

se a fung@o regulatdria a um ente técnico e independente (de qualquer manipulagdo

politica ou de interesses econdmicos), € condi¢@o indispensdvel para uma regulacio
. . 17

eficiente.

A criacdo das agéncias reguladoras justifica-se, portanto, pela necessidade de uma
regulacdo eficiente da economia, o que demanda a atuacdo de entes autdbnomos, com corpo
técnico altamente qualificado e livre das ingeréncias politicas.

Mas, antes de adentrarmos no exame das agéncias reguladoras, ¢ importante, sendo
imprescindivel, uma breve andlise sobre as formas de atuacdo do Estado no dominio

econdmico.

3. As Formas de Atuacdo™ do Estado no Dominio Econémico
Para CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, a “intervencdo” do Estado no

dominio econdmico pode ocorrer de trés modos: (a) através do poder de policia, como agente
normativo e regulador da atividade economica; (b) ele préprio, atuando diretamente na
economia, como Estado empresario; e (c) pelo fomento, incentivando a iniciativa privada com
favores fiscais ou financiamentos."

Nesse mesmo sentido, LEILA CUELLAR distingue trés formas de “intervencio”:
como sujeito ativo, o Estado realiza atividades econdmicas em sentido estrito ou presta
servicos publicos; como administrador e planificador da economia, atua através da acdo
fomentadora, incentivando a iniciativa privada a desempenhar certas atividades, ou por meio
de seu poder de policia, editando normas e fiscalizado seu cumpriment0.20

Seguindo o mesmo raciocinio, LUIS ROBERTO BARROSO aponta a “intervencio”
do Estado na economia por trés formas: disciplina; fomento e atuagdo direta.®' A disciplina se
exprime na edicdo de leis, de regulamentos e pelo exercicio do poder de policia. Através do

fomento, o Estado incentiva a iniciativa privada por meio de estimulos fiscais e pela abertura

7 CUELLAR, Leila. As Agéncias Reguladoras e seu Poder Normativo. Sio Paulo: Dialética, 2001. p. 64.

'® O termo “atuagdo” é tecnicamente mais apropriado do que o termo “intervengio”, porque este significa a
atuacdo de um agente em um campo que ndo lhe é proprio. A economia é um campo em que o Estado brasileiro
possui legitimidade constitucional para atuar — basta notar o Titulo VII na Constitui¢do Federal de 1988,
destinado a Ordem Econdmica e Financeira —, portanto, ¢ um campo que lhe é préprio, sendo mais adequado o
termo “atuacdo”. Essa terminologia € utilizada por Egon Bockmann Moreira, Eros Grau, Hely Lopes Meirelles,
José Afonso da Silva, entre outros.

' Curso de Direito Administrativo. 23.ed. Sio Paulo: Malheiros. 2007. pp. 769.

20 As Agéncias Reguladoras... pp. 49-52.

2 BARROSO, Luis Roberto. Agéncias Reguladoras, Constituicao, Transformacdes... p. 66.
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de linhas de crédito. Por fim, pode o Estado atuar diretamente®* na economia, prestando
servigos publicos ou explorando atividades econdmicas.

Os servicos publicos podem ser prestados diretamente, através de Orgaos
despersonalizados da Administracdo, ou indiretamente, por entidades com personalidade
juridica propria.

Ainda, quanto a prestacdo indireta, esta pode se dar de duas maneiras: através da
criacdo de pessoas juridicas de direito publico (autarquias e fundagdes publicas); ou privadas
(empresas publicas e sociedades de economia mista) e outorga da prestacdo de servigo publico
a tais entes; ou pela delegag¢do da prestagdo a particulares, através da concessdo, permissao,
autorizagdo e terceirizagao.

DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO explica que a “intervengdo” do
Estado na ordem economica é uma das cinco fun¢des administrativas finalisticas do Estado,
classificadas em: Policia, Servigos Publicos, Ordenamento Econdmico (ou intervencido do
Estado na ordem econdmica), Ordenamento Social e Fomento. Afirma que o Ordenamento
Econdmico é a atividade estatal de disciplina da economia, ou seja, visa conformar os
fendmenos ligados a riqueza a uma ordem normativa juridica. Diferencia a “intervencdo”
estatal na economia em (a) regulatdria; (b) concorrencial; (c) monopolista; e (d) sancionatdria.
De acordo com o autor, a intervengéo regulatéria é a adequagio aos processos econdomicos e
possui seis modalidades, previstas na Constituicdo; a intervengdo concorrencial, pela qual o
Estado desempenha atividades econdmicas em sentido estrito em pé de igualdade com os
particulares; a intervengdo monopolista, que consiste na exploracdo econdmica de certos bens
ou servicos com exclusividade pelo Estado; e a intervencdo sancionatdria, por meio da qual o
Estado pune abusos praticados contra a ordem econdmica e financeira.”

JOSE AFONSO DA SILVA indica dois modos de atuacio do Estado na ordem
econdmica: a participacdo e a intervengﬁoM. A participagdo compreendendo a atuacdo do
Estado prestador de atividades econdmicas, com base nos art. 173 a 177 (exceto o art. 174) da
Constituicdo Federal; e a interven¢do como forma de atuacdo do Estado regulador de
atividades economicas, compreendendo as funcdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento,

com fundamento no art. 174 da CF.»

2 Aqui, “diretamente” quer significar a atuacio do Estado em sentido amplo, compreendendo tanto a
intervencao através da Administragéo direta quanto pela indireta.

2 Curso de Direito Administrativo: Parte Introdutéria, Parte Geral e Parte Especial. 13. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2003. p. 464-466.

%0 autor utiliza o termo “intervengdo” em sentido estrito, para significar uma das duas modalidades de atuagdo
do Estado na economia, e ndo qualquer modo de atuacéo estatal no dominio econdmico.

25 Curso de Direito Constitucional Positivo. 24 ed. Sio Paulo: Malheiros, 2005. p. 804.
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Para evitar confusdes terminoldgicas, o presente estudo seguird a sistemadtica
apresentada por CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO acerca dos modos de atuagio

do Estado no dominio econémico, qual seja: atuacdo direta, poder de policia e fomento.

4. As Agéncias Reguladoras Brasileiras

4.1. Introducao
As agéncias reguladoras brasileiras surgiram na segunda metade da década de 90, em

razdo da implementacdo do Programa Nacional de Desestatizacdo — PND, instituido pela lei
n° 8.031/90, bem como do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, aprovado em
1995, pelo Ministério da Administragdo e Reforma do Estado — MARE, destinados a, de um
lado, reduzir a atuacdo direta do Estado na ordem econdmica, e de outro, aumentar a atuacio
do estatal através do poder de policia, como agente normativo e regulador da economia.

O novo papel do Estado, preocupado com uma regulacio eficiente, ensejou a criagdo
de organismos autdénomos, dotados de corpo técnico qualificado e livre de ingeréncias
politicas; o que se deu com a criagdo das agéncias reguladoras.

Deve-se ressalvar, no entanto, que a criagdo de entes reguladores separados da
Administracdo direta ndo é novidade no direito brasileiro. O ineditismo do instituto estd no
regime juridico diferenciado que foi atribuido as agéncias, caracterizado, sobretudo, pela
especializacdo técnica e por uma autonomia reforcada.

Explica FERNANDO QUADROS DA SILVA, com esteio em ANGEL MANUEL
MORENO MOLINA, que:

com a preocupacdo de privilegiar decisdes eficientes tomadas sobre os influxos da
técnica € que se foi buscar o modelo das agéncias especializadas, que tem como
argumentos classicos favordveis: a independéncia da esfera politica e a eficiéncia,
decorrente da qualificacdo técnica dos seus dirigentes.26

A instituicdo das agéncias reguladoras como opcao técnica, ndo politica, € justificada
por MARCAL JUSTEN FILHO, como forma de evitar a concentracdo e o abuso de poder por
parte dos seus titulares. O autor afirma que “a atribuicdo de poderes regulatérios ao
parlamento e governo resulta na geragdo desordenada de regras”. Em seguida, aponta trés

criticas a estrutura tradicional do Estado que ensejam a criagdo de entes reguladores

2% Agéncias Reguladoras: A Sua Independéncia e o Principio do Estado Democratico. Curitiba: Jurua, 2002.
pp- 89-90.
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autdnomos, assim sintetizadas: (a) a temporariedade dos mandatos politicos propicia o
rompimento da linha 16gica na produgdo normativa, resultando em um conjunto de normas
complexo e incompreensivel; (b) o politico, preocupado em se manter no poder, muitas vezes
busca atender as aspiracdes populares, tomando decisdes tecnicamente inadequadas; e (c) a
ocupacao dos cargos e funcdes regulatdrias se d4 mais em razio de objetivos politicos do que
de eficiéncia regulatéria, com a indicacdo de correligionarios, independente de maior ou
menor qualificacido pessoal.27

Esses fatores ensejaram a ado¢@o do modelo de agéncias reguladoras, desvinculadas
da estrutura do Poder Legislativo e dotadas de um regime juridico especial que garanta a
autonomia em face do Executivo, ressalvada a revisdo jurisdicional das decisdes, consagrada

pelo principio da jurisdi¢do uma (art. 5°, XXXV, CF).®

4.2. Conceito
No direito brasileiro ndo ha definicio legal de agéncia reguladora. A doutrina, entdo,

formulou diversos conceitos na tentativa de definir o novo instituto.
EGON BOCKMANN MOREIRA adverte que a auséncia de defini¢do legal quanto
ao que seja “agéncia” gera confusdo quanto ao significado do termo, sendo utilizado pelo

direito positivo brasileiro com acepcdes diversas. Afirma o autor que:

De ha muito, o direito positivo brasileiro utiliza-se a larga escala do termo, ora em
sentido vulgar (agéncia telegrafica, agéncia do correio, agéncias das capitanias dos
portos), ora em sentido especifico (Agéncia Nacional de Telecomunica¢des —
ANATEL, Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, Agéncia Nacional do
Petréleo — ANP A Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria — ANVS), ora em
sentido técnico indefinido (Agéncia Espacial Brasileira e Agéncias de Agua).”

O mesmo autor aponta, entretanto, a defini¢do de agéncia reguladora contida na
legislacdo da ANATEL, em seu art. 8°, caput e § 2°, como a mais precisa.30 O dispositivo é

reproduzido a seguir:

Art. 8°. — Fica criada a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes, entidade integrante
da Administrag@o Publica Federal indireta, submetida a regime autarquico especial e

*7 O Direito das Agéncias Reguladoras... pp. 358-360.

*% O principio da jurisdigdo uma estd consagrado no art. 5°, XXXV, da Constitui¢do Federal, in verbis: “a lei ndo
excluird da apreciacéo do Poder Judicidrio lesdo ou ameaga de lesdo a direito.”

» Agéncias Administrativas, Poder Regulamentar e o Sistema Financeiro Nacional. In: Estudos de Direito
Econdmico. Belo Horizonte: Férum, 2004. pp. 136-137.

30 Lei n° 8.472, de 16.06.1997, art. 8°, caput e §2°.
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vinculada ao Ministério das Comunicag¢des, com a funcdo de o6rgdo regulador das
telecomunicacdes, com sede no Distrito Federal, podendo estabelecer unidades
regionais.
§1° 1.
§ 2°. — A natureza de autarquia especial conferida a Agéncia € caracterizada por

independéncia administrativa, auséncia de subordinacio hierdrquica, mandato fixo e
estabilidade de seus dirigentes e autonomia financeira.

MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO apresenta um conceito amplo de agéncia
reguladora, dizendo que esta “seria qualquer 6rgdo da Administragdo Direta ou entidade da
Administracdo Indireta com funcdo de regular as matérias que lhe sdo afetas.” 31 Sem
apresentar um conceito estrito, no entanto, afirma que as agéncias reguladoras estdo sendo
criadas como autarquias de regime especial pelas leis instituidoras, e que o regime especial

definido na legislacdo diz respeito, em regra,

a maior autonomia em relacdo a Administracdo Direta; a estabilidade de seus
dirigentes, garantida pelo exercicio de mandato fixo, que eles somente podem perder
nas hipdteses expressamente previstas, afastada a possibilidade de exoneracdo ad
nutum; ao cardter final de suas decisdes, que ndo sdo passiveis de apreciacdo por
outros 6rgdos ou entidades da Administracdo Piblica.”

Para MARCAL JUSTEN FILHO, agéncia reguladora é:

uma autarquia especial, criada por lei para intervencdo estatal no dominio
econdmico, dotada de competéncia para regulacdo de setor especifico, inclusive com
poderes de natureza regulamentar e para arbitramento de conflitos entre particulares,
e sujei}t}a a regime juridico que assegure sua autonomia em face da Administragdo
direta.

Na opinido de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, agéncia reguladora
nada mais é que uma autarquia, dotada de uma Uunica particularidade que lhe atribui o regime
especial: “a nomeacdo pelo Presidente da Republica, sob aprovacdo do Senado, dos dirigentes
da autarquia, com garantia, em prol destes, de mandato a prazo certo”. ™

Em sintese, as agéncias reguladoras podem ser conceituadas como autarquias de

regime especial, caracterizado por: (a) atribuicdo de competéncias de regulacio e fiscalizagido

de atividades econdmicas em sentido amplo; (b) dire¢do colegiada; (c) qualificagdo técnica

*! Direito Administrativo Brasileiro. Sio Paulo: Atlas, 1999. 16 ed. p. 388.
32 Idem. p. 390.

3 O Direito das Agéncias... p. 344.

* Curso... p- 165.
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dos dirigentes; (d) auséncia de subordinacdo hierdrquica; e (e) mandatos fixos e

o : ~ .35
descoincidentes, vedada a livre exoneracdo pelo chefe do Poder Executivo.

4.3. Natureza Juridica

4.3.1. Autarquias

As agéncias reguladoras foram qualificadas pela legislacdo que as instituiu como
“autarquias especiais”.

A justificativa apontada pela doutrina para a adogdo do modelo de autarquias € a de
que seria a tinica op¢io vidvel. Nesse sentido, LEILA CUELLAR afirma que “parece-nos que
tal se deu devido ao singelo motivo de que ndo haveria alternativa. Ndo seria possivel a
criacdo ‘autdbnoma’ de um ente diverso” 36 37

Autarquias s@o pessoas juridicas de direito publico, integrantes da Administracdo
Publica indireta, criadas por lei, com patriménio préprio, que desempenham atividades
exclusivamente administrativas.

Acolhendo a separagéo entre Administracio direta e indireta instituida pelo Decreto-

Lei n° 200/67, a Constituicao Federal de 1988 estabelece, no art. 37, XIX, que “somente por

lei especifica poderd ser criada autarquia...”.

3 Além dos conceitos transcritos, indmeros outros poderiam ser citados. Na definicgdo de DIOGO DE
FIGUEIREDO MOREIRA NETO, sdo “6rgdos autdnomos, destinados a administrar setores em que sdo
desenvolvidas atividades privadas de interesse publico”. O autor classifica as atividades privadas de interesse
publico em: servicos publicos, exercidos por delegacdo; e, atividades econdmicas em sentido estrito, em areas
econdmicas ou sociais definidas na Constituicio como de relevincia coletiva. (Curso de Direito
Administrativo, 2003. p. 248-249) ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO assim conceitua agéncia
reguladora: “autarquias de regime especial, dotadas de considerdvel autonomia frente a Administragdo
centralizada, incumbidas do exercicio de func¢des regulardrias e dirigidas por colegiado cujos membros sdo
nomeados por prazo determinado pelo Presidente da Republica, apds prévia aprovacdo pelo Senado Federal,
vedada a exoneracdo ad nutum”. (Agéncias Reguladoras e a Evolucdo... p. 275) HELY LOPES
MEIRELLES entende que agéncia reguladora € uma autarquia sob regime especial, cuja especialidade decorre
de privilégios especificos outorgados por lei, caracterizados pela independéncia administrativa (estabilidade de
seus dirigentes), autonomia financeira (recursos proprios) e poder normativo (regulamentagdo das matérias de
sua competéncia). (Direito Administrativo Brasileiro. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros. pp. 334-335) No
entendimento de PAULO ROBERTO FERREIRA MOTTA, “uma agéncia reguladora deve ser conceituada
como um ente administrativo dotado de autonomia, sendo que a sua criacdo deve ser realizada por lei
especifica, com personalidade juridica de direito publico interno, patrimdnio préprio e competéncias
perfeitamente especificadas no texto legal criador daquela”. (Agéncias... p. 101) LEILA CUELLAR
caracteriza as agéncias reguladoras como “pessoas juridicas de Direito Publico, com estrutura formal
autdrquica e competéncia para regulamentar, contratar, fiscalizar, aplicar san¢des e atender aos reclamos dos
usudrios/consumidores de determinado servigo publico ou atividade econdmica”. (Agéncias Reguladoras e
Seu... p. 81)

3% Idem, p. 91.

37 Ver também Alexandre Santos de Aragdo (Op. cit. p. 272); Marcos Juruena Villela Souto (Agéncias
Reguladoras... p. 133); Carlos Ari Sundfeld (Introdugdo as Agéncias Reguladoras... p. 26).
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A criacdo de autarquias é uma forma de descentralizagdo administrativa, ou seja, o
Estado retira um servico da administracdo central e o atribui a um ente personalizado
integrante da administracdo descentralizada, com o objetivo de dar maior agilidade e
eficiéncia na prestacdo dos servigos, sobretudo naqueles que exigem certo grau de
especializacao.

Sobre o tema, leciona DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO que a
autarquizacdo ¢ uma técnica de descentralizacdo funcional, uma vez que promove a
especializacdo de entidades e funcdes do Estado, com a finalidade de evitar os entraves
burocriticos préprios da Administragdo direta e atender com maior autonomia certos
interesses pl’lblicos.3 8

Em razéo disso, as autarquias s@o dotadas de certo grau de autonomia em face da
Administracdo direta.

Tal autonomia caracteriza-se pela autonomia organica, funcional, financeira e
patrimonial, destacando-se a auséncia de subordinag@o hierdrquica. Ou seja, a autarquia
possui administracdo e recursos proprios; age por direito préprio, em seu proprio nome;
desempenha fungdes publicas tipicas com presuncdo de legitimidade, auto-executoriedade e
imperatividade; ndo estd subordinada hierarquicamente ao poder central, havendo mera

vinculacdo a Administragéo direta, sob a forma do controle tutelar.

4.3.2. Autarquias especiais
O legislador conferiu um regime juridico especial a certas autarquias, denominando-

as “autarquias de regime especial”. A especialidade do regime se traduz, grosso modo, na
maior autonomia conferida a essas entidades em relagdo 8 Administracio Direta.

A criacdo dessa nova figura foi necessdria por dois fatores: de um lado, o regime
juridico das autarquias comuns ndo € apto a conferir tal grau de autonomia; de outro, observa-
se que, ndo raro, a criagdo de autarquias reflete uma descentralizagdo meramente formal,
decorrente da substituicdo do controle finalistico das autarquias pelo controle dos meios de
sua atuacdo, resultando em um engessamento de suas atividades.

Destarte, foram criadas diversas “autarquias de regime especial” em razdo da
natureza da atividade a ser desempenhada exigir maior autonomia em relagéo a poder central,

como no caso das universidades, do Instituto Brasileiro do Café — IBC, do Instituto Nacional

¥ Curso... p- 245.
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de Peses e Medidas — INMETRO, do Banco Central do Brasil —- BACEN, e, dentre inimeros

c A 3
outros exemplos, também no caso das agéncias reguladoras®.

4.4. Agéncias reguladoras criadas no direito brasileiro
A partir da segunda metade da década de 90, foram criadas indmeras agéncias

reguladoras no Brasil.

As agéncias foram instituidas nas trés esferas da federacdo, podendo ser classificadas
em agéncias federais, estaduais e municipais. Isso ndo significa, no entanto, que as agéncias
podem ser criadas ao bel-prazer do administrador; para a criagdo de uma agéncia reguladora
deve ser respeitada a divisdo de competéncias estabelecida na Constitui¢éo.

As agéncias também podem ser classificadas quanto a sua especializagcdo: podem ser
unissetoriais ou multissetoriais™’.

No ambito federal foram criadas agé€ncias unissetoriais: a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica — ANEEL (Lei n°® 9.427/96); a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes —
ANATEL (Lei n° 9.472/97); e a Agéncia Nacional do Petréleo — ANP (Lei n° 9.478/97); a
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVS (Lei n°® 9.782/99); a Agéncia Nacional de
Aguas — ANA (Lei n° 9.784/2000); Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (Lei n° 11.182/2005);
entre outras®',

Na esfera estadual foram criadas agéncias multissetoriais, com exce¢do da Comissdo
de Servicos Publicos de Energia do Estado de Sdo Paulo — CSPE, que € unissetorial: a
Agéncia Estadual de Regulagdo de Servicos Publicos de Energia, Transportes e
Comunica¢des da Bahia — AGERBA (Lei Estadual n°® 7.314/98); Agéncia Estadual de
Regulacdo dos Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul — AGERGS (Lei Estadual
n° 10.931/97); Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Delegados do Estado do Ceara —
ARCE (Lei Estadual n° 12.786/97); entre outras.

No ambito municipal, por fim, foi instituida apenas uma agéncia até o momento: a
Agéncia Municipal de Servigos de Saneamento de Cachoeiro do Itapemirim — ES — AGERSA

(Lei Municipal n° 914/02), que segue o modelo unissetorial.

%% Sobre as entidades similares as agéncias reguladoras, ver ponto 5 deste capitulo.

* A adogio do modelo multissetorial, que vem sendo adotado pelas agéncias estaduais, é questionavel. Ora, se a
criagdo das agéncias justifica-se pela necessidade de regulacdo eficiente, por meio de decisdes técnicas, como
uma Unica agéncia poderia ter conhecimento especializado em todos os setores da economia? A respeito, ver
LEILA CUELLAR. Op. cit. p. 86-87.

41 Sobre as agéncias federais, estaduais e municipais existentes no Brasil, ver Alexandre ARAGAO, Alexandre
Santos. Op. cit. p. 275-290 ¢ NUNES, Edson. Agéncias Regulatorias: Génese, Contexto, Perspectivas e
Controle. RDPE, v. 2, p. 214-220, abr./jun. 2003.
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4.5. Caracteristicas
As agéncias reguladoras sdo, antes de tudo, autarquias. Portanto, possuem autonomia

estrutural, funcional, financeira e patrimonial, sem subordinacdo hierdrquica em relacdo a
Administracdo Publica direta.

No entanto, como visto, sdo autarquias especiais, dotadas de uma margem maior de
autonomia do que aquela atribuida as autarquias comuns, denominada pela doutrina de
“autonomia reforcada”. Ademais, s@o entidades caracterizadas pelo desempenho de atividades
regulatorias, que compreendem a fungdo normativa, fiscalizadora, sancionatéria e de
composicdo de conflitos.

Vejamos, entdo, no que consiste esse regime juridico especial atribuido as agéncias

reguladoras.

4.5.1. Autonomia

Para o exame das caracteristicas das agéncias reguladoras, é mister a determinacio
semantica do termo “autonomia”. Isso porque hd grande divergéncia acerca dos limites da
autonomia das agéncias em face do regime constitucional brasileiro.

Do grego, auto = préprio; nomia = regra; ou seja, € a possibilidade de um ente
juridico estabelecer suas proprias normas.

O conceito de autonomia ¢ relacional, conforme assevera MARCAL JUSTEN
FILHO, na medida em que algo s6 € autdbnomo em relagdo a alguma coisa. Autonomia, para o
autor, indica a sujei¢do de um fend6meno a outro(s).*

Conforme JOSE AFONSO DA SILVA, autonomia é um poder limitado e
circunscrito, vale dizer, é uma parcela de poder preestabelecido por um ente a outro. Segundo
o autor, autonomia deve ser entendida como um espago de liberdade de atuacdo limitado; o
ente autobnomo ndo pode agir como bem entender, mas apenas dentro da zona de liberdade
que lhe foi conferida.*’

ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO afirma que autonomia é “a margem
limitada de liberdade de atuacdo conferida pelo ordenamento juridico a pessoas publicas ou

. 44
privadas”.

2 0 direito das agéncias... p. 397.
43 Curso de Direito Constitucional Positivo. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 484.
4 Agéncias reguladoras e a Evolucao... p. 314.
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Note-se que autonomia ndo € sindnimo de independéncia. Independéncia € mais que
autonomia; € liberdade incondicionada, que nédo estd sujeita a qualquer dependéncia, que
rejeita a sujeicao.

A independéncia emana diretamente da Constituicdo. Conforme o art. 2° da Lei
Maior, s@o independentes os trés poderes da Unido: Executivo, Legislativo e Judicidrio. Além
destes, também o Ministério Publico e o Tribunal de Contas s@o poderes independentes, de
acordo com o texto constitucional. Os Orgdos e entidades que compdem estes poderes
possuem apenas uma parcela de poder, ou seja, autonomia.

A independéncia pode ser entendida, ainda, como o limite da autonomia.

Portanto, as agé€ncias reguladoras, como entidades da Administracdo Publica indireta,

. . . - . A . 45
integrantes do Poder Executivo, possuem autonomia, ndo independéncia.

4.5.2. Autonomia econémico-financeira
As agéncias reguladoras dependem de recursos proprios para desempenhar

satisfatoriamente suas funcdes. Todavia, a obten¢@o de recursos, em si, ndo basta para garantir
a almejada autonomia reforcada. E preciso que a forma de obtencdo desses recursos nio
propicie a subordinacdo das agéncias a fonte da qual provém.

Em outras palavras, as agéncias ndo podem depender do arbitrio de quem quer que
seja para obter seus recursos, os quais devem ser instituidos de forma vinculante e cogente
para a fonte provedora.

As leis instituidoras das agéncias previram uma pluralidade de fontes de receitas:
recursos orcamentdrios provenientes do ente federativo; taxas de fiscalizagdo sobre os
servicos e atividades econOmicas regulados, denominadas ‘“taxas regulatdrias”; recursos
provenientes de convénios, acordos ou contratos celebrados com entidades; doag¢des, legados,

~ . 46
subvencdes e outros recursos que lhe forem destinados; dentre outras.

* Sobre a questdo, esclarece MARCOS AUGUSTO PEREZ: “Parece-me nesse caso, data mdxima vénia dos
colegas que estdo aqui, que esse vocdbulo, essa expressdo é equivocada. Porque ndo hd possibilidade de
imaginarmos que num Estado democrético de direito (...) ndo cabem 6rgdos que sejam independentes (sic). Os
préprios poderes independentes, da separacdo de poderes, sdo independentes mas sdo harmonicos, submetidos ao
sistema de ‘checks anda balances’, ou seja, o controle, os ‘checks’, ou a ‘accountability’, a responsabilidade deve
se espraiar por todos e qualquer dos 6rgdos que exercem o poder ou funcdo piblica. De certo ndo era essa
independéncia que se queria dizer que a agéncia tem quando se disse que ela é independente, ndo é uma
independéncia sem controle, ndo é uma independéncia da prevaléncia do arbitrio, € independéncia com
controle.” Bem, daf esse vocdbulo ser equivoco, ndo equivocado, mas equivoco, porque ele leva a conclusdes
apressadas que podem distar que ¢ a realidade efetiva e normativa das agéncias entre nés.” (MARQUES NETO,
Floriano de Azevedo. (Coord.) Ha um Déficit Democratico nas Agéncias Reguladoras? RDPE, Belo
Horizonte, v. 5, pp. 187-188, jan./mar. 2004.)

*¢ Sobre as rendas das agéncias, ver Paulo Roberto Ferreira Motta, Agéncias Reguladoras... pp. 111-115.
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No entanto, as agéncias reguladoras devem observar o estatuido no art. 165, §5° da
Constituicao Federal, que estabelece a submissdo de todas as entidades estatais a observancia

da lei or¢camentéria.

4.5.3. Autonomia funcional
A questdo da autonomia funcional das agéncias reguladoras estd diretamente ligada

as competéncias atribuidas a estas entidades.

Nao obstante a heterogeneidade de atribui¢des entre as diversas agéncias
reguladoras, existem competéncias comuns, que podem ser divididas em competéncias gerais
e especificas.

As competéncias gerais sdo aquelas comuns a todas as autarquias, ndo despertando
maior interesse de estudo; as competéncias especificas, por sua vez, sdo aquelas que se
relacionam com a fung¢do regulatdria das agéncias, merecendo atenc¢do especial.

A funcio regulatéria das agéncias envolve ndo apenas competéncias normativas, mas
também fiscalizadoras, sancionatérias e de composicdo de conflitos.

A competéncia normativa atribui o poder de editar normas, dentro dos limites
previamente estabelecidos por lei. Trata-se da chamada competéncia regulamentar, ou seja, o
poder de gerar normas juridicas hierarquicamente inferiores e subordinadas a lei. Da
competéncia fiscalizadora decorre o poder de controlar o cumprimento dos contratos
administrativos e a execugdo dos servigos delegados ou de atividades econdmicas em sentido
estrito. A competéncia sancionatdria se exprime na possibilidade de aplicacdo de puni¢des
aqueles que descumprirem as normas vinculadas aos servigcos ou atividades econdmicas. Por
fim, a competéncia para arbitramento de conflitos consiste no poder de solucionar litigios,

ressalvada a revisdo na via administrativa, através do recurso hierdrquico impr(’)prio47,

e
jurisdicional, garantida pelo principio do monopdlio jurisdicional pelo Poder Judiciério,

consagrado no art. 5°, inc. XXXV da CF.

4.5.4. Autonomia estrutural
As agéncias reguladoras possuem, também, ampla autonomia orginica; vale dizer,

sao dotadas de um regime juridico que lhes atribui maior autonomia estrutural, visando

garantir o desempenho de suas fungdes sem quaisquer ingeréncias politicas. Tal autonomia

47 . .2 .. P . A .
Sobre o cabimento de recurso hierdrquico impréprio das decisdes das agéncias, ver ponto 5 do Capitulo II.
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consiste, sobretudo, na estabilidade proviséria conferida aos dirigentes, os quais gozam de
mandato por prazo determinado, vedada a exoneracdo ad nutum.

A configuragdo estrutural das agéncias abrange trés aspectos: em primeiro lugar, as
agéncias reguladoras sdo criadas por lei; depois, as agé€ncias estdo inseridas do Poder
Executivo; por fim, possuem um regime juridico de pessoal marcado por -certas

peculiaridades, sobretudo em relacdo aos seus dirigentes.

4.5.4.1. As agéncias reguladoras sdo criadas por lei
A criacdo das agéncias reguladoras decorre de lei, uma vez que possui natureza

autarquica, que devera prever detalhadamente a estrutura e a competéncia da entidade. A boa
doutrina entende que a previsdo constitucional explicita de 6rgdos reguladores dos setores de
telecomunicagdes e petréleo — nos arts. 21, inc. XI e 177, §2°, III, respectivamente — nao
significa que a criag@o por lei de outras agéncias esteja vedada, nem que teria sido criada uma
categoria anomala de entidades da Administracdo indireta. Explica MARCAL JUSTEN
FILHO que a alterag@o dos referidos dispositivos operada pelas Emendas Constitucionais n°
8/95 e 9/95 teve finalidade meramente diddtica, para esclarecer a possibilidade de institui¢do

do modelo de agéncias 1regulad0ras.48

4.5.4.2. As agéncias estdo inseridas do Poder Executivo
As agéncias integram a estrutura do Poder Executivo. De acordo com a Constituicio,

existem trés poderes: Executivo, Legislativo e Judicidrio. No entanto, a Carta de 1988
instituiu duas estruturas organicas peculiares, dotadas de independéncia em face dos trés
poderes tradicionais, que sdo o Ministério Pablico e o Tribunal de Contas. Se a Constitui¢do
desejasse instituir agéncias reguladoras como um terceiro ou sexto (considerando Ministério
Publico e Tribunal de Contas) poder, assim o faria. Contudo, nao foi o que ocorreu. Como
visto, a existéncia de referéncias constitucionais a 6rgdos reguladores possui finalidade
didética, sem dar respaldo & criacdo de um poder independente.

Destarte, as agéncias reguladoras nio constituem um poder independente, devendo
ser inseridas no ambito dos poderes constitucionalmente estabelecidos. A op¢do pelo Poder

Executivo se deu de forma residual, uma vez que nao seria possivel o enquadramento das

*8 O direito das agéncias... p. 395.
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agéncias em qualquer outro poder, sobretudo em virtude da natureza das atividades das

Ao 49
agencias .

4.5.4.3. Regime juridico de pessoal peculiar
As agéncias reguladoras possuem um regime juridico de pessoal marcado por certas

peculiaridades. A Lei n® 9.986/2000 deu tratamento uniforme a matéria, até entdo disciplinada
nas leis instituidoras das agéncias.

A andlise da disciplina dos recursos humanos envolve duas categorias: os servidores
comuns e os administradores.

O regime aplicavel aos servidores comuns foi definido na Lei. 9.986 como sendo a
Consolidacdo das Leis do Trabalho. Os dispositivos que o definiram sdo objeto de
questionamento quanto a sua constitucionalidade na ADI n° 2.310/DF, sob o fundamento de
que seria indispensdvel a ado¢@o do regime estatutario, por se tratar do exercicio de poder de
policia. Foi sido deferida liminar, suspendendo a eficicia dos artigos até o julgamento final da
ADI n° 2.310.

Em relacéo aos dirigentes, a situagdo € mais complexa. Em sintese, o regime juridico
pode ser assim caracterizado: direcdo colegiada, presidida por um dos diretores; investidura
por procedimento de nomeacgdo, atendidos certos requisitos legais; mandatos fixos e
descoincidentes, vedada a exoneracdo ad nutum. Sa0 cargos em comissiao, uma vez que nao
sao providos mediante concurso publico, nem por prazo indeterminado. Por serem cargos
publicos, sujeitam-se ao regime estatutario.

Para um exame mais detalhado acerca da autonomia estrutural das agéncias, ver

PARTE II.

5. As Entidades Similares
Para se ter uma exata caracterizacdo do instituto das agéncias reguladoras é

necessario fazer uma diferenciacio em relacéo a entidades que, apesar de apresentarem tracos
comuns aos das agéncias, com elas ndo se confundem.

A importancia dessa caracterizacdo ndo € meramente académica, tendo em vista que
a Lei 9.986/2000, que estabelece o estatuto da autonomia dos dirigentes no seu art. 9°, aplica-

se somente as agéncias reguladoras propriamente ditas.

* Sobre o tema, ver Margal Justen Filho. Op. cit. p. 414-421.
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Conforme visto, as agéncias reguladoras podem ser conceituadas como autarquias de
regime especial, caracterizado por: (a) atribuicdo de competéncias de regulacio e fiscalizagdo
de atividades econdmicas em sentido amplo; (b) direcdo colegiada; (c) qualificagdo técnica
dos dirigentes; (d) mandatos fixos e descoincidentes, vedada a livre exoneracdo pelo chefe do
Poder Executivo.

A seguir, serdo analisadas entidades similares as agéncias reguladoras.

5.1. Entidades que compoe o Sistema Financeiro Nacional: Banco Central do
Brasil - BACEN, Conselho Monetario Nacional — CMN e Comissao Nacional de
Valores Mobiliarios - CVM

Apesar de essas trés entidades serem consideradas como agéncias, ndo dispde de

todas as caracteristicas necessdrias a qualifica-las como agéncias reguladoras.

5.1.1. Conselho Monetario Nacional - CMN

O Conselho Monetario Nacional — CMN é um 6rgéo especifico do Ministério da
Fazenda, instituido pela lei n°® 4.595/64, que lhe atribuiu diversas fungdes reguladoras, tais
como o poder de formular a politica nacional do crédito e da moeda; de regular o valor interno
da moeda; a constituicdo, o funcionamento e a fiscalizacdo das institui¢des financeiras; a
politica cambial; etc.

O CMN ¢ dirigido por um 6rgdo colegiado composto pelo Ministro da Fazenda, o
Presidente do Banco do Brasil S/A, o Presidente do BNDES, e por sete membros com
notérios conhecimentos em assuntos econdmicos e financeiros, nomeados pelo Presidente da
Republica, apds aprovacio do Senado Federal.

Os trés primeiros sdo exonerdveis ad nutum; ji os sete membros sé podem ser
exonerados por motivos relevantes, expostos em representacdo fundamentada do Conselho
Monetario Nacional. A garantia refor¢cada conferida aos sete membros, contudo, ndo é
suficiente para caracterizar o CMN como agéncia reguladora, vez que a “relevancia” da
exoneragdo ¢ um conceito juridicamente indeterminado, ensejando a exoneracio ao bel-prazer

do administrador.
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5.1.2. Banco Central do Brasil - BACEN

O Banco Central do Brasil - BACEN € uma autarquia, igualmente instituida pela Lei
n° 4.565/64, incumbida da execucdo da politica monetdria tracada pelo Conselho Monetério
Nacional. Possui, também, competéncias regulatérias, embora subordinadas a competéncia
normativa do CMN.

O BACEN ¢ dirigido por um colegiado de cinco membros, com notdrios
conhecimentos em assuntos econdmicos e financeiros, nomeados pelo Presidente da
Republica, ap6s aprovacdo do Senado Federal, sendo demissiveis ad nutum.

Destarte, em face da subordinacdo de suas decisdes ao Conselho Monetirio
Nacional, bem como, ao poder de exoneracdo do Presidente da Republica, o Banco Central

ndo pode ser tido como uma agéncia reguladora.

5.1.3. Comissao de Valores Mobiliarios - CVM

A Comissio de Valores Mobilidrios — CVM, por sua vez, merece especial atengio. E
uma autarquia, instituida pela Lei n° 6.385/76, vinculada ao Ministério da Fazenda,
responsdvel por implementar a politica de funcionamento e organiza¢cdo do mercado de
valores mobilidrios fixada pelo Conselho Monetério Nacional. Assim como o BACEN, possui
competéncias regulatorias, subordinadas as normas expedidas pelo CMN.

A CVM era dirigida por um presidente e quatro diretores, com conhecimentos
técnicos em mercados de capitais, nomeados pelo Presidente da Repiiblica, sendo por ele
demissiveis ad nutum. Todavia, com a edi¢do da Lei n° 10.303/01, os dirigentes da CVM
passaram a ser nomeados por prazo determinado, vedada a exoneracio ad nutum e mediante
prévia aprovacdo do Senado Federal.

Para ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO, este refor¢o na autonomia organica da
autarquia ndo foi suficiente para caracterizd-la como agéncia reguladora, vez que sua
autonomia funcional continua comprometida pelo fato de caber recurso hierarquico impréprio
contra suas decisdes, dirigido a 6rgdo do Ministério da Fazenda.

Deve-se concordar com o autor quando diz que a Comiss@o de Valores Mobilidrios
ndo caracteriza uma agéncia reguladora; todavia, esta conclusdo nao decorre do fato de caber
recurso administrativo de suas decisdes — visto que as decisdes das agéncias propriamente
ditas também sdo passiveis de revisdo pela via administrativa —, mas tdo somente em virtude
de que seu poder normativo continua subordinado as regras editadas pelo Conselho Monetério

Nacional. Vale dizer, o tnico 6bice a qualificagdo da CVM como agéncia reguladora estd na
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hierarquia existente entre sua normas e aquelas expedidas pelo CMN, que compromete sua

autonomia funcional.

5.2. Conselho Administrativo de Defesa Econémica — CADE
O Conselho Administrativo de Defesa da Concorréncia — CADE é uma autarquia

vinculada ao Ministério da Justi¢a, criada pela Lei n° 8.884/94, dotada de competéncias
regulatorias destinadas a promover a livre concorréncia e a reprimir praticas abusivas e
desleais no mercado.

O CADE ¢ dirigido por um colegiado formado por Conselheiros nomeados pelo
Presidente da Republica, apés autorizacdo do Senado Federal, somente podendo perder o
cargo por justa causa ou por decisdo do Senado Federal apds iniciativa do Presidente da
Republica.

Contudo, apesar de presentes certas caracteristicas que aproximam o CADE do
modelo de agéncias reguladoras, ha discussdo quanto a sua natureza juridica, sobretudo em
razdo de que suas decisdes, em geral, enfocam casos singulares, raramente tendo cardter geral.

Nesse sentido, ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO, com esteio em Celso
Campilongo, sustenta que o0 CADE ndo pode ser qualificado como agéncia independente, por
ndo possuir fungdes reguladoras.

Discorda-se de tal entendimento, pois, conforme doutrina MARCAL JUSTEN
FILHO™, 0 CADE possui competéncia para atuar no ambito de atividades sujeitas a regulagdo
de outras agéncias, o que demonstra a relevancia da func@o desta entidade para o direito
econdmico, ensejando a aplicacdo dos mesmos principios atinentes a regulacdo da economia.
Consequentemente, considera-se a organizacdo do 6rgio de defesa da concorréncia como uma

agéncia reguladora.

5.3. Universidades Publicas
As universidades publicas também merecem certa ateng¢do, embora breve, por conta

de haver expressa referéncia na Constituicdo Federal a essas entidades, em seu art. 207, que
assim dispde: “As universidades gozam de autonomia didatico-cientifica, administrativa e de
gestdo financeira e patrimonial, e obedecerdo ao principio de indissociabilidade entre ensino,

pesquisa e extensao.”

%O direito das agéncias... p. 336.
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As universidades publicas s@o, em geral, autarquias, cujos administradores sdo
dotados de protecdo contra a dispensa imotivada, caracterizando certa autonomia
administrativa em relagdo a administracdo direta. Possuem também competéncia para elaborar
seus proprios regimentos internos.

Contudo, ndo sdo entidades reguladoras, por lhes faltar o poder normativo exdgeno,
vale dizer, seus atos normativos ndo repercutem de maneira direta e primdria na esfera

juridica dos particulares.

5.4. Conselhos Profissionais
Os conselhos profissionais, também chamados de autarquias corporativas, sdo

autarquias que, apesar de possuirem competéncias normativas e grande margem de
autonomia, ndo podem ser qualificados como agéncias reguladoras.

Isso porque ndo sdo entidades reguladoras, mas sim, auto-reguladoras; vale dizer, o
poder regulatdrio que exercem incide apenas sobre a propria categoria.

Nesse sentido, VITAL MOREIRA distingue as agéncias reguladoras das autarquias
corporativas, denominando aquelas de administracdo independente enquanto estas,

administracio autonoma. Explicando as diferencas entre uma e outra, leciona o autor que:

A administragido autonoma e a administracdo independente t€m ambas em comum a
imunidade face ao Governo, ou pelo menos a atenuagdo da sua ligagdo ao executivo.
Mas por motivos radicalmente distintos. No caso da administracdo autdnoma trata-
se de substituir a legitimagdo democritica mediata e difusa, através do Governo,
perante a comunidade nacional, por uma legitimidade democrdtica imediata
especifica, perante comunidades locais ou sectoriais interessadas. No caso da
administracdo independente trata-se de eliminar ou pelo menos moderar os
mecanismos de responsabilidade democratica mediata e difusa perante o Governo,
fazendo prevalecer as idéias de independéncia e imparcialidade ligadas a
legitimagdo técnico-profissional.51

Portanto, os conselhos profissionais ndo sdo agéncias reguladoras, em virtude da

auséncia de poder regulatério exégeno. E o caso da Ordem dos Advogados do Brasil — OAB.

5.5. Agéncias Executivas
As agéncias executivas sdo 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica direta e

indireta que celebraram um contrato de gestdao, nos termos no art. 37, § 8° da CF.

ol Administracdo Auténoma e Associagoes Piblicas. Coimbra: Coimbra Editora, 1997. pp. 136-137.
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O contrato de gestdo € uma figura nova, introduzida pela Emenda Constitucional n°

19/98, que deu a seguinte redagdo ao dispositivo da Carta:

A autonomia gerencial, orcamentiria e financeira dos Orgdos e entidades da
administracdo direta e indireta podera ser ampliada mediante contrato, a ser firmado
entre seus administradores e o poder publico, que tenha por objeto a fixacdo de
metas de desempenho para o 6rgdo ou entidade, cabendo a lei dispor sobre: I — o
prazo de duracdo do contrato; II — os controles e critérios de avaliacdo de
desempenho, direitos, obrigacdes e responsabilidade dos dirigentes; III — a
remuneragdo do pessoal.

Tal contrato tem por objetivo, portanto, ampliar a autonomia gerencial interna de

orgaos ou entidades da administracdo publica, sem alterar os fins para os quais foram criados.

Ou seja, o contrato de gestdo visa desburocratizar a atuacdo da agéncia executiva, reduzindo

os entraves burocriticos tipicos dessas organizacdes publicas, conferindo-lhes maior

autonomia instrumental no desempenho de suas atividades-meio.

Contudo, nada impede que uma agéncia reguladora venha a ser qualificada também

como uma agéncia executiva, passando a ter maior autonomia gerencial.

Sobre a distincdo entre agéncias reguladoras e executivas, assevera ALEXANDRE

SANTOS DE ARAGAO que:

a caracterizacdo de uma autarquia como agéncia reguladora independente diz
respeito a natureza de suas fungdes, destas decorrendo a necessidade de possuir
poderes autdnomos, capazes de fazer com que desempenhem ‘um papel continuo de
observacao da atividade regulada, avaliacdo dos interesses em jogo e de ajustamento
das regras as circunstancias.’ [...] Situacdo inteiramente diversa é a das agéncias
executivas, mera qualificacdo conferida a érgdos despersonalizados ou a entidades
da Administragdo Indireta, que, com isto, ndo perdem e ndo tém alterada a sua
natureza e o seu circulo competencial originario.>

52 Op. cit. pp. 310-311.
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CAPITULO II - AAUTONOMIA ORGANICA DAS AGENCAS
REGULADORAS EM FACE DO PODER EXECUTIVO

1. Breves consideragoes sobre a insercdo das agéncias reguladoras no Poder
Executivo
Como visto, as agéncias reguladoras ndo constituem um poder autdnomo, vez que a

Constituicdo ndo as criou como tal. Foram inseridas na estrutura do Poder Executivo, posto
que a introdugdo das agéncias em outro Poder seria invidvel do ponto de vista da natureza de
suas atividades.

As agéncias reguladoras receberam uma roupagem autdrquica, passando a integrar a
Administracdo Indireta, e, embora tenham recebido do legislador um regime juridico marcado
por uma maior autonomia em face do poder central, que deu origem ao termo ‘“‘autarquias
especiais”, as agéncias estdo submetidas ao controle tutelar exercido pela Administragdo

central, em virtude do disposto no art. 84, Il da Carta, in verbis:

Art. 84. — Compete privativamente ao Presidente da Republica:
I-(.);

II — exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a direcdo superior da
administracdo federal

(..).

Assim, a atribuicdo de um regime juridico que confere maior liberdade aos entes
reguladores, caracterizado, sobretudo, pela estabilidade dos seus dirigentes, ndo pode servir de
subsidio para justificar uma atuacdo arbitrdria e desvinculada das diretrizes e politicas
publicas fixadas pelo Poder Executivo.

Nesse sentido, adverte SERGIO GUERRA:

Com efeito, € justo sustentar que a descentraliza¢do administrativa, mesmo por meio
autdrquico de regime especial, ndo se destina a viabilizar condutas distintas da
orientagdo da administragdo central, e que possam divergir, em prejuizo do
administrado, das politicas publicas e estratégias de governo.53

53 Controle das Agéncias Reguladoras por meio da Supervisio Ministerial. RDPE, Belo Horizonte, v. 10, p-
206, abr./jun. 2005.
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Portanto, as agéncias reguladoras nédo sdo entidades independentes, mas sim, dotadas
de uma ampla autonomia, que se destina a garantir uma regulacdo eficiente, marcada pela
atuacdo técnica de seus dirigentes, livre de ingeréncias politicas.

A compreensdo da dimensdo da autonomia conferida as agéncias reguladoras é
fundamental para se entender o regime juridico especial atribuido a seus dirigentes, que tem

suscitado amplo debate doutrindrio e jurisprudencial.

2. O controle das agéncias reguladoras
Conforme visto no ponto 4.5.1. do Capitulo I, as agéncias reguladoras possuem

autonomia, e ndo independéncia; ou seja, ttm uma margem de liberdade de atuacdo, limitada
e circunscrita a determinado espaco.

Mas, se autonomia significa limitacdo do espago de liberdade de atuagdo, faz-se
necessdria a criacdo de instrumentos de controle dessa atuagdo, para que os limites
estabelecidos sejam devidamente observados.

Sobre o tema, doutrina MARCAL JUSTEN FILHO:

A sistemdtica de separacdo de poderes exige, no Brasil, a ado¢do de controles
relativamente a todos os pélos de poder politico. A necessidade de autonomia no
desempenho de fungdes regulatérias ndo pode imunizar a agé€ncia reguladora de
submeter-se a sistemdtica constitucional. A fiscalizacdo ndo elimina a autonomia,
mas assegura a sociedade que os orgdos titulares de poder politico ndo atuardo sem
limites, perdendo de vista a razdo de sua instituicdio, consistente na realizacdo do
bem comum.’

Esclarece o autor que a “independéncia” conferida as agéncias ndo pode ser tida
como absoluta, tendo em vista que isto significaria auséncia de controle sobre tais entidades, o
que violaria o principio democrético e da separagdo de poderes, que exigem um sistema de

freios e contrapesos. Confira-se a seguinte li¢cao do jurista:

A mera existéncia de agéncia independente, no ambito de um Estado, € insuficiente
para permitir a formulagdo de algum juizo atinente ao atendimento ou a infracdo aos
principios democrdticos. O fundamental reside na verificagdo do modo de
organizacdo e de funcionamento a ela reservados. Por outro lado, assegurar a uma
agéncia independente a autonomia juridica para produzir decisdes regulatérias sem
submissdo a mecanismos democraticos equivale a instituir uma instincia autbnoma
para o exercicio de decisdes discriciondrias, reduzindo a eficicia do sistema de
freios e contrapeses. Portanto, o sistema democrdtico exclui a utilizacdo do
argumento da natureza técnico cientifica para criar agéncias reguladoras ndo sujeitas

* Op. cit. pp. 584-585.
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a mecanismos de controle democritico. Mais que isso, a constatacdo de
incompatibilidade entre a organizagdo ou o funcionamento da agéncia e os
principios democréticos fundamentais apenas se pode resolver em favor desses
ultimos. Um dos alicerces do Estado Republicano reside na intransigente defesa da
Democracia, instrumento insubstituivel para a realizacdo da dignidade humana,
valor em que se alicer¢a toda e qualquer organizagio estatal.”

As agéncias reguladoras submetem-se ao controle externo e interno. O controle
externo é exercido pelo Poder Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas, sob a forma
do controle orcamentdrio; pelo Poder Judicidrio, sob a forma do controle de legalidade; e pelo
Ministério Puablico, através da ag¢do popular e da acdo civil publica. O controle interno, por
sua vez, é exercido pelo Poder Executivo, sob a forma da tutela administrativa, nos termos do
disposto no art. 74 da CF.

As agéncias se submetem, ainda, ao controle procedimental, através da
processualizacdo de sua atividade, e ao controle da sociedade, pela necessidade de
transparéncia na atuacdo da agéncia, sobretudo pela realizacdo de audi€ncias e consultas
publicas.

Em face da impossibilidade de aprofundamento no tema do controle exercido sobre
as agéncias reguladoras, sob pena de desvirtuamento da finalidade a que se propde o presente
trabalho, serd feita uma breve andlise da tutela administrativa exercida pelo Poder Executivo,
por se apresentar relevante para o deslinde da questdo da autonomia orgénica das agéncias

reguladoras.

3. Auto-tutela e tutela administrativa
A Administragdo Pidblica subdivide-se em direta e indireta: sobre a administragdo

direta incide a chamada auto-tutela, ou controle hierdrquico; e sobre a indireta, a tutela, ou
controle finalistico.

O controle hierdrquico é aquele exercido sobre a Administragdo Direta,
verticalmente, em que hd uma relagdo de subordinagdo entre os 6rgdos inferiores e superiores;
€ a chamada auto-tutela administrativa. Em decorréncia disso, hd a faculdade de supervisio,
coordenacdo, orientagdo, fiscalizacdo, aprovacdo, revisdo e avocacdo das atividades
controladas. E um controle ilimitado e interno, na medida em que € realizado no admbito da

7z

prépria entidade em que se situa a autoridade controlada. Ademais, € um controle de

5> Agéncias Reguladoras e Democracia: Existe um Déficit Democritico na “Regulacio Independente”?
RDPE, Belo Horizonte, v. 2, p. 299, abr./jun. 2003.
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legalidade e de mérito, visto que é permitido a Administracdo rever seus atos com base nos
principios da legalidade e finalidade ou supremacia do interesse publico.

Nesse sentido, dispde a Sumula 473 do STF que:

A Administragdo pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que os
tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em
todos os casos, a apreciagdo judicial.

Ja o controle finalistico é aquele exercido em relacdo a Administragdo Indireta,
horizontalmente, ndo havendo subordinacdo entre as entidades, em razdo do maior grau de
autonomia de que sio dotadas. E a chamada tutela administrativa, em que hd apenas
vinculacdo da entidade com o 6rgdo da Administragdo Direta de seu respectivo setor.

E um controle limitado e, em certa medida, externo, uma vez que provém de uma
entidade da Administragdo central. Outrossim, € um controle teleolégico, ou de legalidade,
também denominado “poder de direcdo”, tendo em vista que se verifica a adequagdo da
atuagdo da entidade com os fins para o qual foi criada, estabelecidos em lei.

Contudo, essa auséncia de subordinacdo deve ser vista com as devidas ressalvas, uma
vez que € possivel o cabimento de recurso em face de ato expedido por reparticio da
Administragdo Indireta, dirigido 2 autoridade ou a 6rgdo da administragio central.”

Nessa toada, € vital o comentario de SERGIO GUERRA sobre a questdo da

autonomia das agéncias:

Concorda-se com Alexandre Santos de Aragdo quando adverte que a qualificagc@o de
independente conferida a muitas das Agéncias Reguladoras deve ser entendida em
termos. Em nenhum pafs em que foram instituidas possuem independéncia em
sentido préprio, mas apenas uma maior ou menor autonomia, dentro dos pardmetros
fixados pelo ordenamento juridico.’” (grifos no original).

Sobre o tema, VITAL MOREIRA faz aprofundado estudo em que ensina que hd uma
relacdo necessariamente dialética entre a administragdo autdnoma e o Estado, na medida em
que a autonomia atribuida a essas entidades, baseada na idéia de autogoverno, ndo pode
significar auséncia de controle, sob pena de violar o principio da unidade de administracdo

publica. Afirma que a autodeterminacdo conferida a administracdo autdnoma € caracterizada,

%% Sobre o recurso hierdrquico impréprio, ver ponto 5 deste capitulo.
37 Controle das Agéncias reguladoras... p. 207.
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sobretudo, pela auséncia de subordinagdo a um poder de orientacdo do Estado; vale dizer, ha
apenas vinculag@o a lei, com liberdade de decisdo quanto ao mérito de atuacao.

O autor faz uma distingdo entre as formas de controle na administragdo publica,
separando-as em: supremacia hierarquica, superintendéncia e tutela. A supremacia hierarquica
corresponde ao controle sobre a administracdo direta; a superintendéncia, aquele sobre a
administracdo indireta; e a tutela, ao controle sobre a administracdo autdnoma. Em relagéo a
tutela, aponta dois requisitos essenciais a sua configurag@o: (i) inexisténcia de ordens ou
orientagdes; (ii) controle s6 de legalidade.

A seguir, transcrevemos importante trecho da obra do autor lusitano:

A tutela tem por fim limitado fazer observar os limites das atribui¢des e
competéncias da autarquia, a legalidade da utilizacdo dos dinheiros publicos, os
direitos dos administrados, as formas e os procedimentos legais. Nao se limita a
proteger os interesses gerais do Estado, mas ndo visa sendo a garantir a observancia
da lei (tutela de legalidade). Ndo pode envolver o mérito, a oportunidade e
conveniéncia da acdo administrativa, mas somente a legalidade e corre¢do juridica
da atuaga”}j(; dos entes tutelados. Ndo pode incluir a emissdo de instrucdes ou de
diretivas.

4. Supervisdo ministerial
De acordo com as leis criadoras das agéncias reguladoras, cada agéncia pertence a

um Ministério, ao qual se encontra vinculada. Esta vinculagdo referida na lei significa a
sujeicdo da atuacdo das entidades reguladoras a um controle finalistico, exercido através da
chamada ““supervis@o ministerial”.

A supervisdo ministerial tem origem no Decreto-lei 200/67, art. 19 e seguintes, e
destina-se a adequar as atividades das entidades integrantes da administracdo indireta aos fins
para os quais foram criadas.

Conforme ensina CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO:

sdo objetivos deste controle ou “supervisao” assegurar o cumprimento dos objetivos

fixados em seu ato de criagcdo; harmonizar sua atuacido com a politica e programacdo
do Governo no correspondente setor de atividade; zelar pela obtengdo de eficiéncia
administrativa e pelo asseguramento de sua autonomia administrativa, operacional e
financeira.”

> Administracio Auténoma e Associacées... p. 213.
% Curso... p- 159.
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No caso das agéncias, tal controle visa garantir a realizacdo dos objetivos fixados em
lei, em conformidade com as diretrizes e politicas publicas estabelecidas para cada setor de
atuacao.

Sobre o tema, pondera SERGIO GUERRA:

Depreende-se da andlise das leis que definiram os principios e diretrizes das
politicas publicas dos subsistemas regulados pelas Agéncias Reguladoras que a
defini¢do dessas autarquias como especiais, com independéncia e autonomia, nao
suprimem — nem poderiam fazé-lo — a competéncia constitucional dos Ministros de
Estado aos quais as Agéncias Reguladoras estdo vinculadas. Ao contrério,
detectamos que em todas as leis de criacdo fixou-se, de forma abrangente, porém
clara e objetiva, principios, objetivos e, neste contexto, limites de atuagdo das
Agéncias e dos Ministérios.*

Deveras, as leis que instituiram as agéncias reguladoras estabelecem, de modo
expresso, a vinculacdo dessas entidades ao seu respectivo Ministério, conforme se vera
adiante.

A Lei 9.427/1996, que instituiu a Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL,
em seu art. 1°, define que a agéncia estd vinculada ao Ministério de Minas e Energia. Em
seguida, estabelece no art. 3°, 1, ser dever da autarquia implementar as politicas e diretrizes do
governo federal para o setor.

A Lei 9.472/1997, que instituiu a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes —
ANATEL, em seu art. 8°, determina a vinculagdo da agéncia ao Ministério das
Comunica¢des. Mais adiante, dispondo acerca das competéncias da agéncia, o art. 19, I,
prescreve o dever de implementar a politica nacional de telecomunica¢des. No mesmo artigo,
o inciso XXIX estabelece o dever de envio de relatério anual de suas atividades ao Ministério
das Comunicagdes, contendo o cumprimento da politica do setor definida pelo Poder
Executivo.

A Lei 9.478/1997, que instituiu a Agéncia Nacional de Petrdleo — ANP, em seu art.
7°, fixa o vinculo da autarquia com o Ministério de Minas e Energia. No art. 8°, I, incumbe-
lhe da implementacdo da politica nacional de petréleo e gds natural, contida na politica
energética nacional.

A Lei 9.782/1999, que instituiu a Agéncia Nacional de Vigildncia Sanitaria —
ANVISA, estatui em seu art. 3° que a agéncia estd vinculada ao Ministério da Sadde. O art. 7°

estabelece que compete a agéncia proceder a implementagdo e a execucdo do disposto nos

% Op. cit. p. 212.
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incisos II a VII do art. 2° da lei, referentes a politica de vigilancia sanitaria. Note-se que nao
se incluiu o inciso I, pois ndo cabe a agéncia definir a politica nacional de vigilancia sanitdria,
mas apenas implementa-la e executd-la dentro dos limites fixados pela Unido.

Esses s@o apenas alguns exemplos para demonstrar que as agéncias reguladoras estio
vinculadas ao seu respectivo Ministério e devem atuar no ambito de competéncia que lhes foi
atribuido pela Unido, ou pela pessoa politica que as instituiu.

Em virtude disso, as agé€ncias reguladoras ndo sdo entidades independentes, mas sim,
autdnomas, na medida em que possuem certa margem de liberdade, uma liberdade

condicionada.

5. Recurso hierdrquico improéprio
A questdo atinente ao cabimento do recurso hierdrquico impréprio das decisdes das

agéncias reguladoras tem sido objeto de grande divergéncia doutrindria.

A doutrina majoritaria tem entendido que as decisdes das agéncias ndo sdo passiveis
de revisdo ou alteracdo pelo préprio Poder Executivo, tendo em vista que as leis criadoras
dessas entidades dispuseram que a natureza de autarquia especial conferida as agéncias é
caracterizada, dentre outras, pela auséncia de subordinacio hierdrquica.

Para estes autores, as agéncias reguladoras funcionariam como ultima instincia
administrativa, vez que foram dotadas de autonomia funcional por suas respectivas leis
criadoras, e a admissdo de recurso contra suas decisdes para o Poder Executivo central
enfraqueceria sua autonomia politica, por permitir ingeréncias por parte dos agentes politicos
no desempenho de suas funcoes.

Nesse sentido, entende MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO que ndo cabe
recurso hierdrquico improprio das decisdes das agéncias reguladoras por serem autarquias de
regime especial, caracterizado por conferir uma maior autonomia em relacdo a Administragdo
Direta. Entretanto, a autora entra em contradicio quando afirma que a independéncia das
agéncias deve ser entendida em conformidade com a Constitui¢do brasileira. Sustenta que,
como autarquias, as agéncias submetem-se a tutela ou controle administrativo exercido pelo
Ministério a que se acham vinculadas; ao controle exercido pelo Congresso nacional, previsto
no art. 49, X da CF; e a direcdo superior da administracdo federal, conforme os ditames do art.

84, 11 da Carta.®'

%! Direito Administrativo... p. 406.
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Cabe, aqui, o comentirio d¢ CONRADO HUBNER MENDES acerca da opinido de
DI PIETRO: “...a autora, quando trata da independéncia em relacdo ao Poder Executivo,
parece ter uma opinido confusa.[...] Se sujeitas ao controle ministerial, como se pode falar em
independéncia em relacdo ao Executivo?”

Também MARCOS JURUENA VILLELA SOUTO entende que as decisdes das
agéncias ndo sdo passiveis de revisdo ou alteracio pelo préprio Poder Executivo, conforme se

depreende da seguinte passagem:

ndo deve caber controle administrativo pela via do recurso hierdrquico imprdprio,
admitindo-se que a decisdo da agéncia reguladora possa ser revista ou modificada
por um agente politico (como um Ministro ou Secretdrio de Estado, por exemplo).
Isso retiraria toda a independéncia da entidade e a seguranga dos investidores, que
ficariam, assim, sujeitos a critérios politicos (e, porque nao dizer, demagdgicos) de
julgamento.®’

O mesmo entendimento é compartilhado por ALEXANDRE SANTOS DE
ARAGAO%, para quem a admissdo de revisdo das decisdes das agéncias desvirtuaria a
finalidade para a qual foram criadas, por retirar-lhes a independéncia politica, tornando indcua
a impossibilidade de livre exoneracdo de seus dirigentes. Ademais, sustenta o autor que
nenhuma lei prevé a existéncia de recurso administrativo impréprio contra as decisdes das
agéncias reguladoras, o que impossibilitaria o cabimento de tal recurso.

Igualmente, LEILA CUELLAR entende que nio ha possibilidade de haver recursos
hierdrquicos para o ente central, afirmando que “como 6rgdos técnicos, que devem agir de
forma neutra, objetiva, as agéncias reguladoras possuem poder de decisdo (poderes
normativos e parajurisdicionais) e ndo se submetem a poder hierdrquico.” 6

Na mesma toada, PAULO ROBERTO FERREIRA MOTTA afirma que: “desde j4,
entdo, pode-se considerar que o denominado controle interno estd, de acordo com a lei
criadora de cada agéncia, afastado com maior ou menor intensidade.” 66
Como visto, os autores que defendem o ndo-cabimento de recurso hierdrquico

improprio fazem-no com base em dois argumentos principais: 1) o enfraquecimento das

agéncias enquanto entes politicamente independentes, violando a “auséncia de vinculo

6 Reforma do Estado e Agéncias Reguladoras. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Org.). Direito Administrativo
Econémico. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 125.

% Agéncias Reguladoras. RDA, Rio de Janeiro, v. 216, p. 148, abr./jun. 1999.

5 Op. cit. p. 346-349.

5 Op. cit. p. 105.

5 Op. cit. p. 130.
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hierarquico” estabelecida nas leis instituidoras; 2) a auséncia de previsdao legal quanto ao
recurso administrativo imprdprio nas leis que criaram as agéncias reguladoras.

Contudo, esse parece ndo ser o melhor entendimento, pelos motivos adiante
eXxpostos.

As agéncias reguladoras sdao autarquias vinculadas ao Ministério do setor da
economia que regulam, em virtude do disposto na prépria lei que as instituiu. Essa vinculagio
se reflete, sobretudo, no dever de implementacdo das politicas publicas tracadas pelo Poder
Executivo. Ou seja, as agéncias devem atuar em estrita consondncia com o plano de governo e
com as diretrizes fixadas pelo poder central, sob pena de ilegalidade.

Ora, se as proprias leis que criaram as agéncias reguladoras estabelecem um vinculo
com o Poder Executivo central, parece que o fato de tais leis caracterizarem as agéncias como
entidades sem subordinagdo hierdrquica, bem como, deixarem de prever o cabimento de
recuso hierdrquico improprio, ndo pode servir de 6bice para autorizar o controle da atuacio
das agéncias no Ambito administrativo, pela Administragdo Direta.

Vale dizer, as agéncias reguladoras ndo podem ser a ultima instancia administrativa
de suas decisdes, justo porque rejeitar o controle tutelar pela via do recurso hierdrquico
improprio seria negar a propria natureza autarquica das agéncias, criando-se uma nova figura
na Administrag@o Pudblica brasileira, em evidente inconstitucionalidade.

Lembrando que as agé€ncias s@o entidades legitimadas democraticamente através de

sua vinculacdo ao Poder Executivo, esclarece BARROSO que:

se couber as agéncias a determinacdo integral das politicas publicas do setor
regulado, pouco restard ao Chefe do Executivo em termos de competéncia decisdria,
valendo lembrar que € ele quem detém a legitimidade democratica, recebida nas
eleicdes, para exercer a fungdo administrativa.®’

Nesse sentido, comenta MARCAL JUSTEN FILHO:

Reconhece-se que as decisdes realizadas pelas agéncias, mesmo que atinentes a
setores técnico-cientificos especificos, envolvem escolhas de natureza politica. Se
assim se passa, cabe examinar a extensdo da autonomia politica dessas entidades.
Seria possivel produzirem decisdes incompativeis com os projetos politicos
consagrados pelo Executivo e pelo Congresso Nacional? Evidentemente, a resposta
apenas pode ser negativa. [...] Justamente por ser técnica, a decisdo ndo € livre. [...]
Serd invdlida a decisdo que ocultar a existéncia de um juizo de conveniéncia sob o
manto da técnica. Se, em face da técnica, diversas alternativas existem, serd viciada
a decisdo que o negar. Dito em outras palavras, a avaliacdo da conveniéncia que
conduz a escolha de uma dentre diversas alternativas tem de ser exposta claramente

7 Op. cit. p. 302.
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e justificada, sob pena de caracterizagdo de desvio de finalidade, erro de fato ou
outro vicio.®

Portanto, os abusos ou excessos de poder praticados pelas agé€ncias reguladoras
devem ser evitados através do monitoramento da conformidade da atividade regulatdria das
agéncias com a lei, ou através de recurso 8 Administragcdo Direta, uma vez que a Constitui¢do
Federal de 1988 ¢é clara ao dizer, em seu art. 84, II, que “compete privativamente ao
Presidente da Republica exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a dire¢do superior da
administracdo federal”.

No intuito de disciplinar a questdo do controle das agéncias reguladoras, foram
apresentados dois projetos de lei do Senado Federal: o Projeto de Lei n° 38/2003, de autoria
do Senador Arthur Virgilio, destinado a instituir o controle externo das agéncias reguladoras
através do Congresso Nacional; e o Projeto de Lei n°® 413/2003, de autoria da Deputada Telma
de Souza, com o objetivo de estabelecer o controle interno, ou seja, pelo préprio Poder
Executivo.

Tendo em vista que o presente tépico trata do recurso hierdrquico impréprio,
portanto, do controle interno das agéncias, faremos a andlise do PL n° 413/2003, apenas.

O art. 2° do referido projeto de lei assim dispde:

Art. 2° - O art. 8° e o art. 24° da Lei 9.472, de 16 de julho de 1997, passam a vigorar
com a seguinte redagao:

Art. 8- (...)

§ 2° - A natureza de autarquia especial conferida & Agéncia é caracterizada por
independéncia administrativa, mandato fixo e autonomia financeira.

Observe-se que o dispositivo altera o art. 8° da lei da ANATEL, o qual passaria a ndao
mais incluir a caracteristica de ‘“auséncia de subordinagdo hierdrquica”, defendendo o
cabimento do recurso hierdrquico impréprio de suas decisoes.

A anélise do referido artigo serve para demonstrar que as agéncias ndo sdo entes
independentes em relacdo ao Poder Executivo, na medida em que suas decisdes estdo sujeitas
a revisdo, ainda que no plano estritamente legal, pelo 6rgdo da administragdo direta ao qual se
vinculam. Do contrério, estar-se-ia violando o disposto no art. 84, II, da CF, que afirma ser da
competéncia privativa do Presidente da Reptblica o exercicio da direcdo superior da

administracéo federal.

5 Op. cit. p. 531-532.
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Por essa razio, JOSE ALBERTO BUCHEB atenta para o fato de que “a adogdo do

modelo de autonomia irrestrita dessas entidades conduz ao paradoxo da coexisténcia de

‘administracdes paralelas’, no dmbito da Administracido Publica.

s 69

A Justificativa do PL n° 413/2003, elaborada com a contribuicio de EROS

ROBERTO GRAU, ¢ clara ao argiiir a inconstitucionalidade da auséncia de subordinacdo

hierarquica das agéncias reguladoras, na seguinte passagem:

...& gritantemente evidente que a independéncia [= auséncia de subordinagdo
hierarquica] das autarquias ndo as coloca & margem do aparato estatal, de modo a
legitimar o exercicio, por elas, de atuacdo adversa as politicas publicas
governamentais. Assim, ainda que se possa admitir que as autarquias especiais ndo
estejam organicamente integradas na administragdo ordindria do Estado, ndo se as
pode conceber como entidades desgarradas do aparato estatal e, nele, da
Administracdo.”

Note-se, no entanto, que deve-se admitir o cabimento do recurso hierdrquico

improprio quando se tratar de abusos ou excessos de poder, ou seja, quando a atuagdo da

agéncia reguladora extrapolar a competéncia regulatéria que lhe foi atribuida por lei. Destarte,

se a agéncia reguladora agir com discricionariedade, porém, dentro dos limites legais de sua

competéncia, ndo se deve admitir a revisdo de suas decisdes, vez que, ai sim, estar-se-ia a

retirar a autonomia da entidade e a seguranga dos investidores, sujeitando-a a critérios

politicos de julgamento.

Nesse diapasdo, SERGIO GUERRA explica que:

o que se quer destacar é que se concorda com o pensamento daqueles doutrinadores
que ndo admitem recurso hierdrquico impréprio contra as decisdes finais das
agéncias reguladoras (cuja lei de criagdo disponha que suas decisdes se déem em
dltimo grau), quando exercem as fungdes executivas, normativas ou judicantes
dentro dos limites de suas competéncias técnicas regulatdrias, inclusive e
notadamente as discriciondrias.””!

O autor prossegue, dizendo que:

no entanto, € plausivel sustentar ser cabivel o recurso hierdrquico impréprio contra
as decisdes do 6rgdo maximo das agéncias reguladoras quando deliberarem acerca
de temas exclusivamente relacionados as politicas publicas do setor regulado, em
flagrante ilegalidade e usurpacdo de competéncia do Poder Legislativo e do Poder

% A Autonomia das Agéncias Reguladoras e a Estabilidade de seus Dirigentes. RDA, Rio de Janeiro, v. 232,

p. 100, abr./jun. 2003.

’% Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/sileg/integras/118450.pdf>
7! Controle das agéncias... p. 217.
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Executivo, af estando incluida a esfera ministerial com supedaneo no art. 76 da
Constituicio da Reptiblica. >

Comentando a questdo da autonomia da administracdo autdonoma, em Portugal,
ensina VITAL MOREIRA que, a despeito de haver uma margem de liberdade de atuacéo, o
controle de legalidade sobre a administragdo autonoma ndo prescinde da supervisdo da

Administracdo Publica, uma vez que encontra-se vinculada a ela. O autor esclarece que:

a ndo sujeicdo a um incisivo poder de orienta¢do do Estado € a caracteristica juridica
decisiva da administracio autdonoma. Mas a administracdo auténoma ndo estd
naturalmente isenta do principio de legalidade da administracdo; e a supremacia
administrativa do Estado justifica que o controlo de legalidade ndo seja
imediatamente remetido para os tribunais, antes possa ser desde logo exercido pelo
Estado-administracdo.”

Embora a jurisprudéncia nio seja pacifica sobre o tema, ja existe precedente do STF,
no RMS n° 20976-DF, DJ de 16-2-90, p. 928, em que se decidiu que as decisdes niao sdo
passiveis de revisdo quando as agéncias se mantiverem no exercicio regular e legitimo de suas
atividades finalisticas, vale dizer, segundo esse entendimento, somente se admite recurso
hierdrquico impréprio quando houver alguma ilegalidade.

Portanto, deve-se reputar cabivel o recurso hierdrquico improprio quando a atuagdo
da agéncia reguladora extrapolar a competéncia regulatoria que lhe foi atribuida por lei, ainda

que ndo haja previsdo legal para tanto.

72 Idem. p. 218.
 Op. cit. p. 206.
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CAPITULO III - A DIRECAO DAS AGENCIAS
REGULADORAS E A IMPOSSIBILIDADE DE LIVRE
DEMISSAO DOS DIRIGENTES DAS AGENCIAS

Passada a andlise da origem, conceito e caracteristicas das agéncias reguladoras
brasileiras, bem como do controle sobre elas exercido pelo Poder Executivo, chegamos ao
ponto nodal do presente estudo, que diz respeito ao regime juridico dos dirigentes das
agéncias, sob o enfoque constitucional.

Para isso, faz-se mister um exame minucioso acerca da configuragdo estrutural das
agéncias reguladoras, estudando-se a legislacdo que disciplina a matéria, a composicdo da
dire¢do das entidades, a forma de provimento e exoneragdo dos seus dirigentes, a natureza
juridica dos cargos de administracdo da agé€ncia e a questdo da fixacdo de prazo certo para o
exercicio dos mandatos, a fim de se chegar a uma conclusdo sobre a constitucionalidade da

garantia de impossibilidade de livre demissdo dos dirigentes das agéncias.

1. A disciplina legal da estrutura organizacional das agéncias
Tendo em vista que a Constituicdo Federal ndo disciplinou o instituto das agéncias

reguladoras, relegando o tratamento do tema para a legislacdo infra-constitucional, cada
agéncia foi criada de acordo com as caracteristicas estabelecidas por sua respectiva lei.
Destarte, ocorreu uma fragmentariedade do regime juridico aplicavel as agéncias.

Essa situagdo somente foi solucionada com a edi¢do da Lei n° 9.986/2000, que,
dispondo sobre a gestdo de recursos humanos das agéncias reguladoras federais, uniformizou
a disciplina juridica da matéria.

Note-se que, apesar de se tratar de lei especifica, o referido diploma legal possui
natureza de lei ordindria, e ndo de lei complementar, vez que a matéria regulada ndo foi eleita
pela Constitui¢c@o para sujeitar-se a um regime juridico peculiar.

Assim sendo, ndo ha hierarquia normativa entre a Lei 9.986/2000 e as demais leis
ordindrias, havendo plena possibilidade de revogacdo de suas disposi¢des por leis ordindrias
posteriores.

A citada lei disciplina duas questdes relativas a organizacdo administrativa das
agéncias reguladoras: os dirigentes e os servidores. Nosso estudo ficard restrito ao exame da

primeira questdo, apenas.
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1.1. Aplicacao analdgica as agéncias estaduais, municipais e distritais
A despeito de a Lei 9.986/2000 disciplinar as agéncias reguladoras federais, deve-se

aplicar seus dispositivos analogicamente as esferas estadual, municipal e distrital.

2. A direcdo das agéncias
2.1. O modelo colegiado

Ha trés configuragcdes para a dire¢do das agéncias: o modelo unipessoal; o modelo
colegiado puro e o modelo colegiado misto. Como a prépria denominagio indica, enquanto no
modelo unipessoal os poderes atribuidos a agéncia s@o concentrados num Unico sujeito, no
modelo colegiado puro as decisdes das agéncias sdo tomadas por um conjunto de sujeitos com
funcdes indiferenciadas, sob a presidéncia de um deles. No modelo colegiado misto, por sua
vez, ha a atribuicdo de competéncias especificas e conjuntas; as competéncias especificas sdo
desempenhadas isoladamente pelos diretores, nas matérias de menor importancia; enquanto
que as competéncias conjuntas sdo desempenhadas por todos os diretores, naquelas matérias
de maior relevo para a agéncia.

O legislador pétrio optou pelo modelo colegiado, conforme se depreende do art. 4°
da Lei n° 9.986/2000, in verbis: “Art. 4°> As Agéncias serdo dirigidas em regime de colegiado,
por um Conselho Diretor ou Diretoria composta por Conselheiros ou Diretores, sendo um
deles o seu Presidente ou o Diretor-Geral ou o Diretor-Presidente.”

A justificativa para a adoc¢do deste modelo estd na possibilidade de controle
reciproco entre os diretores da agéncia, evitando a concentragdo dos poderes nas maos de
apenas uma pessoa, o que deixaria as decisdes das agéncias mais vulnerdveis a ingeréncias
politicas externas.

Sobre o tema, assevera LEILA CUELLAR:

outro fator importante que contribui para garantir maior independéncia na atuacdo
das agéncias relaciona-se com a previsdo, na maior parte das vezes, de o6rgios de
direcdo colegiados. A composi¢d@o colegiada permite a existéncia de entendimentos
diversos e favorece o didlogo, garantindo uma atuag¢do imparcial e evitando que
prevalecam entendimentos unilaterais.”*

" Quadro Juridico das Agéncias reguladoras Brasileiras. In: WAGNER JUNIOR, Luiz Guilherme Costa
(Coord.) Direito Piblico: Estudos em Homenagem ao Professor Adilson Abreu Dallari. Belo Horizonte: Del
Rey, 2004. p. 432.
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Note-se que a Lei 9.986/2000 nao definiu o tipo de modelo colegiado, mas também
ndo proibiu a partilha de competéncias especificas entre os diretores, de modo que, de acordo
com a lei instituidora de cada agéncia, a direcdo poderad tomar a configuracdo colegiada pura
ou mista. Contudo, a despeito de ser uma dire¢do colegiada, deverd haver um diretor-

presidente, titular de competéncias de coordenagdo da direcdo.

2.2. Regime juridico dos cargos de administracio da agéncia
A previsdo legal de investidura do administrador de agéncia reguladora em mandato

fixo, vedando-se a exoneracdo ad nutum, tem gerado certa discussdo na doutrina acerca da
constitucionalidade do regime adotado. Isso porque a Constitui¢do Federal dispde, em seu art.

37,11, que:

a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacdo prévia em
concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a
complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as
nomeagdes para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeagdo e
exoneragao.

Dai decorreriam dois regime juridicos compativeis com a Constitui¢do: os cargos e
empregos providos através de concurso publico; e os cargos em comissdo. No primeiro caso,
a investidura no cargo seria por prazo indeterminado, podendo ser impostas certas restri¢gdes a
exoneragdo; enquanto que no segundo caso, tanto a investidura quanto a exoneracdo seriam
livres e sem qualquer requisito ou restrigao.

Uma interpretagdo literal do texto constitucional excluiria a possibilidade de um
terceiro regime juridico, em que a investidura no cargo se desse por nomeacido (sem
concurso), a prazo certo e com garantia contra a demissao imotivada.

De acordo com esse entendimento, portanto, o regime juridico adotado pelas leis que
disciplinam as agéncias reguladoras seria inconstitucional, por violar o disposto no art. 37, II,
da CF/88. Todavia, uma andlise um pouco mais aprofundada da Carta parece dizer o

contrario.

2.3. Cargos em comissao
Inicialmente, deve-se reconhecer que o regime juridico aplicivel aos dirigentes das

agéncias reguladoras é o dos cargos em comissao, e ndo o dos cargos cuja investidura se faz
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mediante concurso publico. Isso porque a investidura se da por nomeacao, nos termos do art.
52,111, f, da CF.

A controvérsia surge em razdo de que, se a Constituicdo estabelece que cargo em
comissdo € aquele “declarado em lei de livre nomeagdo e exoneracdo”, estaria excluida a
possibilidade de haver requisitos a nomeacdo ou restri¢des a exoneragao dos dirigentes.

Contudo, a prépria Constituicdo prevé cargos em comissdo em que ndo ha total
liberdade de nomeagao, o que demonstra que essa liberdade € apenas relativa.

E o caso do art. 84, XIV, em que a competéncia do Presidente da Reptiblica para
nomear os Ministros do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores, os
Governadores de Territérios, o Procurador-Geral da Republica, o presidente e os diretores do
Banco Central e outros servidores, quando determinado em lei, é limitada pela necessidade de
aprovacdo das nomeacdes pelo Senado Federal. Vale dizer, apesar de serem cargos em
comissdo, a nomeagio submete-se a um requisito para se aperfeicoar.

Note-se, ainda, que a Carta estabelece, em seu art. 37, I, que “os cargos, empregos e
funcdes publicas sdo acessiveis aos brasileiros que preencham os requisitos estabelecidos em
lei...”. Igualmente, dispde o art. 37, V, que os cargos em comissdo devem ser preenchidos nos
casos, condigdes e percentuais minimos previstos em lei.

Seguindo a mesma légica, a imposi¢do de restricdes a exoneracdo dos ocupantes de
cargos em comissao ndo os descaracterizariam como tal, ainda que estabelecidas por lei.

Ensina JUSTEN FILHO que:

se a natureza juridica da competéncia para provimento do cargo em comissdao
comporta restri¢cdes através de lei, isso significa que a lei também pode estabelecer
restricdes a exoneracdo. Ou seja, reputa-se incompativel o raciocinio de que a
Constituicdo permite restricdes a competéncia para o provimento dos cargos em
comissdo e veda limitacdes a competéncia para exoneracdo. Entdo, é perfeitamente
possivel que a lei, ao criar o cargo em comissdo, determine certos requisitos
atinentes ao preenchimento dos cargos. Essa restricdo a amplitude dos pressupostos
de investidura se reflete, inclusive, na determinagdo contida no inc. V do art. 37 da
CF/88, dispositivo que prevé que os cargos em comissdo devem ser preenchidos por
servidores de carreira em casos, condi¢des e percentuais minimos determinados em

.75
lei.

No mesmo sentido, observa MARCOS JURUENA VILLELA SOUTO o seguinte:

Em defesa da constitucionalidade da norma pode ser citado o art. 37, I, CF, que
prevé a acessibilidade aos cargos publicos daqueles que preencham os requisitos

3 Op. cit. p. 430-431.
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previstos em lei; se o requisito é a aprovacéo politica de profissional de reputacdo
ilibada e notdria especializacdo no setor regulado, ndo pode haver perda do cargo
sendo nas hipéteses na lei autorizadas. Ademais, o concurso publico e os cargos de
livre nomeacdo s@o critérios para provimentos de cargos reservado reservados aos
agentes administrativos, mas nfdo necessariamente aos agentes politicos, que se
submetem aos critérios definidos em lei, limitando, assim, a liberdade do
administrador na sua exoneragao.

Ademais, a concep¢do de que os cargos em comissdo ndo admitem a imposi¢do de
quaisquer exigéncias ou restricdes ao provimento ou a exoneragdo acaba confundindo
discricionariedade com arbitrariedade. Ora, uma hermenéutica juridica atenta aos principios
constitucionais, sobretudo, ao principio da finalidade, que impde 2 Administragdo a realizacio
do interesse publico, ndo pode aceitar tal liberdade como absoluta, sob pena de se consentir,
v.g., ha nomeacdo de parentes ou de comparsas politicos, sem a qualificagdo necessdria para o
exercicio do cargo.76

Destarte, é plenamente compativel com o regime constitucional vigente que a lei fixe
critérios para o provimento de cargos em comissdo em que o desempenho da funcgdo exija
conhecimentos técnico-cientificos ou habilidades especiais. Mais que isso, a nomeacdo para
esses cargos pautada tdo-somente na confianca do governante ¢ flagrantemente
inconstitucional, pois admite a tomada de decisdes contrarias ao interesse publico.

O mesmo raciocinio deve ser aplicado no caso da exonera¢ao de ocupantes de cargos
em comissdo, pois € injusto que o individuo que desempenha satisfatoriamente suas fungdes
seja dispensado por desagradar ao governante. Portanto, é possivel e desejavel que a lei
estabeleca hipéteses de perda do cargo.

Visto isso, é possivel concluir que a expressdo constitucional “livre nomeacdo e
exoneracdo” deve ser interpretada com reservas, uma vez que o termo “livre” ndo quer
significar liberdade absoluta do governante, e sim, liberdade condicionada aos critérios de
nomeacio e exoneragdo estabelecidos em lei ou na prépria Constituicdo, nos casos em que

essa limitagdo seja necessaria, como no caso das agéncias reguladoras.

’® Novamente, MARCAL JUSTEN FILHO leciona que: “A interpretacdo vigente a propdsito dos cargos em
comissdo reflete praticas herdadas do passado e incompativeis com a ordem constitucional vigente. Continuou a
se aplicar, a propdsito dos cargos em comissio, a concepg¢do que identifica discricionariedade e arbitrio. Supde-
se impossivel o questionamento das escolhas e decisdes do governante, as quais poderiam ser adotadas sem
qualquer constrangimento. Assim como se passaria com a indicacdo do ocupante do cargo em comissdo, sua
demissdo seria o resultado da avaliacdo mais subjetiva, menos motivada e mais prepotente que se possa
imaginar. (...) A restricdo a liberdade de exoneracio reflete a evolu¢do que impregna o préprio conceito juridico
de discricionariedade. Cada vez mais se rejeita a concepgdo de que a discricionariedade retrata uma opgdo a ser
exercitada sem observincia a parametros determinados, fundada exclusivamente em critérios subjetivos da
autoridade estatal. A aplicagdo das teses mais recentes acerca da discricionariedade tem de conduzir a
reprovacdo de atos de investidura em cargos em comissdo fundados na pura e simples ‘preferéncia’ subjetiva do
governante.” (Op. cit. p. 431)
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Portanto, o regime juridico dos cargos publicos estabelecido pelo art. 37, II, da CF
ndo se restringe as duas espécies referidas, quais sejam, dos cargos providos mediante
concurso publico e dos cargos em comissdo, comportando um “tertium genus”, de cargos em
comissdo em que o provimento se da através de nomeacao, para o exercicio de mandato fixo,
vedada a exoneracdo “ad nutum”.

Ha quem diga que a natureza juridica dos cargos em comiss@o compreende sua
assessoriedade em relagdo ao chefe do Poder Executivo, o que implicaria na disponibilidade
de todos os cargos em comissdo para indicacdo de pessoas de confianca do governante. Essa
concep¢do pauta-se no principio republicano, o qual exigiria que os cargos em comissao
fossem ocupados por pessoas que compartilhassem dos mesmos ideais politicos. Isso porque
os ocupantes desses cargos careceriam de legitimidade democritica, conquistada através do
sufragio popular pelo governante.

Todavia, essa corrente também ndo se sustenta. Apesar de competir ao Presidente da
Republica, junto com os Ministros de Estado, a dire¢do superior da administracdo publica
federal, podendo exonera-los a qualquer tempo (art. 84, I e II), isso néo significa que a eleicio
do Presidente impde a substituicdo de todos os ocupantes dos cargos em comiss@o. Embora
certos cargos nio exijam maiores requisitos além da confianga do governante, essa regra nio
se aplica a todos.

Ademais, se a Administracdo Publica se vincula a realizacdo do interesse publico,
antes do que a vontade politica do governante, é certo que os ocupantes de cargos publicos,
inclusive os titulares de cargos em comissdo, devem desempenhar suas funcdes para cumprir
as imposi¢des do Direito, e ndo para agradar o seu superior hierdrquico.

Portanto, se a nomeacdo a prazo certo de ocupantes de cargos em comissdo €
plenamente compativel com o regime constitucional vigente, o regime juridico dos dirigentes

das agéncias reguladoras também o é.

2.4. A solucao consagrada na Lei n° 9.986/2000
A Lei 9.986 qualificou os cargos dos dirigentes das agéncias reguladoras como

2077

“cargos comissionados de direcdo”, conforme se depreende de seu art. , afirmando

expressamente a natureza juridica de cargos em comissao.

" Art. 2° — Ficam criados, para exercicio exclusivo nas Agéncias Reguladoras, os empregos publicos de nivel

superior de Regulador, de Analista de Suporte a Regulacdo, os empregos de nivel médio de Técnico em
Regulacdo e de Técnico de Suporte a Regulacdo, os cargos efetivos de nivel superior de Procurador, os Cargos
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2.5. Procedimento de investidura

2.5.1. Nomeacao

Sobre o procedimento de investidura dos diretores das agéncias reguladoras federais,
a referida lei estabelece, em seu art. 5°, que é da competéncia do Presidente da Republica
nomed-los, apds aprovacdo do Senado Federal, nos termos do art. 52, III, f, da CF. Trata-se,
assim, de ato complexo, em que a mera indicacio do Presidente ndo é suficiente para
aperfeicoar o ato de nomeagdo, a qual deverd aprovada pelo Senado, por voto secreto e apds
argiiicdo publica.

Esta restricdo ao poder de nomeagdo do Presidente da Republica foi objeto da ADIn

(e}

n° 1949-0, promovida pelo Governador do Estado do Rio Grande do Sul, alegando a
inconstitucionalidade do art. 7° da Lei n° 10.931 do Estado do Rio Grande do Sul. O STF,
julgando a Medida Cautelar, indeferiu a liminar, declarando a constitucionalidade do
dispositivo que determinava a aprovagdo prévia, dos membros do Conselho Superior da
Agéncia nomeados pelo Governador, pela Assembléia Legislativa, em face do disposto no art.
52,111, fda CF.

Contudo, nem sempre se entendeu assim. A época em que era vigente a Constitui¢io
de 1946, o STF inadmitia quaisquer restricdes ao poder do chefe do Executivo, de nomear e
exonerar ocupantes de cargos publicos, entendimento que foi consolidado na Stimula n° 2578,
Porém, no precedente que serviu de fundamento para a edi¢ao da referida simula, o Mandado
de Seguranga n° 8.693-DF, o Ministro Victor Nunes Leal proferiu voto divergente

contrariando o entendimento majoritdrio, que serviu de paradigma para o voto do Ministro

Nelson Jobim, na ADIn n° 1949-07°, 30

Comissionados de Direcdo — CD, de Geréncia Executiva — CGE, de Assessoria — CA e de Assisténcia — CAS, e
os Cargos Comissionados Técnicos — CCT, constantes do Anexo I.

8 Siimula n° 25 do STF: “A nomeacio a termo ndo impede a livre demissdo, pelo Presidente da Republica, de
ocupante de cargo de dirigente de autarquia.”

A respeito da decisio proferida na ADIn n° 1949-0, ALEXANDRE SANTOS DE ARAGAO cita o
comentdrio de DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, a seguir transcrito: “Quanto a Sumula n° 25,
vigente ainda o regime constitucional de 1946, seu teor repudiava quaisquer restricdes ao poder, do chefe do
Executivo, de prover e desprover os cargos publicos, ndo obstante a decisdo que lhe serviu de precedente bdsico,
no Mandado de Seguranca n° 8.693, ostentasse a luminosa divergéncia de Victor Nunes Leal, posta de forma
erudita e vanguardeira para sua época, ao reconhecer que a competéncia administrativa de prover cargos
publicos, na forma da lei, admite configuracdes de investiduras outras, desde que expressamente definidas na lei
criadora. Mas € quanto a ‘légica do regime presidencial’ que mais radiou a preclara visdo de Victor Nunes Leal,
ao considerar que essa previsdo de investidura por prazo determinado era providencialmente necessdria para
estabelecer um regime de autonomia administrativa, desenhado por lei, como condi¢do necessdria para
desenvolver uma “politica legislativa” sobre um determinado setor, sem interferéncia da politica partiddria,
desenvolvida pelo Executivo, a semelhanga do que ja ocorria abundantemente em outras nagdes e,
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2.5.2. Nomeacao do Presidente da agéncia reguladora
O presidente do o6rgdo colegiado também serd nomeado pelo Presidente da

Republica, dentre os diretores nomeados, conforme dispde o § unico do art. 5° da Lei 9.986.
Note-se, ainda, que quem for escolhido presidente manterd essa condicdo até o final do
mandato, pois a lei estabelece que o presidente serd investido na funcéo pelo prazo fixado no

ato de nomeacgdo.

2.5.3. Requisitos

As agéncias reguladoras foram instituidas para desempenhar fungdes regulatérias em
setores determinados da economia, com vistas a garantir a efici€éncia e a qualidade na
prestacao dos servicos publicos e no desenvolvimento das atividades econdmicas, além de dar
seguranca juridica aos investidores estrangeiros, em face do processo de desestatizacdo do
pais.

Destarte, os administradores das agéncias devem possuir conhecimentos técnico-
cientificos proporcionais a natureza das func¢des e responsabilidades do cargo.

Para isso, € indispensdvel que a lei deve estabeleca requisitos de nomeacdo dos

dirigentes. Nesse sentido, leciona JUSTEN FILHO que:

se as atividades administrativas dispensarem conhecimentos e habilidades especiais,
a agéncia ndo poderia ter sido criada, eis que o setor de atuacio a ela reservado ndo
apresentaria especialidade prépria. Sua instituicdo representou desvio de fungdo
legislativa e ofensa aos principios fundamentais da Republica brasileira. Se o setor
no qual a agéncia exerce suas atribui¢des for especializado, o administrador teria de
ser titular de qualificac@o subjetiva especial. A auséncia de exigéncia quanto a isso
configura outra modalidade de desvio de fungdo legislativa, com ofensa inclusive ao
principio da moralidade.®'

destacadamente, nos Estados Unidos da América. (...) A época, o voto vencido ndo logrou pleno reconhecimento
de seu pares, ndo obstante sua notdvel antecipagdo em matéria de administragdo publica e de direito
administrativo, mas, hoje, quase quarenta anos depois, vem de ser restabelecido, em toda a sua meridiana clareza
e rica fundamentacdo, pela pena ilustre do Ministro Nelson Jobim que, na Acdo Direta de Inconstitucionalidade
n° 1949-0, em longo voto proferido na apreciacdo de liminar, a maioria do excelso pretério no sentido do
reconhecimento do novo e auténtico perfil independente das agéncias reguladoras.” (Agéncias Reguladoras...
pp. 342-343.)

%00 estudo das razdes favordveis e contrarias a constitucionalidade das restricdes 2 nomeagdo e exoneracio
pelo Presidente da Republica serd feito ponto 2.10 deste capitulo.

810 direito das agéncias... p. 438.
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A Lei n° 9.986 estabelece critérios para a nomeagdo dos dirigentes, dispondo em seu

art. 5° que:

O Presidente ou o Diretor-Geral ou o Diretor-Presidente (CD I) e os demais
membros do Conselho Diretor ou da Diretoria (CD II) serdo brasileiros, de
reputagdo ilibada, formacdo universitiria e elevado conceito no campo de
especialidade dos cargos para os quais serdo nomeados.

H4, portanto, quatro requisitos para investidura em cargo de dire¢do da agéncia,
lembrando que a indicac¢do deverd ser aprovada pelo Senado Federal, nos termos do art. 52,

11, # da CF.

2.5.3.1. Nacionalidade brasileira

E necessdrio que o dirigente tenha nacionalidade brasileira, seja ele brasileiro nato ou

naturalizado (art. 12, CF).

2.5.3.2. Reputagdo ilibada

Trata-se de um conceito juridico indeterminado, que implica em um juizo de valor
acerca da conduta social e do desempenho profissional do sujeito.

Entende-se por reputagdo o conjunto de opinides sobre determinado sujeito; é a
valoracdo social que um sujeito recebe do grupo.

A seu turno, reputacdo ilibada significa que o sujeito possui uma valoracdo
favordvel, positiva, sem qualquer mancha, pura.

No contexto da Lei 9.986, a reputacdo ilibada exigida do administrador significa que
o sujeito deve ter uma valoragdo social positiva no tocante ao desempenho de cargos piblicos

e atividades profissionais relacionadas com a funcdo inerente ao cargo.

2.5.3.3. Formacgdo universitdria e elevado conceito na drea de atuagao
Além da nacionalidade brasileira e da reputacdo ilibada, exige-se que o

administrador tenha conhecimentos técnico-cientificos na drea de atuacdo da agéncia.
Assim, é necessario que o sujeito tenha formagdo universitiria. Mas apenas isso ndo
¢ suficiente. E indispensdvel que o administrador tenha um elevado conceito na drea de sua

atuacao.
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Trata-se, novamente, de um conceito juridico indeterminado, que implica uma
avaliacdo sobre as habilidades, conhecimento e capacidade do individuo. Porém, essa
avaliagc@o ndo € destituida de critérios.

Em primeiro lugar, o elevado conceito deve ser aferido pelos profissionais
especializados na drea de conhecimento respectiva, ndo se admitindo como suficiente a
manifestacdo de leigos.

Depois, ndo basta que o sujeito seja reconhecido como titular de conhecimentos em
certa drea; € necessdrio que os profissionais do segmento especializado considerem-no um
“expert”’, uma verdadeira autoridade no setor, a ponto de respeiti-lo e admird-lo
profissionalmente.

Por fim, € indispensavel a existéncia de dados objetivos que comprovem a avaliagdo
do sujeito como tal, v.g., a publicacdo de artigos cientificos em periddicos reconhecidos pela
comunidade académica; a participacdo em eventos importantes, ministrando palestras; a

conclusdo de trabalhos de alto nivel técnico; etc.

2.5.3.4. Os requisitos e a aprovagdo do Senado Federal
Finalizando este tdpico, é importante notar que, se de um lado, a aprovagdo do

Senado Federal ndo supre a auséncia dos requisitos exigidos pela Lei, de outro, a presenca dos
requisitos nao dispensa a aprovagdo pelo Legislativo.

Deste modo, mesmo presentes os requisitos da nacionalidade brasileira, reputagdo
ilibada, formacdo universitaria e elevado conceito na area de atuagéo, é possivel a reprovacao
da nomeacao pelo Senado.

Da mesma forma, cabe o controle jurisdicional do ato de nomeacdo quando, ausente
algum ou todos os requisitos, houver a indicacdo pelo Executivo e a aprovagdo pelo
Legislativo.

Todavia, ndo € isso o que se verifica na pratica. Conforme serd analisado mais
adiante, no item 2.10.1, as nomeacdes dos dirigentes das agéncias t€m sido feitas com base
em critérios eminentemente politicos, sem a observancia dos requisitos exigidos pela lei, o
que acaba frustrando o objetivo para o qual foram criadas as agéncias, qual seja, a regulacio

eficiente e técnica de determinado setor da economia, sem ingeréncias politicas.
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2.6. Regime de incompatibilidades
As agéncias reguladoras foram instituidas sob a forma de autarquias especiais com o

objetivo de conferir-lhes maior autonomia no desempenho de suas fungdes, que exigem
elevado nivel técnico-cientifico, neutralizando-se influéncias politicas.

Para tanto, estabeleceu-se que os administradores das agéncias serdo investidos em
mandatos a prazo certo, sendo vedada a exonerag¢do “ad nutum”, nos termos do art. 9° da Lei
9.986/2000.

Ocorre que a garantia dos dirigentes das agéncias em face dos governantes seria
indcua para assegurar a autonomia das agéncias reguladoras se, junto com ela, ndo fosse
assegurada outra garantia, em face dos grupos privados e de setores da administracdo publica

subordinados a regulacdo.

2.6.1. Impedimentos

Por esse motivo, o administrador da agéncia estard impedido de exercer suas fungdes
quando sua imparcialidade estiver comprometida por vinculos pessoais com agentes privados
ou com o préprio setor publico sujeito a regulacgio.

A Constitui¢do estabelece, no art. 37, “caput”, que a administracio publica direta e
indireta obedecerd, dentre outros, aos principios da impessoalidade e da moralidade,
determinando, ainda, que “a lei dispord sobre os requisitos e as restricdes ao ocupante de
cargo ou emprego da administracio direta e indireta que possibilite o acesso a informagdes
privilegiadas” (art. 37, § 7°).

Assim, para a investidura no cargo de administrador de uma agéncia reguladora é
necessario que o sujeito, além de atender a todos os requisitos do art. 5° da Lei 9.986, nao se
encontre em situag@o de conflito de interesses. No entanto, quando houver impedimento dessa
natureza, o administrador deve afastar-se espontaneamente de suas fungdes.

E o que preleciona MARCAL JUSTEN FILHO:

Exige-se do administrador da agéncia o requisito da imparcialidade, tal como se
passa com todos os demais servidores. No entanto, a relevancia das atribui¢oes
reservadas as agéncias acarreta a ampliacdo da importancia desse requisito. Sempre
que se caracterizar o conflito de interesses, o administrador deve afastar-se
espontaneamente de suas fungdes pelo tempo e no tocante as operagdes em que se
caracterizar o conflito, se ndo for o caso de desligamento definitivo. Se ndo se passar
o afastamento espontaneo, caberd produzi-lo de modo compulsério, inclusive por
provocacio de qualquer cidadio.®

82 0 direito das agéncias reguladoras... p. 441.
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Vale ressaltar que o impedimento somente se caracteriza quando o individuo se
encontrar contemporaneamente em uma situacdo de conflito de interesses, ou seja, o sujeito
ndo pode ser excluido em virtude de seus vinculos anteriores com a iniciativa privada ou com
o setor publico. Isso se justifica pelo fato de que, se na teoria, a imparcialidade implica a
vedacdo a nomeagdo um administrador que tenha se vinculado no passado a algum agente
privado ou a administragdo publica, na pratica, esse entendimento deve ser relativizado.

Ora, o cargo de administrador da agéncia exige do candidato um elevado grau de
conhecimento em um ramo especifico de atuacdo, o que limita o nimero de candidatos a um
grupo muito restrito. Ademais, a experi€ncia e o conhecimento exigidos do candidato sdo
adquiridos, muitas vezes, pela sua atuacdo na iniciativa privada, fendmeno chamado pela
doutrina estrangeira de “revolving door”.*? Portanto, ndo se pode conceber a imparcialidade
em termos absolutos, sendo que o candidato somente deve ser tido como impedido quando
houver vinculos presentes com o setor privado ou com ramo da administragdo publica sujeito

a regulacéo.

2.6.2. Quarentena
Se de um lado, o administrador da agéncia ndo poderd exercer suas fungdes quando

se encontrar em situacdo de conflitos de interesses, em virtude da existéncia de vinculos
presentes com grupos politicos ou econdmicos, de outro lado, € preciso evitar que a atuacio
do dirigente destine-se a privilegiar determinados grupos para os quais pretenda trabalhar
depois de deixar o cargo.

Trata-se do fendmeno da captura das agéncias reguladoras pelo setor privado. Essa
teoria foi desenvolvida nos EUA, por George J. Stigler, que percebeu que as agéncias
reguladoras deveriam ser neutralizadas ndo apenas em relagdo ao poder politico, mas também,
em face da influéncia econémica dos poderosos agentes regulados.

Sobre a teoria da captura, LEILA CUELLAR faz uma breve e elucidativa men¢do, a

seguir transcrita:

Analisando a situagdo dos precos praticados em mercados regulados e ndo-
regulados, relativos ao setor de eletricidade, George J. Stigler observou que a
regulacdo produzia poucos efeitos e acabava por beneficiar os regulados, pois a
agéncia reguladora era capturada pelos interesses dos mesmos (teoria da captura) e

8 Idem. p. 443.
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fixava precos acima daqueles esperados em um mercado competitivo. Concluiu o
autor que o fracasso da regulacdo decorria do fato de que as agéncias reguladoras
muitas vezes serviam para proteger os interesses dos regulados e ndo o interesse
piblico.®

Em virtude disso, estabeleceu-se em lei a chamada “quarentena”: trata-se de um certo
periodo apds o término do mandato durante o qual é proibido ao dirigente o exercicio de
qualquer atividade em empresas do setor regulado.

A Lei 9.986/2000 previu, em seu art. 8°, o seguinte: “terminado o mandato, o ex-
dirigente ficard impedido, por um periodo de quatro meses, contado da data do término do seu
mandato, de prestar qualquer tipo de servigo no setor ptblico ou a empresa integrante do setor
regulado pela Agéncia”.

Ademais, o mesmo diploma prevé, no art. 8°, § 2° que “durante o impedimento, o ex-
dirigente ficard vinculado a Agéncia, fazendo jus a remuneragdo equivalente a do cargo de
direcdo que exerceu, sendo assegurado, no caso de servidor publico, todos os direitos como se
estivesse em efetivo exercicio das atribui¢des do cargo.”

Contudo, analisando a legislagcdo pertinente as agéncias, observamos que na maioria
das vezes, o prazo de “quarentena” é fixado em um ano. E o que estabelecem as leis relativas
a ANATEL, a ANS, a ANEEL, a ANP, a ANVISA, a ANTAQ e a ANTT.

Note-se que hd uma sensivel diferenca entre os prazos de “quarentena” fixados,
surgindo divida quanto ao diploma aplicdvel. Embora nio haja hierarquia entre a Lei 9.986 e
as leis criadoras das agéncias reguladoras, ha superveniéncia de umas em relacdo a outras. A
Lei 9.986 entrou em vigéncia em 2000, quando j& existiam diversas agéncias reguladoras,
como € o caso da ANATEL (Lei n°® 9.472/1997), da ANEEL (Lei n° 9.427/1996), da ANP
(Lei n° 9.478/1997) e da ANVISA (Lei n°® 9.782/1999). Destarte, o prazo de quatro meses
fixado na Lei 9.986 teria alterado o prazo de um ano estabelecido anteriormente. Contudo,
tendo em vista que as leis criadoras das agéncias sdo leis especiais em relacdo a Lei 9.986,
bem como, que o prazo mais reduzido de incompatibilidades ¢ prejudicial a garantia de
autonomia das agéncias, a disposi¢do que fixa o prazo de quatro meses ndo pode prevalecer
em face de outras que estabelecam um prazo superior de “quarentena”.

Nesse sentido, afirma LEILA CUELLAR que:

embora seja dificil delimitar qual seria o periodo necessdrio/ideal para impor esta
incompatibilidade pds-mandato, visando sempre garantir a independéncia do ente
regulador, merece critica a alteragdo imposta na Lei n. 9986, admitindo um prazo de

8 Quadro Juridico das Ageéncias reguladoras Brasileiras... p. 434.
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incompatibilidade de somente quatro meses. Este lapso temporal mais reduzido ndo

se coaduna com as preocupagdes acerca da valorizacdo da independéncia das
A 85

agéncias reguladoras.

2.7. Mandatos descoincidentes
A autonomia das agéncias reguladoras em face da esfera politica é reforcada pela

fixacdo de mandatos descoincidentes para os administradores, de modo que a direcdo
colegiada da agéncia seja composta por sujeitos nomeados por diferentes governantes, criando
um sistema de controle interno que neutralize a influéncia de determinada corrente politica.

Quando as agéncias sdo criadas, fixam-se mandatos com prazo diverso para os
administradores, de modo que os governantes subseqiientes, no inicio do mandato, nomearao
apenas parte da direcdo colegiada. Com isso, hd uma heterogeneidade na composicdo das
agéncias, que propicia a manifestacdo de um sistema de freios e contrapesos.

Todavia, note-se que esse mecanismo de garantia da autonomia das agé€ncias serd
mais eficaz se a competéncia dos administradores for comum e indiferenciada, pois a
atribuicdo de competéncias especificas e determinadas aos diretores torna a tomada de
decisdes mais vulnerdvel aos interesses politicos de quem os nomeou.

A Constitui¢do ndo disciplinou esta matéria, contudo, tal omissdo nio pode ser tida
como uma restri¢do, tendo em vista que a descoincidéncia dos mandatos visa garantir o bom
desempenho das agéncias, através de uma atuacdo democratica dos administradores, calcada
no pluralismo politico.

A Lei n° 9.986/2000 disciplinou a questdo em seu art. 7°, que estabelece que “a lei
de criacdo de cada Agéncia dispora sobre a forma da ndo-coincidéncia de mandato.”

Contudo, ha entendimento em sentido contrario. Sustentando a inconstitucionalidade
do instrumento, alguns autores defendem a tese de que haveria violagdo aos principios
democrético e republicano, por manter no cargo pessoa nomeada pelo governante anterior.
Ademais, a manuten¢do do administrador nomeado pelo governante anterior no exercicio de
suas funcdes configuraria uma ofensa ao proprio povo, partindo-se do principio de que a
legitimagdo democratica para o cargo adviria apenas da nomeagéo. Segundo essa doutrina, a
periodicidade dos mandatos politicos implicaria a substituicdo dos administradores anteriores
das agéncias por outros que sejam nomeados pelo governante eleito.

Nesse sentido, aduz FERNANDO QUADROS DA SILVA:

8 Quadro juridico das agéncias reguladoras... p. 436.
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“A idéia de independéncia das agéncias reguladoras deve ser temperada com a idéia

de unidade racional do sistema juridico, que ndo admite, no seio da Administracdo
Publica, agentes publicos detentores de significativa parcela deciséria, com
possibilidade de afetar direitos fundamentais, sem estarem subordinados diretamente
as formas de investidura politica desenhadas pelo constituinte. (...) Parece invidvel,
portanto, que, sem previsao constitucional e em nome da eficiéncia técnica, parcelas
significativas de poder sejam atribuidas pelo legislador ordindrio a pessoas ou
entidades, sem a inarreddvel chancela do povo, titular efetivo do poder estatal.” 86

Todavia, ndao se pode concordar com tal entendimento, tendo em vista que a

2

descoincidéncia dos mandatos é um instrumento de reforco da autonomia orgénica das
agéncias, visto que instaura um controle interno entre os diretores. Com isso, inibe-se a
predominancia de determinada opinido politica na tomada das decisdes, o que poderia
comprometer o desempenho da agéncia.

Sobre a questio, leciona LEILA CUELLAR:

a legislacdo vigente estabelece prazos de mandato que sejam descoincidentes entre
os diretores. Assim, o inicio e o término dos mandatos ocorrerdo sempre em €pocas
diversas e nem todos os diretores sio nomeados a0 mesmo tempo, ou pelo mesmo
Chefe do Poder Executivo (a0 menos ndo no primeiro mandato deste). Trata-se de
importante garantia para preservacdo da independéncia e da neutralidade politica dos
diretores das agéncias e das préprias agéncias.®” **

Veja-se, também, a liio de SERGIO FERRAZ:

Virios e renomados juristas t€m aposto, equivocadamente parece-nos (com profunda
e respeitosa vénia), a pecha de inconstitucionalidade, a tais preceitos, que
importariam em atentado a liberdade administrativa do Governo, quando os
mandatos dos dirigentes ultrapassassem o perfodo do Chefe do Executivo que os
designara. Ora, em ponto algum, da Constitui¢do Federal, se consagra o “principio
da coincidéncia dos mandatos” (ao contrdrio se pde, como se constata do § 2° do
artigo 46, por exemplo). No ponto em tela o principio republicano é o da
“temporariedade dos mandatos” e essa € absolutamente observada nos preceptivos
legais mencionados no paragrafo anterior. Doutra banda, a “descoincidéncia dos

8 Agéncias Reguladoras... p. 152.

87 Quadro Juridico das agéncias reguladoras... p. 433.

% Ao que parece, porém, a autora ja teve outro entendimento, reproduzido no seguinte trecho: “embora se
pretenda garantir a autonomia das agéncias também através da limitagdo das hipéteses de exoneracdo de seus
diretores, parece-nos que a impossibilidade de demissdo “ad nutum” dos dirigentes das agéncias pelo Chefe do
Poder Executivo € inconstitucional, porque, ainda que indiretamente, viola o principio da Reptblica, ao
possibilitar que pessoa nomeada por um governante, porque de sua confianga, permanega no exercicio das
fungdes para as quais foi designado durante o governo posterior. (...) Assim, no intuito de reforgar e resguardar a
independéncia politica que se pretende conferir as agéncias, talvez fosse oportuno que se estabelecesse uma
‘regra fixa” acerca da substitui¢do dos seus diretores, de governo a governo.” (As Agéncias Reguladoras e Seu

Poder... pp. 100-101)
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mandatos opera até a plena realizagdo de superiores principios constitucionais,
particularmente, os da moralidade, da razoabilidade e da eficiéncia.” 8

2.8. Mandato fixo
Os administradores das agéncias sdo nomeados para o exercicio de mandato a prazo

certo, sendo vedada a exoneragdo “ad nutum”. Conforme visto anteriormente, a instituicao de
cargos em comissdo a prazo certo é plenamente compativel com o regime constitucional
vigente.

O prazo do mandato deve ser fixado pela lei criadora da agéncia, conforme dispde o

art. 6° da Lei 9.986.

2.9. Deveres dos administradores da agéncia
Os administradores das agéncias reguladoras sdo investidos em cargos publicos,

sendo-lhes aplicdvel, portanto, o regime juridico de Direito Administrativo. Em decorréncia

disso, os administradores devem cumprir todos os deveres impostos aos servidores publicos.
Todavia, em funcdo da relevincia das atividades desempenhadas pelas agéncias,

esses deveres sdo incrementados, com o objetivo de que as decisdes tomadas sempre busquem

a realizacfo do interesse publico, de forma eficiente e imparcial.

2.9.1. Dever de diligéncia especial
O autor MARCAL JUSTEN FILHO denomina esse aumento de responsabilidade de

“dever de diligéncia especial”, o qual implica a submissdo dos administradores a um dever de
resultado.

E importante, aqui, a distin¢do entre dever de meio e de resultado, trazida pelo autor.
No dever de resultado, o devedor estd adstrito a realizacdo de um determinado resultado,
independentemente da conduta que adotard para tanto; hé, portanto, uma liberdade de atuacio
do devedor. No dever de meio, por sua vez, o devedor estd obrigado a realizar determinada
prestacao predeterminada, sem ser responsavel pela realizacdo do resultado almejado. Nesse
caso, nao ha vinculacdo da conduta do devedor com o resultado produzido; a responsabilidade

do devedor resume-se ao cumprimento da obrigacdo de meio, apenas.

% Agéncias Reguladoras: do Tedrico ao Concreto. In: WAGNER JUNIOR, Luiz Guilherme Costa (Coord.)
Direito Piblico: Estudos em Homenagem ao Professor Adilson Abreu Dallari. Belo Horizonte: Del Rey,
2004. p. 725.

57



Portanto, os administradores das agéncias estdo obrigados a realizar o resultado
pretendido, de modo que ndo basta o cumprimento dos padrdes médios de diligéncia; a
relevancia das fungdes desempenhadas e o nivel de especializagcdo exigido dos dirigentes

impde-lhes um “dever de diligéncia especial”.

2.9.2. Dever de maxima eficiéncia
Continua JUSTEN FILHO dizendo que, mais que um dever de diligéncia para

obtencdo de um resultado, exige-se dos administradores um dever de méxima eficiéncia, pelo

qual deve ser buscado sempre o melhor resultado, conforme se depreende do seguinte trecho:

o administrador de uma agéncia reguladora nio pode ser enfocado como um
servidor comum, destituido de conhecimento e habilidades especiais. Dele se exige a
maior atualizacdo cientifica, o mais profundo conhecimento dos problemas
regulados e a melhor capacitacio para identificar e implementar as solugdes.”’

2.9.3. Dever de lealdade

Os administradores devem atuar de forma imparcial, estando vinculados a realizag¢ao
do bem comum. Por isso, estdo adstritos a um dever de lealdade a ordem juridica e ao
interesse publico.

Em virtude do dever do lealdade, o administrador ndo pode exercer suas fungdes
quando configurado conflito de interesses, conforme visto no tépico referente aos

impedimentos.

2.9.4. Dever de transparéncia

A atuacdo dos administradores das agéncias deve ser transparente, permitindo-se o
controle de seus atos através da prestacio de contras de suas acdes e omissdes. O
administrador deve motivar suas decisdes sempre, a fim de que se possibilite a apuracdo de
eventuais desvios de conduta.

Assim, a discricionariedade do dirigente é reduzida, exigindo-se que sua conduta

esteja sempre alinhada a ordem juridica a ao interesse publico.

% Op. cit. p. 451.
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2.9.5. Responsabilidade dos administradores
O descumprimento injustificado dos deveres funcionais conduz a responsabilizacdo

administrativa, civil e penal, conforme o caso. No primeiro caso, a infra¢cdo do administrador

podera configurar justo motivo para sua demissao.

2.10. Dispensa: impossibilidade de demissao ‘“‘ad nutum”
As leis que instituiram as agéncias reguladoras estabelecem que os dirigentes serdo

investidos em mandatos a prazo certo, durante o qual ndo poderdo ser demitidos sem justo
motivo. Trata-se de uma estabilidade proviséria aos diretores, que garante uma maior
autonomia as agéncias no desempenho de suas funcdes.

Como visto no tépico atinente a nomeagdo, a constitucionalidade da imposicdo de
restricdes ao poder de nomeagdo e exoneragdo do chefe do Poder Executivo foi objeto de
discussao no Mandado de Seguranca n°® 8.693-DF, o qual serviu de precedente a edicdo da
Stimula n°® 25 do STF, que determinava que “a nomeagdo a termo nio impede a livre
demissdo, pelo Presidente da Republica, de ocupante de cargo de dirigente de autarquia”.

A seguir, serdo analisadas as razdes favordveis e contrdrias a constitucionalidade da
exoneracio de dirigentes de autarquias nomeados a prazo certo.”’

Defendendo a inconstitucionalidade da vedacdo a exonera¢do “ad nutum” pelo
Presidente da Republica, o Ministro Relator Ribeiro da Costa proferiu voto fundamentado nos
seguintes argumentos: necessidade de ajudar o novo presidente a executar o seu programa de
governo; evitar que um governante vinculasse o sucessor as suas politicas; inexisténcia em
nosso direito da figura da estabilidade tempordria; s6 existem cargos vitalicios, efetivos e em
comissdo, ndo contemplando a Constituigdo qualquer outra espécie; e uma Vvisdo
centralizadora da Administracao Publica.

De outro lado, o vencido Ministro Victor Nunes Leal afirmou a constitucionalidade
da proibi¢do a livre exoneracdo, proferindo voto com base nos seguintes fundamentos: a
Constitui¢ao dispunha que incumbe ao Presidente prover os cargos publicos na forma da lei (e
ainda dispoe, no art. 84, XXV%); o exemplo dos EUA; considerando-se o cargo, e nédo a
pessoa, o Presidente da Republica sempre terd participado da nomeagdo; o respeito a
discricionariedade do Poder Legislativo acerca da melhor estrutura organizacional para

implementar as suas politicas; afirma que “quem exerce o cargo s6 enquanto agrada o outro,

1 Cf. Alexandre Santos de Aragdo. Op. cit. p. 342-346.
2 Art. 84 — Compete privativamente ao Presidente da Repiblica: (...) XXV: Prover e extinguir os cargos
publicos federais, na forma da lei.
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ndo pode, por isso mesmo, manter uma atitude de independéncia ante a vontade desse outro”;
nio se trata de “estabilidade tempordria”, mas sim de uma restricdo legal a exoneracio
arbitraria, semelhante a que protege os funciondrios publicos antes da aquisicio da
estabilidade; estes dirigentes nomeados a termo certo ndo exercem propriamente “mandato”,
sendo inadequada a aproximacdo com o mandato civil ou politico; o risco do Presidente
vincular o seu sucessor a sua politica se di apenas na criagdo da entidade, pois, em alguns
anos, a agéncia contard com dirigentes nomeados por diversos Presidentes da Repitiblica; a
investidura por prazo certo é uma garantia de independéncia contra qualquer Presidente da
Republica, mesmo contra aquele que tiver feito as nomeagdes; é ao Legislador que compete
definir se as suas politicas serdo melhor alcangadas por dirigentes subordinados ao Chefe do
Executivo ou dele independentes.

Recentemente, no julgamento da ADIn n° 1949-0, o Ministro Relator Nelson Jobim
proferiu voto com esteio nas ligdes do Ministro Victor Nunes Leal, afirmando, ainda, que com
o processo de desestatizagdo, o Estado ocupou um novo papel, qual seja, o de regulador da
economia; que as delegacdes de servicos publicos ndo se regem por politicas de Governo, mas
sim por politicas legislativas; e a necessidade de seguranca juridica dos agentes regulados.

Afirmando a constitucionalidade da vedagdo a livre exoneracdo, MARCAL JUSTEN
FILHO explica que, a despeito de se tratar de cargo em comissdo, é perfeitamente compativel
com a Constitui¢do a imposigao de restri¢cdes e limites a exoneragdo, conforme visto no tépico
referente a natureza juridica do cargo de diretor.

Continuando o raciocinio, o autor explica que a natureza juridica dos cargos de
dire¢do das agéncias reguladoras ndo admite a exoneracdo sem justo motivo, tal qual ocorre
na seara dos cargos em comissdo propriamente ditos, uma vez que, enquanto nestes O
provimento no cargo decorre de vinculos de natureza subjetiva, naqueles, o ingresso na
funcdo exige o atendimento de requisitos objetivos, previstos em lei.

O entendimento do autor é transcrito na seguinte passagem:

ndo se afigura admissivel a chamada ‘exoneragdo imotivada’, figura que pressupde a
auséncia de explicitagdo de qualquer fundamento para a pritica do ato de
exoneracdo. Afigura-se que nomeacdo e exoneracdo imotivadas somente poder ser
comportadas a propdsito de cargos de estrita confianga, em que se configure como
necessdrio um vinculo de natureza subjetiva entre o ocupante do cargo e a
autoridade superior. Ndo se configura como tal a situacdo dos administradores das
agéncias reguladoras, cuja funcio pressupde capacitagdo objetiva para desempenho
das correspondentes atribuicdes.

% Op. cit. p. 461.
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Também CARLOS ARI SUNDFELD defende a constitucionalidade do regime
juridico dos diretores das agéncias, por entender que a estabilidade conferida aos dirigentes
constitui uma garantia de autonomia das agéncias, evitando-se a concentragdo dos poderes na
administraco central.

Explica o autor:

Na verdade, o fator fundamental para garantir a autonomia da agéncia parece estar
na estabilidade dos dirigentes. Na maior parte das agéncias atuais o modelo vem
sendo o de estabelecer mandatos. O Presidente da Republica, no caso das agéncias
federais, escolhe os dirigentes e os indica ao Senado Federal, que os sabatina e
aprova (o mesmo sistema usado para os Ministros do Supremo Tribunal Federal);
uma vez nomeados, eles exercem mandato, ndo podendo ser exonerados ‘ad nutum’;
isso é o que garante efetivamente a autonomia (...). A opcéo por um sistema de entes
com independéncia em relacdo ao Executivo para desempenhar as diversas missdes
regulatérias € uma espécie de medida cautelar contra a concentragdo de poderes nas
maos do Estado, inevitavel nos contextos intervencionistas.’*

Sobre o assunto, EDMIR NETTO DE ARAUIJO faz uma adverténcia para o fato de
que, ndo obstante as agéncias reguladoras serem dotadas de uma maior autonomia em relacio
as demais autarquias, isso ndo autoriza uma atuac@o a margem da lei e da Constituicao.

Confira-se a esclarecedora licao do autor:

E comum a instituicio de regime de mandatos para outras autarquias de regime
especial (como a Universidade de Sdo Paulo, por exemplo), e até mesmo para
autarquias comuns (basta que a lei criadora o faca), sendo mesmo a regra para as
fundacdes instituidas pelo Poder Piblico. No entanto, é inegdvel que se trata de
autonomia maior se compararmos com as autarquias comuns, mas isso nio lhes
atribui competéncias ou poderes para gerir a vida administrativa das agéncias em
desacordo com o ordenamento vigente, € nem mesmo em contraposicao as politicas

. - ‘95 (o
administrativas governamentais.” (grifo do autor)

Seguindo o mesmo entendimento, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO
afirmava que o mandato a prazo certo dos dirigentes de autarquias é uma garantia de defesa

do administrador contra influéncias politicas. Dizia o autor:

Tem-se discutido se o poder de nomear os administradores de autarquias implica
também no poder de exonera-los, discricionariamente, quando ndo ocupam cargos
assimildveis aos de funciondrio ou empregado. Parece-nos, dentro da hipdtese
figurada, que a livre demissdo de administrador de autarquia € cabivel desde que nio

% Introdugdo as agéncias reguladoras. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito Administrativo
Econdmico. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. pp. 24-25.

%A Aparente Autonomia das Agéncias Reguladoras. In: MORAES, Alexandre de. (Org.) Agéncias
Reguladoras. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 51.
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se trate de investidura a prazo certo e a nomeacao para o cargo se realize por livre
escolha do Chefe do Executivo. E comum, nas autarquias de direcio colegial, que o
preenchimento desses lugares implique em atribui¢do de mandato a ser exercido por
prazo certo. No caso, entendemos que se trata de uma defesa, estabelecida pela lei,
contra a livre demissibilidade do administrador. Visa a continuidade administrativa e

pretende resguardar o administrador da autarquia contra ingeréncias politicas®®.

Além disso, o autor apoiava irrestritamente o voto vencido proferido pelo Ministro

Victor Nunes Leal, conforme se depreende do seguinte excerto:

Em magistral voto o Ministro Vitor Nunes Leal estudou longamente a investidura a
prazo certo e esclareceu: “Visa a investidura de prazo certo garantir a continuidade
de orientagdo e a independéncia de agdo de tais entidades autdbnomas, de modo que
os titulares, assim protegidos contra as injun¢des do momento, possam dar plena
execucdo a politica adotada pelo Poder Legislativo, ao instituir o 6rgdo autdnomo e
deferir-lhe as atribui¢des. O ilustre ministro simplesmente esgotou o assunto neste
extraordindrio voto vencido e nada pode ser aduzido ao seu fulgurante estudo
relativo a impossibilidade de demitir administrador de autarquia com prazo certo de
mandato.

Contudo, BANDEIRA DE MELLO mudou de opinido, ainda que parcialmente,
sustentando a inconstitucionalidade da vedacdo a exoneracdo ad nutum dos dirigentes de
autarquias para além de um mesmo periodo governamental. E o que se infere da seguinte

passagem:

Questdo importante € a de saber se se a garantia dos mandatos por todo o prazo
previsto pode ou ndo estender-se além de um mesmo periodo governamental.
Parece-nos evidentissimo que ndo. Isto seria 0 mesmo que engessar a liberdade
administrativa do futuro Governo. Ora, € da esséncia da Republica a temporariedade
dos mandatos, para que o povo, se o desejar, possa eleger novos governantes com
orientacdes politicas e administrativas diversas do Governo precedente.”’

Igualmente LEILA CUELLAR compartilhou dessa opinido, conforme visto no
tépico que trata dos mandatos descoincidentes, sustentando haver violagdo ao republicano.

Todavia, ndo se pode concordar com tal posi¢do, pois, admitindo-se a livre
exoneracdo de um dirigente nomeado pelo governante anterior, a autonomia das agéncias
ficaria enfraquecida.

O art. 9° da Lei 9.986/2000 estabelece uma regra geral para a perda do cargo de
diretor, dispondo que “os Conselheiros e os Diretores somente perderdo o mandato em caso

de rentncia, de condena¢do judicial transitada em julgado ou de processo administrativo

% Natureza e Regime Juridico das Autarquias. Sio Paulo: RT, 1968. pp. 454-455.
7 Curso... p- 171.
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disciplinar.” Estabelece, ainda, em seu pardgrafo tnico, que “a lei de criacdo da Agéncia
podera prever outras condi¢des para a perda do mandato.”

Note-se, porém, que o PL n° 413/2003 (que, como visto no ponto 5 do Capitulo I,
pretende eliminar a “auséncia de subordinac¢do hierdrquica” das agéncias), prevé a alteracdo
do art. 9°, ampliando o rol de hipéteses de perda do cargo de diretor.

O artigo 3° do referido projeto de lei assim dispde:

Art. 3° - O art. 9 da Lei n° 9.986, de 18 de julho de 1000, passa a vigorar com a
seguinte redacio:

Art. 9° - A exoneragdo dos Conselheiros e dos Diretores poderd ser promovida pelo
Chefe do Poder Executivo em qualquer época, observando o disposto neste artigo.

§ 1° - Constituem motivos para a exoneracdo de dirigentes das Agéncias, em
qualquer época a prética de ato de improbidade administrativa; a condenagdo penal
transitada em julgado, o descumprimento injustificado do contrato de gestdo, e a ndo
observancia das politicas determinadas pelo Ministério ou Orgdo Superior.

§ 2° - A lei de criacdo da Agéncia poderd prever outras condi¢des para a perda do
mandato.

Trata-se de alteracdo importante para garantir a autonomia das agéncias, tendo em
vista que o rol contemplado pela legislacdo vigente € muito genérico, nao dispondo sobre que
infracdes autorizariam a instauracdo de processo judicial ou administrativo. Vale dizer,
embora o PL 413/2003 “limite” a autonomia das agéncias reguladoras, aumentando a
enumeracgdo legal autorizadora da demiss@o, ao mesmo tempo, é reforcada a garantia contra a
demissdo “ad nutum” de seus dirigentes, ao se afastar a possibilidade de demissdo arbitraria
fundada nas hipdteses genéricas da atual redagio do art. 9°.

Note-se, contudo, que tal alteracdo serviria apenas para reforcar a fung¢éo primordial
das agéncias, qual seja, implementar as politicas publicas de seu setor, conforme determinam
as respectivas leis instituidoras.

Por derradeiro, € de se ressaltar que o referido projeto ampara-se em uma
justificativa falsa.

A Deputada Telma de Souza considera o instituto como um “modismo” introduzido
no direito brasileiro por conta da “ideologia neoliberal”’, incompativel com o regime
constitucional brasileiro. No tocante ao regime juridico dos dirigentes das agéncias, aduz que
mandato fixo e a estabilidade dos dirigentes das agéncias seriam “inovagdes franca e
irremediavelmente inconstitucionais”. Confira-se o seguinte trecho do projeto: “a suposicdo
de que auxiliares menores do Chefe do Poder Executivo, dirigentes de autarquias, ndo possam

ser por ele livremente nomeados e exonerados € incompativel com o regime presidencialista.”
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A Deputada entende que, por conta do art. 84, II, da Constituicdo Federal, que
estabelece que é da competéncia privativa do Presidente da Reptblica o exercicio da direcdo
superior da administracdo publica federal, estaria vedada a manutencdo dos dirigentes de
agéncias reguladoras em seus cargos além de um mesmo periodo governamental. Ainda,
afirma-se que na ADIn n° 1.949-0, na qual o STF reconheceu a constitucionalidade da
impossibilidade de livre demissao dos dirigentes, ndo teria sido discutido o texto do art. 84, II,
da CF.

Entretanto, ndo se pode concordar com tal entendimento, pois, admitindo-se a livre
exonera¢do de um dirigente nomeado pelo governante anterior, a autonomia das agéncias serd
prejudicada.

Comentando o projeto de lei, PEDRO DUTRA afirma que a andlise do referido
dispositivo deve ser feita em conjunto com art. 37 da Carta, que insere o principio da

legalidade na administragéo publica. O autor explica que:

as normas que criaram os 6rgdos reguladores sdo conforme o Direito, inclusive a
estipulagdo de mandato e de estabilidade a seus dirigentes, como decidiu o Supremo
Tribunal Federal. Portanto, sua obediéncia é obrigatéria ao agente administrativo,
situado em qualquer nivel hierdrquico.”

Note-se, ainda, que a garantia contra a demissdo imotivada destina-se a proteger o
administrador da agéncia contra ingeréncias externas, vinculando a possibilidade de demissao
pelo governante aos casos previstos em lei. Isso porque as decisdes tomadas pela direcdo
podem contrariar interesses politicos ou de grupos econdmicos apoiados pelo governo, o que
poderia acarretar a demissdo imotivada do administrador. Imagine-se o risco de demissdo do
administrador que toma uma decis@o tecnicamente correta, mas contrdria a opinido publica.
Ora, é uma excelente oportunidade para o governante populista, que quer se manter no poder
a qualquer custo, demitir o administrador, sem justo motivo.

Todavia, a vedacdo a livre demissdo ndo se destina a proteger propriamente o
individuo titular do cargo de direcdo, mas sim, o interesse publico, tendo em vista que a
relevancia das atribui¢des desempenhadas pelas agéncias reguladoras estd diretamente ligada
a realizagdo do bem comum.

Conforme ensina MARCAL JUSTEN FILHO:

% Agéncias Reguladoras: Reforma ou Extincdo? RDPE, Belo Horizonte, v. 3, p. 204, jul./set. 2003.
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em ultima andlise, o que se visa € reduzir o risco de que o temor de conseqiiéncias
pessoais negativas afete as decisdes atinentes a regulagdo desempenhada pela
agéncia. Mas a tutela se funda no principio da supremacia do interesse publico.
Protege-se mediatamente o bem comum por meio da garantia direta aos ocupantes
dos cargos diretivos da agéncia.”

Enfim, a garantia contra a livre demissdo pretende assegurar uma atuagdo técnica,
eficiente e imparcial das fun¢des de direcdo da agéncia, através da tomada de decisdes que

busquem a realizag@o do interesse publico da melhor maneira possivel.

2.10.1. O voo 3054 da TAM e a ANAC: uma breve reflexao acerca da
autonomia organica das agéncias em face de sua composicao
Apesar de o presente estudo tratar das agéncias reguladoras como um todo, o recente

acidente com o voo 3054 da TAM colocou a Agéncia Nacional de Aviag¢do Civil — ANAC no
foco das aten¢des da midia nacional, razdo pela qual serdo tecidos alguns comentarios sobre o
assunto.

Tal episddio tragico trouxe consigo calorosa discussdo sobre o papel exercido pelas
agéncias reguladoras, sobretudo em relagdo a estabilidade de seus dirigentes. Segundo as Leis
n° 11.182/2005 (Lei da ANAC) e n° 9.986/2000, os diretores somente perderdo o mandato em
virtude de rendncia, de condenacgdo judicial transitada em julgado, ou de pena demissoria
decorrente de processo administrativo disciplinar, restando afastada, a principio, a
possibilidade de demissao do atual Presidente da ANAC, Milton Zuanazzi.

Em virtude disso, muitos tém pedido a alteracdo das leis das agéncias, para o fim de
permitir a demissdo de seus dirigentes em caso de md gestdo. Trata-se de alteracdo
importante, mas que ji estaria contemplada implicitamente nas leis das agéncias, como visto
acima. Ademais, j4 existe o projeto de lei 413/2003 nesse sentido.

Outros, porém, requerem a inclusdo de dispositivo que permita a livre exoneragao
dos dirigentes das agéncias pelo Presidente da Republica ou pelo Senado Federal. Conforme
explanado, tal alteracdo acabaria enfraquecendo a autonomia das agéncias, tornando-as
vulnerdveis as ingeréncias politicas e afastando os investimentos privados nos setores
regulados.

Confira-se trecho de reportagem da FSP sobre o assunto:

% Op. cit. p. 463.
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Para Haroldo Lima, diretor-geral da ANP (Agéncia Nacional do Petréleo), a
estabilidade dos diretores é importante, mas ndo é absoluta, e o governo pode
aproveitar a votacdo do projeto que consolida a lei das agéncias reguladoras para
estabelecer regras para a demissdo de diretores. "A independéncia das agéncias €
importante para que elas ndo fiquem ao sabor dos governo de plantio. Mas ndo
considero que a estabilidade dos diretores seja absoluta", disse. "E preciso agilidade.
Se estiver funcionando, se mantém. Se ndo estiver, é preciso flexibilidade para
mudar”, afirmou o diretor-geral da ANP. Segundo ele, além dos casos ja previstos
em lei (rentncia, condenacdo definitiva em processo judicial ou processo
administrativo), seria preciso criar uma regra que permitisse um recurso ao Senado
para demitir um diretor de agéncia em situagdes excepcionais. "Mas teria de ser algo
com regras bem definidas e com votagdo com quérum qualificado [aprovacdo de
dois tercos dos senadores]. Se ficar uma coisa muito instivel vai ser um erro",
afirmou Lima. O diretor-geral da ANP também ratificou o raciocinio de que o fim
da estabilidade poderia afastar investimento privados. "Acho que transmitir a idéia
de instabilidade afasta o investimento privado", disse.'®

Entretanto, o principal problema ndo € a auséncia de dispositivo que autorize
expressamente a dispensa de dirigente que ndo cumpra suas func¢des satisfatoriamente, e sim,
a questdo relativa a nomeagao dos diretores das agéncias reguladoras.

Isto porque a autonomia das agéncias em face da esfera politica € diretamente
proporcional ao grau de conhecimento técnico de seus dirigentes, ou seja, quanto melhor a
qualificacdo técnico-profissional dos dirigentes nomeados, maior a liberdade de atuacdo
regulatoria da entidade.

Ora, estd mais que evidente que as nomeacdes dos dirigentes das agéncias, como no
caso da ANAC, tém sido feitas com base em critérios politicos, sem a observancia dos
requisitos exigidos pela lei, o que acaba desvirtuando o objetivo para o qual foram criadas as
agéncias, qual seja, a regulacfo eficiente e técnica de determinado setor da economia, sem

: A e 101102
ingeréncias politicas.

1% Matéria de Humberto Medina, intitulada “Diretores querem estabilidade nas agéncias”. Disponivel em:
<http://www]1.folha.uol.com.br/fsp/brasil/fc3007200705.htm>

19T Basta conferir o curriculo do atual Presidente da ANAC para notar o cardter politico de sua nomeacao:
“Natural de Bom Jesus, regido dos Campos de Cima da Serra Gatdcha, Milton Zuanazzi é Engenheiro Mecanico
e pds-graduado em Sociologia, com énfase em Andlise Politica. O diretor-presidente da ANAC exerceu, de 2003
a 2006, o cargo de Secretario Nacional de Politicas de Turismo do Ministério do Turismo. No Rio Grande do
Sul, entre outras atividades, foi Secretdrio de Estado de Turismo, Esporte e Lazer (1999 — 2002), suplente da
Bancada Federal (1996), vereador da capital Porto Alegre (1992 — 1996) e presidente da Companhia
Riograndense de Telecomunica¢des — CRT (1991 — 1992). No Ministério do Turismo, por diversas vezes, Milton
Zuanazzi assumiu, interinamente, o cargo de ministro do Turismo. Coordenou a elaboragdo e execucgdo do Plano
Nacional de Turismo (PNT) que estabeleceu a atual politica de turismo para o Brasil e suas metas até o ano de
2007. Entre vdrias realizacdes destaca-se a coordenacdo do Programa de Regionalizagdo do Turismo que
resultou no 1° Saldo do Turismo —Roteiros do Brasil, realizado em Sao Paulo, de 1° a 5 de junho de 2005 no
Expo Center Norte. Participou , também, do Plano de Marketing Nacional com a descentralizacdo de recursos a
todos os estados e a coordenagdo do Programa Cores do Brasil. Ainda no ministério, Zuanazzi atuou como
Secretario Executivo do Conselho Nacional de Turismo (CNT), foi representante do Brasil na Reunido
Especializada de Turismo (RET) do Mercosul e representante do Brasil no comité de finangas da Organizagio
Mundial do Turismo (OMT). Na atividade académica, lecionou na graduagdo em Turismo na UNICEUB —
Centro Universitario de Brasilia, e em cursos de extensdo universitaria na Universidade de Caxias do Sul/RS
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Destarte, de nada adiantaria a previsdo de demissdo por descumprimento das
diretrizes previstas nas leis de criagdo das entidades reguladoras se tal atuacdo agrada os
interesses politicos do Chefe de Poder Executivo, o qual possui a competéncia para demitir o
diretor.

Sobre o procedimento de investidura no cargo de direcdo das agéncias, ver item 2.5

deste capitulo.

2.11. Competéncia para demissao
O ato de demissdo possui natureza juridica de ato administrativo, razdo pela qual a

competéncia para a demiss@o dos dirigentes das agéncias reguladoras é de titularidade do
chefe do Poder Executivo. Outrossim, ndo se trata de ato complexo, pois a conjugacido de
competéncias do Executivo e do Legislativo para aperfeicoamento de um ato deve estar
prevista ou autorizada pela Constituicdo.

. ~ 1 103
A primeira conclusdo decorre da andlise do art. 59

da Carta, que estabelece um rol
taxativo de espécies normativas integrantes do processo legislativo, dentre as quais nao se
enquadra o ato de dispensa do ocupante do cargo de administrador da agéncia. Portanto, trata-
se de ato administrativo, de competéncia exclusiva do chefe do Poder Executivo, cabendo sua
edicdo ao Presidente, Governador ou Prefeito, conforme se trate de agéncia reguladora
federal, estadual ou municipal/distrital, respectivamente.

A segunda conclusdo decorre da interpretagdo dos incs. III e XI do art. 52 da CF.

Nao se pode admitir que o ato de demissdo seja ato complexo, ou seja, que para se

(UCS), Campus de Canela e Bento Gongalves, e na UNIFRA — Centro Universitdrio Franciscano, em Santa
Maria/RS.” Disponivel em: <http://www.anac.gov.br/anac/diretoria.asp#>

102 A respeito da importancia da nomeac@o de pessoas qualificadas para a composi¢do da ctipula diretiva das
agéncias reguladoras, confira-se a esclarecedora licio de LEILA CUELLAR: “‘Nem todas as agéncias desfrutam
de autonomia. Algumas t€m um pouco mais de independéncia do que outras, dependendo da forma de
composi¢do, a vinculacdo que tém com o chefe do Executivo e a prépria formacdo técnica do corpo de
dirigentes’, afirma a advogada Leila Cuéllar, Procuradora do Estado do Parand, mestre e doutora em Direito,
pos-graduada em Regulagdo Publica pela Universidade de Coimbra. ‘Quanto melhor o conhecimento técnico
dos dirigentes, mais independentes elas sao, pois a partir do momento que os diretores tém uma formacao
adequada, fica muito mais facil tomar decisoes sem efeito politico. Ao que parece, a ANAC é uma das
agéncias que tém varias falhas e uma delas é justamente a questao da composicao’, diz. De acordo com a
advogada, contar com os melhores especialistas também € imprescindivel para que as agéncias alcancem a
eficiéncia almejada. ‘Muitas vezes esse critério ndo é respeitado. O Poder Legislativo, que deve aprovar o
nome indicado pelo Executivo, ndo tem dado a devida importincia para esse controle inicial. E nesse
momento que se verifica se a pessoa tem realmente a formacao exigida ou se corre o risco de se submeter a
influéncia externa’, explica.” (grifo nosso) (As Agéncias Reguladoras Exercem seu Papel com Autonomia?
Jornal da Ordem. n.° 109. Ago/2007. p. 13. Disponivel em:
<http://www.oabpr.com.br/jornal/jornal ago 07.pdf>).

193 BRASIL. CF. art. 59: “O processo legislativo compreende a elaboracio de : I — emendas a Constituigio; IT —
leis complementares; III — leis ordindrias; IV — leis delegadas; V — medidas provisdrias; VI — decretos
legislativos; VII — resolugdes.”
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aperfeicoar, dependa da aprovagdo do Poder Legislativo, tal como ocorre no ato de nomeacao.
Isso porque, se para a nomeagdo hd previsdo constitucional para o Senado Federal aprovar
previamente, por voto secreto, apds argiiicdo publica, a escolha de “titulares de outros cargos
que a lei determinar”, hipdtese na qual se enquadra o ato de nomeacdo de dirigente de agéncia
reguladora, para a exoneragdo ou demissdo a CF prevé que compete ao Senado aprovar
apenas a exoneracao do Procurador-Geral da Republica. Assim, ndo € possivel dizer que o ato
de nomeacgdo e de exoneracdo/demissdo possuem a mesma natureza juridica, pois que,
enquanto aquele € ato complexo, este € ato simples.

Este foi o entendimento adotado pelo Supremo Tribunal Federal, ao apreciar a
Medida Liminar na ADIn n° 2.095-1 que questionava o art. 8° Lei Estadual que criou a
Agéncia Estadual de Regulacdo dos Servicos Publicos Delegados do Rio Grande do
Sul. AGERGS, o qual determinava que os dirigentes da agéncia poderiam ser destituidos por
decisdo da Assembléia Legislativa do Estado. O STF concedeu liminar para suspender a

eficacia do dispositivo.

2.12. Estagio probatorio
A autonomia das agéncias reguladoras, garantida pela estabilidade provisdria de seus

diretores, foi enfraquecida pela previsdo, em alguns diplomas, de um estdgio probatdrio sui
generis durante os primeiros meses do mandato, durante o qual é permitida a demissdo
imotivada.

Foi o que estabeleceram as leis referentes a ANVISA, a ANS, a ANA e & ANEEL,
que permitem a livre demissdo durante os quatro primeiros meses do mandato.

No entanto, esta previsdo torna praticamente inutil a garantia dos diretores em face
da demissdo sem justo motivo, uma vez que é possivel que o governante ndo permita que
nenhum diretor atinja a estabilidade proviséria.

Por essa razao, assevera LEILA CUELLAR que:

esta previsdo deve ser criticada e combatida, visto que o estabelecimento de um
mandato fixo e a previsdo da impossibilidade de demissdo injustificada durante o
periodo do mandato configuram garantias fundamentais para a manutengdo da
independéncia das agéncias. Durante o periodo do mandato, por conseguinte, os
diretores das agéncias somente poderdo ser exonerados de forma motivada, desde
que sejam respeitadas as circunstancias estabelecidas em lei e obedecidos os
requisitos procedimentais exigidos. 104

1% Quadro Juridico das Agéncias Reguladoras... pp. 432-433.
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2.13. Hipoéteses de perda do cargo
2.13.1. A Lei 9.986

Como visto, a Lei 9.986 prescreve, em seu art. 9°, que o diretor perdera o cargo no
caso de renudncia, condenacdo judicial transitada em julgado ou decisio em processo
administrativo disciplinar, além de outras hipdteses previstas em lei.

As duas primeiras hipdteses ndo geram maiores dividas. A primeira questdo que se
coloca é em relacdo aos casos em que a decisdo em processo administrativo disciplinar
acarretard a perda do cargo. A matéria deverd ser disciplinada por lei, sob pena de se
transformar em uma panacéia utilizada pelo governante para demitir imotivadamente os
diretores. Outra quest@o relevante € a disposicdo do pardgrafo unico do art. 9°, que permite
que outras hipéteses de perda do cargo sejam previstas por lei. Novamente, corre-se o risco de
que a matéria seja relegada a uma lei que estabelece condi¢cdes gerais para a demissdo dos
administradores das agéncias. Portanto, o diploma legal que regular a matéria devera trazer
um elenco taxativo de hipdteses de perda do cargo, limitando a discricionariedade do
governante.

Sobre o tema, MARCAL JUSTEN FILHO explica que a demissdo estd submetida a
estrita legalidade, na medida em que as condutas incompativeis com o cargo deverdo estar
identificadas na enumeragdo legal. Adverte que até se admite a interpretacdo extensiva, desde
que sejam excluidas as avaliacOes subjetivas da realidade, através da aplicacdo do principio da
proporcionalidade, vale dizer, a subsung@o dos fatos a hipdtese normativa deve ser feita com
vistas a realizacdo do interesse piblico, de modo que eventos irrelevantes e destituidos de

maior significacdo ndo possam autorizar a demissdo.'”

2.13.2. Outras Hipoteses
Além das trés hipéteses previstas no art. 9° da Lei 9.986/2000, as leis que

disciplinam as agéncias estabelecem outras causas de demissdo, dentre as quais estdo as
seguintes: pratica de ato de improbidade administrativa; violagdo de regras de
incompatibilidade para exercicio da func¢do, pritica de atos lesivos aos interesses ou ao
patrimdnio da agéncia reguladora; descumprimento injustificado do contrato de gestdo da

. . . o -~ 106
autarquia; descumprimento manifesto de suas atribuigdes.

1950 direito das agéncias... p. 464.
106 Ver arts. 12 e 13 da Lei n° 9.782/1999 (Lei da ANVISA); arts. 8° ¢ 9° da Lei n° 9.961/2000 (Lei da ANS);
arts. 10 e 11 da Lei n°® 9.984.2000 (Lei da ANA); arts. 6° ao 9° da Lei n°9.427/1996 (Lei da ANEEL); art. 30,
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2.14. Procedimento da demissao
E importante notar que a demissio deve ser precedida do devido processo legal,

possibilitando o exercicio do contraditério e da ampla defesa por parte do diretor, em

consonancia com a garantia constitucional inserida pelo art. 5 LV da CE."

pardgrafo tnico, da Lei 9.472/1997 (Lei da ANATEL); arts. 56 e 57 da Lei n° 10.233/2001 (Lei da ANTT e
ANTAQ).

197 Art. 5°, LV — “aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados
o contraditério e a ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes.”
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CAPITULO IV - CONCLUSAO

As agéncias reguladoras s@o entidades origindrias do direito norte-americano,
introduzidas no Brasil em decorréncia de dois fatores principais: primeiro, em razdo das
privatizagdes, que ocorreram em larga escala a partir da década de 90; depois, e como
decorréncia do primeiro fator, para dar seguranga aos investidores estrangeiros, pois a
desestatizacdo se deu um ambiente de grande instabilidade politica.

A Constituicao de 1988 atribuiu ao Estado o dever de preocupar-se com o bem-estar
social, tendo por fundamento a dignidade da pessoa humana e a realizagdo dos valores
inerentes a ela. Isso gerou um maior acimulo de atribui¢cdes ao Estado, tornando a prestagio
dos servicos ineficiente, o que demandou uma nova reforma administrativa.

A criacdo das agéncias reguladoras justifica-se, portanto, pela necessidade de uma
regulacdo eficiente da economia, o que demanda a atuacdo de entes autdbnomos, com corpo
técnico altamente qualificado e livre das ingeréncias politicas.

Em virtude disso, as agéncias foram instituidas sob a forma de autarquias de regime
especial, o qual € caracterizado por: atribuicdo de competéncias de regulacio e fiscalizacdo de
atividades econOmicas em sentido amplo; direcdo colegiada; qualificagdo técnica dos
dirigentes; auséncia de subordinacio hierdrquica; e mandatos fixos e descoincidentes, vedada
a livre demissdo pelo chefe do Poder Executivo.

Todavia, a doutrina tem questionado a constitucionalidade da garantia contra a
demissdo imotivada atribuida as agéncias reguladoras.

A inconstitucionalidade da vedagdo a exonerag¢do ad nutum é defendida com base
nos seguintes fundamentos:

(i) A Constitui¢ao Federal dispde, em seu art. 37, 11, que:

a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacdo prévia em
concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a
complexidade do cargo ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as
nomeagdes para cargo em comissdo declarado em lei de livre nomeacdo e
exoneragao.

Dai decorreriam dois regime juridicos compativeis com a Constitui¢do: os cargos e
empregos providos através de concurso publico; e os cargos em comissdo. No primeiro caso,

a investidura no cargo seria por prazo indeterminado, podendo ser impostas certas restri¢gdes a
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exoneragdo; enquanto que no segundo caso, tanto a investidura quanto a exoneragao seriam
livres e sem qualquer requisito ou restri¢do. Este entendimento deu origem a Sumula n° 25 do
STF, hoje cancelada, que determinava que: “a nomeagdo a termo ndo impede a livre
demissdo, pelo Presidente da Republica, de ocupante de cargo de dirigente de autarquia”.
Destarte, estaria excluido um terceiro regime juridico, em que a investidura no cargo fosse
através de nomeacdo, a prazo certo e com garantia contra a demissao imotivada.

(i1)) Em decorréncia da instituicio de mandatos descoincidentes, haveria violagdo ao
principio republicano, por manter-se no cargo pessoa nomeada pelo governante anterior.
Ademais, a manuteng¢do do administrador nomeado pelo governante anterior no exercicio de
suas funcdes configuraria uma ofensa ao proprio povo, partindo-se do principio de que a
legitimagdo democratica para o cargo adviria apenas da nomeagéo. Segundo essa doutrina, a
periodicidade dos mandatos politicos implicaria a substituicdo dos administradores anteriores
das agéncias por outros que sejam nomeados pelo governante eleito. Assim, seria
flagrantemente inconstitucional a imposicdo de vedacdo a livre exoneracdo dos dirigentes das
agéncias pelo governante eleito.

(iii) A garantia da estabilidade provisoria dos dirigentes das agéncias mesmo apos
findo o mandado do Chefe do Poder Executivo que os nomeou violaria, igualmente, o
principio democratico, por implicar extensdo do governo anterior no tempo. Isso engessaria a
liberdade administrativa do futuro governo, pois este ficaria vinculado as politicas de seu
predecessor.

Contudo, ndo se pode concordar com tal entendimento, pelas razdes a seguir
expostas:

(i) A despeito de se tratar de cargo em comissdo, € perfeitamente compativel com a
Constituicdo a imposi¢do de restrigdes e limites 2 nomeacdo e a exoneragdo. Isso porque a
prépria Constituicdo prevé cargos em comissdo em que nao hd total liberdade de nomeacao,
como nos casos previstos no art. 84, XIV, o que demonstra que essa liberdade é apenas
relativa. Note-se, ainda, que a Carta estabelece, em seu art. 37, V, que 0s cargos em comissao
devem ser preenchidos nos casos, condi¢cdes e percentuais minimos previstos em lei.
Seguindo a mesma légica, a imposicdo de restrigdes a exoneragdo dos ocupantes de cargos em
comissdo ndo os descaracterizariam como tal, ainda que estabelecidas por lei. Ademais, a
concepgdo de que os cargos em comissdo ndo admitem a imposicdo de quaisquer exigéncias
ou restricdes ao provimento ou a exoneragdo acaba confundindo discricionariedade com

arbitrariedade. Destarte, é plenamente compativel com o regime constitucional vigente que a
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lei fixe critérios para provimento e exoneracdo de cargos em comissdo em que o desempenho
da func@o exija conhecimentos técnico-cientificos ou habilidades especiais.

(i1) De outro lado, a nomeacdo para esses cargos pautada tdo-somente na confianca
do governante é flagrantemente inconstitucional, pois acaba por desvirtuar a prdpria
finalidade das agéncias reguladoras, qual seja, regular determinado setor da economia de
forma eficiente, através de uma atuacéo técnica de seus diretores.

(iii)) A instituicdo de mandatos descoincidentes ¢ um instrumento de reforco da
autonomia organica das agéncias, visto que instaura um controle interno entre os diretores.
Com isso, garante-se uma atuacdo democrética dos administradores, calcada no pluralismo
politico, inibindo a predominancia de determinada opinido politica na tomada das decisdes, o
que poderia comprometer o desempenho da agéncia.

(iv) O mandato a prazo certo dos dirigentes de autarquias ¢ uma garantia de defesa
do administrador contra influéncias politicas. A garantia contra a demissio imotivada destina-
se a proteger o administrador da agéncia contra ingeréncias externas, vinculando a
possibilidade de demissdo pelo governante aos casos previstos em lei. Isso porque as decisdes
tomadas pela direcio podem contraria interesses politicos ou de grupos econdmicos apoiados
pelo governo, o que poderia acarretar a demissao imotivada do administrador.

(v) A garantia contra a livre demissdo pretende assegurar uma atuacio técnica,
eficiente e imparcial das fungdes de direcdo da agéncia, através da tomada de decisdes que
busquem a realizac¢do do interesse ptblico da melhor maneira possivel. Mas, no exercicio do
cargo, deve o diretor observar as diretrizes e politicas publicas fixadas pelo Governo,
conforme determinam as leis criadoras dessas entidades. Destarte, o descumprimento
injustificado do contrato de gestdo, bem como, a ndo observancia das politicas determinadas
pelo Ministério ou Orgdo Superior devem ser consideradas como causas de demissio de
dirigente de agéncia reguladora, ao lado das hipdteses arroladas pelo art. 9° da Lei
9.986/2000108, conforme preconiza o art. 3°do PL 413/2003. E de se ressaltar, ainda, que essas
causas ndo precisariam sequer estar enumeradas no art. 9° para se autorizar a demissdo do
dirigente que ndo cumpre satisfatoriamente suas fungdes, tendo em vista que as leis criadoras
das agéncias reguladoras determinam as entidades a implementag@o das diretrizes e politicas

publicas fixadas para o setor.

108 . . » P .
Art. 9° - “Os Conselheiros e os Diretores somente perderdo o mandato em caso de rentincia, de condenagio
judicial transitada em julgado ou de processo administrativo disciplinar.” Paragrafo tnico - “A lei de criacdo

da Ageéncia podera prever outras condi¢gdes para a perda do mandato.”

73



(vi) As normas que criaram os 6rgéos reguladores sdo conforme o Direito, inclusive
a estipulacdo de mandato e de estabilidade a seus dirigentes, como decidiu o Supremo
Tribunal Federal, na ADIn n° 1.949-0. Portanto, sua obediéncia € obrigatéria ao agente
administrativo, situado em qualquer nivel hierdrquico.

(vii) As agéncias reguladoras sdo autarquias vinculadas ao Ministério do setor da
economia que regulam, em virtude do disposto na prépria lei que as instituiu. Essa vinculagio
se reflete, sobretudo, no dever de implementacio das politicas publicas tracadas pelo Poder
Executivo. Ou seja, as agéncias devem atuar em estrita consonancia com o plano de governo e
com as diretrizes fixadas pelo poder central, sob pena de ilegalidade. Em virtude disso, deve-
se reputar cabivel o recurso hierdrquico impréprio quando a atuagio da agéncia reguladora
extrapolar a competéncia regulatéria que lhe foi atribuida por lei, ainda que ndo haja previsao
legal para tanto.

Logo, conclui-se que ndo hd inconstitucionalidade na vedacdo a exoneragdo ‘“ad

nutum” dos dirigentes das agéncias reguladoras.
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