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1.Introduc¢ao

Na obra do principal tedrico do liberalismo economico, Adam
Smith, encontra-se enunciado ja o que nos tempos de hoje vem sendo de-
nominado “principio da subsidiariedade”: a atividade econdmica somente
deve ser prestada pelo Estado quando houver desinteresse da iniciativa
privada ou quando for de tal sorte que se torne impossivel a sua prestacdo
em regime concorrencial.

Esta, alias, a fonte tedrica do disposto no artigo 173 da Consti-
tuicdo de 1988.

A famosa queda do Muro de Berlim, ocorrida em 1989,
reacendeu as esperancas dos cruzados do liberalismo, que passaram a sus-
tentar, como se fosse um dogma, a divisa “a salvagdo do mundo estd na
privatizacdo” e que a presen¢a do Estado no dominio econdmico seria sem-
pre desastrosa, responsavel pelo sufocamento da liberdade dos cidaddos e
pela lentiddo e ineficiéncia na prestagdo dos servigos. Eis magnificamente
exposto por um de seus crentes o discurso hoje em voga:

“E cada vez mais restrito o universo de atividades que, por sua
tipicidade e particular natureza, devem ser necessariamente
objeto de prestacdo direta pelo Poder Publico, que se vé, em
tais casos, impossibilitado de delegar a sua execugdo. No sen-
tido acima, parece hoje restrita aos servigos de defesa nacional
e de policia aqueles tidos consensualmente como indelegaveis,
0s quais, por isto mesmo, devem ser prestados diretamente pelo
Estado™.

Entretanto, um dos argumentos mais fortes contra a privatiza¢do
tem sido, justamente, que as atividades que se pretenderia entregar a inici-

'MANNHEIMER, Sérgio Nélson. Agéncias estaduais requladoras de servigos publicos. Revista Foren-
se. Rio de Janeiro, v. 94, n. 343, p. 222, jul/set 1998. Nova et vetera: Oscar Saraiva, ao narrar o
surgimento das entidades descentralizadas da Administragéo Publica determinado pelo crescente
intervencionismo chegou a afirmar que “cada vez mais a administragdo delegada se acentua, ten-
dendo o Estado a conservar-se no circulo mais estreito de suas formas tradicionais, no ambito de
suas velhas atribuigdes de defesa, policia e justica, delegando os encargos sociais ou econdmicos
a entidades de maior ductilidade as quais comete o exercicio das fungdes a que deve necessaria-
mente atender’(Novas formas de delegagéo administrativa do Estado. Revista Forense. Rio de
Janeiro, v. 40, n. 100, p. 233, out/ dez 1944).
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ativa privada ndo poderiam jamais ser exploradas em regime de concorrén-
cia, precisamente por serem vitais ndo s6 ao funcionamento das atividades
econdmicas publicas e privadas como um todo como também ao proprio
desenvolvimento da vida em sociedade, cabendo lembrar que o pressupos-
to da concorréncia € a luta entre interesses egoisticos, que procuram obter
o maximo proveito da necessidade alheia.

A saida que se encontrou para, a0 mesmo tempo em que se
entregava a prestacdo dos servigos a iniciativa privada, através de
instrumentos classicos como os contratos administrativos de concessdo ou
permissdo de servigos publicos, evitar que a prestagdo destes servigos a
coletividade ficasse a mercé do egoismo do agente econdmico privado foi
a criacdo das Agéncias de Regulagdo’ — estruturadas sob a forma autarquica
—. Houve uma espécie de retorno do péndulo, de certo modo. Em um texto
muito elogiado por José Cretella Jinior encontra-se a seguinte passagem:

?PEDRO HENRIQUE POLI DE FIGUEIREDO, defensor ardoroso das privatizagdes e das agéncias de
regulagéo, converge, contudo, com a posigdo do autor deste artigo no que diz respeito a terem
vindo estas entidades como uma resposta ao problema identificado no Il Congresso Sul-Americano
de Direito Administrativo, realizado em Foz do Iguagu de 4 a 7 de agosto de 1998: “Atividades ha
que precedentemente eram publicas e passaram ao setor privado. A importancia da regulagéo
destas atividades & indelével, eis que a auséncia do Estado nas atividades que anteriormente exe-
cutava sem que faga qualquer tipo de intervengéo, torna a adequagéo ou ndo do servigo uma
aventura, e o usuario dependente da sorte para a sua satisfagédo. Alguns exemplos da experiéncia
sul-americana nos processos de privatizagdo demonstram que, onde houve privatizacdo
desacompanhada da preocupagao com a regulagéo do servigo privatizado o resultado foi a inefici-
éncia do servigo” (A regulagdo do servigo publico concedido. Porto Alegre: Sintese, 1999, p. 42).

A origem da Agéncia do Rio Grande do Sul esta documentada no Parecer da Procuradoria-
Geral do Estado do Rio Grande do Sul 11602 - Eliana Donatelli del Mese, que se transcreve a seguir,
para que se tenha uma idéia do contexto ideoldgico em que surgiu:

“Contrato de empréstimo a ser celebrado entre o Estado do Rio Grande do Sul e 0 Banco Internaci-
onal para Reconstrugao e Desenvolvimento (BIRD), visando ao financiamento de Projeto de Melhoria
da Malha Rodoviaria do Estado, tendo como avalista a Unido, mediante contrato de garantia a ser
firmado entre a Republica Federativa do Brasil e 0 BIRD. Regime juridico e compatibilidade com a
legislagéo federal e estadual aplicavel a espécie.

O Senhor Secretario de Estado da Coordenagéo e Planejamento solicita a esta Procuradoria-Geral
do Estado manifestagao a respeito da minuta de Contrato de Empréstimo a ser firmado entre o Estado
do Rio Grande do Sul e 0 Banco Internacional para Reconstrugdo e Desenvolvimento (BIRD), também
denominado Banco Mundial, tendo como devedora solidaria a Republica Federativa do Brasil, mediante
Contrato de Garantia. A estrutura do Contrato de Empréstimo contempla as Condigbes Gerais (Article
), os termos e as condigbes relativas ao Empréstimo (Article Il), a execugéo do Projeto (Article Ill), aos

convénios financeiros (Article IV), as condigdes de efetividade do Contrato (Article V), e, por ultimo, a
representagao do Mutuario (Article VI).
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Integram, igualmente, o Contrato de Empréstimo os Anexos 1 a 5. Na inclusa minuta de negocia-
géo, as partes contratantes consignaram esclarecimentos e ponderagdes a respeito dos documentos
ora em exame.

O Empréstimo esta orgado em setenta milhes de délares (US$ 70.000.000) e o Projeto tem como
objetivos a melhoria das condi¢des da rede rodoviaria estadual, através de: (a) aumento da participa-
g¢édo do setor privado no gerenciamento de tal rede; (b) fortalecimento da capacidade de gerenciamento
pelo DAER/RS dos seus programas rodoviarios; e, (c ) reabilitagédo de segmentos selecionados e ma-
nutengéo da rede rodoviaria do mutuario.

De acordo com as inclusas Minutas de Negociagdes , integram o Projeto as (1) Normas Ambientais
para Empreendimentos Rodoviarios, DAER, Fevereiro 1997; a (2) Lei Estadual n. 10.931, datada de
09/01/1997, que cria a Agéncia Estadual Reguladora dos servigos publicos concedidos (AGERGS),
e 0 (3) Termo de Compromisso e Mutua Cooperagéo, datado de 14 de marco de 1997.

As Condigcoes Gerais do Contrato fazem referencia (clausula primeira, se¢éo 1.02., letra h) ao
documento de monitoramento do Projeto constante de planilha enviada através de correspondéncia do
Senhor Secretario de Estado da Coordenagéo e Planejamento, datada de 19/03/1997, contendo indica-
dores e metas a serem atingidas pelo projeto em pauta, anexadas, por copia, ao expediente. A Clausula
Segunda contem as disposicdes relativas ao financiamento, de acordo com o Anexo 3 do Contrato,
alem de definicées de carater geral. As clausulas terceira e quarta estabelecem procedimentos relati-
vos a execugao do Projeto, registros contabeis e contas separadas, que permitam a comprovagao das
operacgdes, dos recursos e dos gastos referentes ao Projeto. A clausula quinta especifica quais séo as
condigbes adicionais de efetividade do Contrato de Empréstimo.

A clausula sexta define a Secretaria de Estado da Coordenagéo e do Planejamento como sendo o
6rgéo representante do Mutudrio para os propdsitos estabelecidos na se¢édo 11.03 das Condi¢des Ge-
rais do Banco (General Conditions Applicable to Loan and Guarantee Agreements , for Single Currency
Loans, Dated May 30, 1995 ), exceto no tocante a movimentagdo da Conta do Empréstimo disciplinada
na secdo 2.08 do Contrato. As Condigdes Gerais do BIRD fazem parte integrante do Contrato de Garan-
tia celebrado com a Uniéo (cf. clausula primeira, se¢éo 1.01.) e do Contrato de Empréstimo (igualmen-
te, cf. clausula primeira, se¢éo 1.01.), ora em exame.

Através de Termo de Compromisso e Mutua Cooperagéo, datado de 14/03/1997, que também inte-
gra o expediente, fica esclarecido que: - no &mbito do Estado do Rio Grande do Sul, de acordo com a lei
instituidora da autarquia, cabe ao DAER a execugéo das agbes relativas ao contrato em exame, que diz
respeito a execugao de projetos rodoviarios financiados pelo BIRD; - em razéo disso, compromete-se o
DAER a manter uma unidade especifica de gerenciamento dos projetos financiados, alem de uma
unidade ou equipe de concessdes e uma unidade ou equipe de meio ambiente, bem como a publicar o
Manual de Operagdes contendo os procedimentos, diretrizes, metodologias e documentos padroniza-
dos necessérios a execugéo dos projetos de que trata 0 mesmo instrumento. Alem disso, compromete-
se 0 Estado a repassar ao DAER todos os recursos necessarios ao cumprimento do mesmo Termo e do
respectivo contrato.

OAnexo 1 fixa o procedimento para os saques da Conta de Empréstimo, com base nos demonstra-
tivos para despesas, tudo de acordo com a tabela das categorias dos itens a serem financiados pelos
recursos do Empréstimo, alocagédo das quantias para cada categoria e a percentagem das despesas
para itens a serem financiados em cada categoria.

O Anexo 2 contem a descrigdo do Projeto, com a previséo de subprodutos para a reabilitagéo e
restauracéo de aproximadamente 2,500 quildmetros de estradas, incluindo estudos e a supervisao de
tais subprodutos e previsdo de conclusao ate 30 de junho de 2002.

A amortizagdo do empréstimo far-se-a de acordo com o cronograma estabelecido no Anexo 3,
sendo que os juros e outras taxas serdo pagas semestralmente. O mesmo Anexo contem a previsao de
Prémios para Pre-Pagamento . A data prevista para o encerramento do Contrato serd de 30 de junho de
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2003, podendo ser prorrogada.

O mesmo documento reporta-se expressamente as Diretrizes para Aquisicdo e Contratagéo de
acordo com os empréstimos do BIRD e dos Créditos do IDA , publicados pelo Banco em janeiro de 1995
e revistos em janeiro e agosto de 1996 ( as Diretrizes), alem de outras clausulas indispensaveis para a
aquisicdo de bens e para a contratagdo de obras, através de procedimentos licitatérios, e para a
contratagéo de servigos de consultoria, mediante procedimentos de selegéo e contratos padronizados,
com modificagdes aceitas pelo Banco, estabelecidos no Anexo 4, que e, igualmente, parte integrante do
Contrato.

O Mutuério devera fornecer mensalmente ao Banco as demonstragbes de gastos da Conta Especi-
al, alem de informagdes sobre registros e contas concernentes ao Programa, as quais serédo auditadas
por auditores aceitaveis ao Banco, cujos relatérios serao fornecidos periodicamente.

E o relatério.

Importa esclarecer, de inicio, que a indicagdo do DAER como érgdo executor do Projeto a ser
financiado decorre de expressa delegacao legislativa, contida no Decreto-lein. 1.371, de 11/02/1947,
que, em seu art. 2., define a competéncia exclusiva da autarquia para a execugao de todos os servigos
técnicos e administrativos indispensaveis e concernentes a especificagdes, estudos, projetos, orga-
mentos, locagao, construgao, reconstrugdo, melhoramentos e conservagao das estradas de rodagem
estaduais, inclusive de pontes e demais obras complementares, por administragéo direta ou por contra-
tos com terceiros. Tal autonomia do DAER e referida expressamente no preambulo do Termo de Com-
promisso que integra o expediente, antes referido.

De outra parte, a redugéo de pessoal do DAER/RS, referida no documento denominado Project
Monitoring Letter , de acordo com o Of. GDG/485/97, remetido pelo Senhor Diretor-Geral do DAER/RS,
anexado ao expediente, far-se-a, de um lado, mediante terceirizagdo dos servigos de manutencgéo; e,
de outro, pela ndo substituicdo dos servidores que se aposentarem , pela criagdo de um programa de
incentivo a demissao voluntaria, pela alocagao de servidores em outras atividades do DAER/RS, hoje
carentes de recursos humanos, como a fiscalizagéo do transporte coletivo e o programa de seguranca
nas rodovias, e, igualmente, pela elaboragdo de convénios com municipios, para apoio a geréncia das
rodovias e dos transportes coletivos municipais, com a cedéncia de servidores do DAER/RS para o
desempenho dessas atividades . Dessa forma, o projeto e plenamente compativel com o disposto no
art. 41 da Constituicdo Federal.

A par disso, o enxugamento da maquina administrativa estadual, com a redugéo de gastos
com pessoal, € uma das metas a serem cumpridas pelo Programa de Reforma do Estado, que
também é objeto de financiamento externo.

A manifestagdo desta Procuradoria-Geral do Estado é uma das condicionantes do Contrato de
Empréstimo estabelecidas nas Clausulas X, segdo 10.01, XIl, secdes 12.01 e 12.02, das Normas Ge-
rais. Tais dispositivos visam a assegurar ao Banco que as obrigagdes contraidas pelo Mutuario neste
Contrato e pelo Fiador no Contrato de Garantia sdo validas e exigiveis, de forma compativel com a
legislag&@o aplicavel, alem de outras consideragdes de natureza juridica.

Ressalte-se a importancia da participagéo do Procurador do Estado na fase de formacgéo do contra-
to internacional, resolvendo problemas lingiiisticos, semanticos, juridicos e contribuindo, através de
seus conhecimentos técnicos, com a boa estruturagéo e conformagao do contrato para que 0 mesmo
cumpra o seu ciclo natural.

As operagbes de credito externo realizadas pelos Estados-Membros, Distrito Federal, Municipios e
suas respectivas autarquias, inclusive a concesséo de quaisquer garantias, dependem de autorizagdo
especifica do Senado Federal, que, através da Resolugéo n. 69, de 1995, com a ressalva de que trata a
Resolugdo N. 70, do mesmo ano, estabelece os limites e as condi¢bes para a sua celebragio, tudo de
conformidade com o disposto no art. 52, incisos V, VIl e VIII, da Constituicdo Federal, a saber: Art. 52 -
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Compete privativamente ao Senado Federal: (..) V - autorizar operagbes externas de natureza financeira,
de interesse da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos Municipios; (..) VII - dispor
sobre limites globais e condi¢des para as operagdes de credito externo e interno da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, de suas autarquias e demais entidades controladas pelo Poder
Publico federal; VIII - dispor sobre limites e condigbes a para concessado de garantia da Uni&o em opera-
¢bes de credito externo e interno; A mesma Resolugdo N. 69 prevé que os pedidos de autorizagéo de
operagdes de credito interno ou externo que envolvam aval ou garantia da Unido serdo encaminhados ao
Senado Federal, mediante mensagem do Presidente da Republica, acompanhada de exposigédo de moti-
vos do Ministro da Fazenda, bem como de pareceres da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e da
Secretaria do Tesouro Nacional (cf. art. 15).

No ambito estadual, a Constituicdo estabelece em seu art. 82, inciso XX, a competéncia privativa
do Governador do Estado para contrair empréstimos e realizar operagdes de credito, mediante previa
autorizagdo da Assembléia Legislativa .

Neste sentido, o art. 53 da Constituicdo estadual, declara ser da competéncia exclusiva da Assem-
bléia Legislativa apreciar as propostas de empréstimos, operagdes ou acordos externos do Estado (cf.
inciso XXV), bem como autorizar dividas da administragdo publica direta e indireta cujo prazo de resga-
te exceda ao termino do mandato dos contratantes (cf. inciso XXVI).

Tratando-se de contrato internacional importa referir a aplicabilidade das normas do BIRD nas licita-
¢oes levadas a efeito para implementar o programa pelo mesmo financiado, na forma prevista no Anexo
4, que faz parte integrante do Contrato de Empréstimo, salvo se o Banco acordar de outra forma (cf.
clausula terceira, se¢éo 3.03.), consoante permissivo estampado no art. 42, paragrafo 5, da Lei Federal n.
8.666/93, com as alteracgdes introduzidas pela Lei n. 8.883/94, (Estatuto Juridico das Licitagdes e Contra-
tos Administrativos), que, por sua vez, regulamenta o art. 37, paragrafo XXI, da Constituicdo Federal.

Desta forma, ao tratar das concorréncias de &mbito internacional, o sobredito dispositivo ressalva
aquelas destinadas a realizagédo de obras, prestagdo de servigos ou aquisigdo de bens com recursos
provenientes de financiamentos de organismos internacionais de fomento de que o Brasil faca parte,
dispondo assim: Art. 42 - Nas concorréncias de dmbito internacional o edital devera ajustar-se as dire-
trizes da politica monetaria e do comercio exterior e atender as exigéncias dos 6rgdos competentes: (..)
Paragrafo 5 - Para a realizagéo de obras, prestagdo de servigos ou aquisi¢do de bens com recursos
provenientes de financiamento ou doagéo oriundos de agéncia oficial de cooperagéo estrangeira ou de
organismo financeiro multilateral de que o Brasil seja parte, poderdo ser admitidas, na respectiva licita-
¢do, as condi¢des decorrentes de acordos, protocolos, convengdes ou tratados internacionais aprova-
dos pelo Congresso Nacional, bem como as normas e procedimentos daquelas entidades, inclusive
quanto ao critério de selegéo da proposta mais vantajosa para a Administragdo, o qual podera contem-
plar, alem do perco, outros fatores de avaliagdo desde que por elas exigidos para a obtencéo do finan-
ciamento ou da doagéo, e que também néo conflitem com o principio do julgamento objetivo e sejam
objeto de despacho motivado do érgéo executor do contrato, despacho esse ratificado pela autoridade
imediatamente superior.

O objetivo da licitagdo publica internacional, de acordo com as Normas do Banco, e proporcionar a
todos os licitantes qualificados informagdes oportunas e adequadas das necessidades do Mutuario e
proporcionar-lhes uma igualdade de oportunidade para apresentar propostas relativas aos bens e obras
necessarias. J4 o processo de selegdo para a contratagéo de consultores, que reflete a experiéncia do
Banco através de praticas em todo o mundo, visa a evitar custos desnecessarios e possibilitar, ao
mesmo tempo, a escolha da proposta mais conveniente ao Tomador.

Os editais padronizados para a licitagdo publica nacional foram elaborados de acordo com a
legislagao brasileira, com adaptacdo as normas e procedimentos adotados pelo BIRD, na forma
autorizada pelo paragrafo 5., do art. 42, da Lei 8.666/93, no tocante a adogdo de requisitos impostos
Pelos organismos internacionais financiadores do objeto da licitagao.
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“A evolugdo dos 6rgdos que prestam servigos publicos deu-se
a partir do sistema de concessdes de servigos publicos para
empresas particulares, mediante uma delegacdo para a drea pri-
vada, tendo em vista a execugdo de atividades do ambito do
Estado, ou seja, os servigos publicos essenciais. A esta forma
de concessdo deu-se o nome de descentralizag@o por colabora-
¢do do particular com o poder publico. Em virtude dos incon-
venientes que este sistema comegou a trazer aos Servigos pu-
blicos, que ndo se desenvolviam adequadamente e ndo cumpri-
am suas finalidades a contento, o Estado passou a encampar e
desapropriar essas concessiondrias, através de autorizacdes

Aplicam-se, portanto, ao Contrato em exame as regras proéprias de licitacdo, expedidas pelo BIRD,
e que figuram no Anexo 4, como parte integrante do mesmo instrumento, cujos procedimentos séo
distintos daqueles previstos para a contratagédo de servigos de consultoria, sem representar quebra de
soberania, face aos permissivos legais invocados e porque, a semelhancga da legislagdo nacional, con-
templam principios basilares do instituto da licitagdo, tais como a isonomia e ampla competigédo, para
assegurar a escolha da proposta mais vantajosa para a Administragao.

Logo, o art. 42, paragrafo 5, da Lei Federal n 8.666, com natureza de norma geral, resguarda
inteiramente a aplicagdo das diretrizes estabelecidas pelos procedimentos e normas do BIRD nas licita-
¢bes e contratagbes promovidas no bojo do Programa pelo mesmo financiado, e que revelam o escopo
de garantir a igualdade de condigéo a todos os concorrentes , de forma similar ao estatuido na Consti-
tuicao brasileira, atendendo a perfeigdo as condigbes nele estabelecidas, afastando ipso jure quaisquer
disposi¢bes contidas em legislagdo federal ou estadual a respeito de licitagdes conflitantes com tal
regramento.

No tocante a segé@o 10.04., da Clausula X, Arbitration , das Condigdes Gerais, de pratica freqilente
nos contratos internacionais, pela qual as partes elegem o Tribunal de Arbitragem para a solugéo das
controvérsias oriundas do contrato, prevalece a orientagéo de que, sendo o Brasil signatario da Con-
vengao sobre 0 BIRD, concluida em Bretton Woods, N. H., Estados Unidos da América, firmada em 22
de julho de 1944, por ocasi&o da Conferencia Monetaria e Financeira das Nagbes Unidas, e que foi
incorporado a sua ordem juridica na forma autorizada pelo Decreto-lei n. 21.177, de 27/05/1946, ha que
se conferir validade plena a clausula arbitral em raz&o do principio da boa-fé das partes contratantes
que preside o relacionamento internacional, segundo a orientagdo preconizada no voto do Ministro
Gueiros Leite, por ocasido do julgamento pelo Superior Tribunal de Justica, do Recurso Especial n 616-
RJ (890009853-50, DJU de 13/08 e 03/09/1990). A lei brasileira autoriza expressamente a utilizagdo do
Juizo arbitral, forte no artigo 1.072 do Cédigo de Processo Civil. Portanto, a arbitragem, consensualmente
estabelecida, afasta a interveng&o do judicirio dos Estados e cria uma jurisdig&o privada internacional,
de forma consentanea com os principios gerais de direito internacional, a serem observados.

Em concluséo: (a) as partes estdo bem representadas e os instrumentos juridicos ora apresentados,
no que diz respeito aos seus aspectos formais e materiais, estdo em conformidade com as exigéncias da
legislagao federal e estadual aplicaveis a espécie, ndo apresentando vicios que impegam a sua plena
executoriedade; (b) uma vez cumpridas as formalidades antes apontadas, os documentos examinados
estardo aptos a produzir os efeitos juridicos e vinculativos pretendidos pelas partes contratantes.
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legislativas™.

E quais eram os inconvenientes? Vamos dar a palavra a um dos
maiores entusiastas do constitucionalismo nos moldes norte-americanos,
Francisco Bilac Pinto*:

“A grande vantagem do regime de concessdo, para o Estado
liberal, era a de que, por meio dela, o Estado prestava um servi-
¢o publico essencial sem que tivesse necessidade de investir
recursos do Tesouro e, sobretudo, sem correr os riscos econo-
micos de toda exploragdo industrial.

Estas caracteristicas origindrias da concessao de servigo publi-
co foram, entretanto, sensivelmente alteradas, de comego pelas clausulas
de ‘garantias de juros’ e mais tarde pela aplicacdo da ‘teoria da imprevisdo’.

Em razdo destas modificagdes estruturais do contrato de con-
cessao, entre o concedente e 0 concessionario surgiu como que uma asso-
ciagdo financeira lesiva ao Poder Publico, que, privado dos beneficios even-
tuais, estava, entretanto, obrigado a participar das perdas da exploragdo do
servigo publico concedido”.

2.Conceituacio

Washington Peluso Albino de Souza’, ferindo especificamente
a tematica da “regulagiio”, localiza os elementos que compdem as analises
desta tematica nas discussdes travadas sobre os conceitos de justo prego e
de interesse publico. Este ultimo ¢ identificado como outro motivo de
regulacdo (conservada a expressdo do texto utilizado) da “agdo’ no sistema
dos grémios medievais. Essas corporagdes obedeciam a regulamentos rigi-
dos e eram obrigadas a cobrar pregos razoaveis pelos seus servigos, rece-
bendo, em compensagio, o direito ao monopélio de sua atividade. Wilcox

*MONCH, Maria da Conceicdo do Amaral. As sociedades de economia mista e as empresas publicas:
controle e responsabilidade. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v. 31, n. 127, p. 40,
jan/ mar 1977.

* O declinio das sociedades de economia mista e o advento das modemas empresas publicas. Revista
de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v. 7, n. 32, p. 3, abr/ jun 1953.

* Primeiras linhas de Direito Econémico. 4% ed. Sio Paulo: LTr, 1999, p. 335.
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e Sheperd véem neste ‘aparente’ intercambio de regulagdo por monopdlio
a forma desnuda de regulagdo de servigos publicos nas épocas recentes,
lembrando o contrato social basico”. Tais regulamentos rigidos, € bom que
de logo seja lembrado, eram estabelecidos pelos proprios grémios ou guildas.

Com efeito, nunca é demais lembrar que o periodo em que a
privatizagdo, apontada como a panacéia para todos os males da economia,
atingiu o seu auge foi, efetivamente, a Idade Média. Cada feudo tinha o seu
direito proprio, cujo conteudo se delineava pelos usos locais, pelos prece-
dentes dos juizes da terra e pelas cartas outorgadas pelos senhores. O ius in
re era, assim, o fundamento do proprio poder politico. De acordo com
Ferdinand Lot°, tal privatizagdo constituiu, em principio, uma estratégia
dos despdticos reis francos para se manterem no poder, uma vez que a
prestagdo de servigos publicos por parte deles era nula. Também Heller’
refere o carater de direito real que tinha o senhor sobre os meios adminis-
trativos e judicidrios nos territorios que administrava. Os grémios medie-
vais, ou guildas, constituem uma reagdo a este estado de coisas, que se
mostrava francamente agressivo ao desenvolvimento do comércio. “A pri-
meira que encontramos no Ocidente”, de acordo com Max Weber®, “é a
guilda de estrangeiros de cardter local, como a guilda de comerciantes
alemades de Londres, até os séculos XII e XIV, com armazéns, o Stalhof.
Relacionada com tais diferengas, encontramos, em varias cidades, a insti-
tui¢do do conde hanseético (Hansgraf). Trata-se de um funciondrio pelos
poderes publicos, ou decorrente de uma concessdo destes, cuja missdo con-
sistia na protegdo juridica dos comerciantes, por ele representados, no
movimento mercantil interlocal, porém sem intervir diretamente em tal
comércio”. Eli R. Heckscher’, outro classico, ensina que as guildas medie-
vais “gozaban ya desde la temprana Edad Media de privilegios formales y
se regian por estatutos confirmados, ocupaban, por sus atribuiciones de
control de la produccion y su derecho de monopolio sobre el ejercicio de la
industria, una posicion de derecho publico”.

® Ofim do mundo antigo e o principio da Idade Média. Trad. Emanuel Godinho. Lisboa: Ed. 70,1985, p.312-5
"Teoria do Estado. Trad. Lycurgo Gomes da Motta. Sao Paulo: Mestre Jou, 1968, p. 161-163.
® Histéria geral da economia. Trad. Sao Paulo: p. 214-215.

? La época mercantilista. Trad. Wenceslao Roces. México: Fondo de Cultura Econémica, 1983, p. 127.
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Mais dois historiadores, ja contemporaneos nossos, esclarecem
o que seriam as guildas:

“Inicialmente, simples movimentos de entreajuda, as guildas,
numerosas nos Paises Baixos, na Bacia de Paris, em Inglaterra
e na Rendnia, conseguiram regulamentar o negdcio urbano de
forma ‘monopolistica’ ou mesmo dominar toda a vida urbana.
E, se a cidade era favorecida pela geografia, a guilda dominava
ao mesmo tempo todo o interior do pais, como a Hansa (que
era de fato uma guilda) dos Mercadores de Agua em Paris.

As hansas eram agrupamentos mais vastos, destinados a ope-
rar sobretudo no estrangeiro, limitando o nimero de partici-
pantes nos grandes traficos e a organiza-los em seu proveito

exclusivo™'?,

“Que significa esta palavra ‘Hansa’, que aparece nos textos,
alias ndo apenas para designar a Hansa Teutonica? I uma pala-
vra antiga, que se encontra a partir do século IV com o sentido
do ‘séquito guerreiro’. Reaparece no século XII, com sentidos
diferentes: imposto pago pelos mercadores, agrupamento de
mercadores no estrangeiro. Em 1276, designa os mercadores
da Europa do Norte em Inglaterra. Expande-se no século XIV e
encontramo-la num documento oficial de 1343, refegida a co-
munidade dos mercadores da Alemanha setentrional. E a Hansa
leutonicorum.

Esta apresenta-se com caracteres aparentemente contraditori-
os. E sobretudo econdmica: o seu objetivo essencial € a prote-
¢d0 dos mercadores e do comércio no estrangeiro. O seu papel
politico foi apenas consecutivo, devido a vacatura do poder
imperial. E muito ampla: chega a agrupar mais de 150 cidades,
numa zona de 1500 quilometros de raio, do Zuiderzee ao golfo
de Finlandia, do Baltico a Turingia. E sobretudo duradoura:
dura perto de quinhentos anos, das origens, em 1158, até ao

" FOURQUIN, Guy. Histéria econémica do ocidente medieval. Trad. Fernanda Baréo. Lisboa: Ed.
70, 1986, p. 244.
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seu desaparecimento em 1669 (data da ultima reunido da Dieta
hanseatica). Todavia, suas fraquezas ndo saltam menos a vista.
Nao € soberana e permanece sob as ordens do Império; muitos
dos seus membros mantém-se, eles proprios, sob a autoridade
de senhores diversos. E mal estruturada, possui poucas insti-
tuicdes proprias, ndo tem exército nem finangas. Nem sequer
se pode dizer ao certo quem dela fazia parte, pelo menos em
certo nimero de casos duvidosos. A sua grande for¢ca vem-lhe
da solidariedade comercial que nela se expressa.

Originariamente, no século XII, era uma associagdo de indivi-
duos, mercadores alemaes residentes no estrangeiro. Formara-
se num contexto de expansao (nas costas do Baltico e a Ordem
Teutonica, na Prussia) e de criagdes urbanas (Lubeque em 1158,
em seguida Rostok, Gdansk, Riga...). A principio os mercado-
res haviam obtido amplos privilégios comerciais, mas o seu
proprio éxito obrigou-os a trabalhar para os conservar. Tinham
necessidade de um apoio politico™"".

Ora, uma das acepgdes mais em voga de regulagdo — e que sera
adotada neste texto — é precisamente a de um processo consistente na
restri¢io da elei¢io da atividade de um sujeito, restri¢io esta que é
mais o produto de interagiio e dos processos de ajuste dos interesses
em conflito, decorrente, muito mais, de uma mediac¢do do que de uma
aplicagiio coercitiva de um comando. Dai, é de se acompanhar o
posicionamento de Washington Peluso Albino de Souza'> quando afirma,
com base em Mitinik: “Teria origem na regulagio medieval a retomada, no
século XVIII, das ‘leis naturais’ do mercado, que Adam Smith, na ‘Rique-
za das Nagdes’, iria adotar para a desregulagdo traduzida no laissez-faire,
argumentando que o bem-estar geral € o resultado da ‘a¢fio privada’ movi-
da pelo ‘interesse privado’.” De outra parte, a acepgdo que é adotada no
presente texto tem a vantagem operacional de abarcar tanto as concepgdes

""WOLFF, Phillippe. Outono da Idade Média ou primavera dos novos tempos? Trad. Antdnio Gon-
calves. Lisboa: Ed. 70, 1989, p. 253-254.

2 Op. cit. p. 345.
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voltadas a se atribuirem as mais amplas competéncias as agéncias em ques-
tdo quanto as voltadas a se restringir o seu ambito de atuagéo. Eros Roberto
Grau", por seu turno, revela os supostos ideologicos da teoria da regulagio:

“Essa teoria — a teoria da regulagdo — ao supor seja a sociedade
auto-sustentavel, propde a regulacdo a partir ‘de
dentro’(substitui a exo-regulacdo pela endo-regulagio ou auto-
regulagdo) e, ao dispensar a atuagdo do Estado (também) como
agente de producgdo do direito moderno, deita por terra a nogédo
da ‘volonté générale’, ignora a correlagdo entre direito e vio-
Iéncia e a no¢do de interesse publico recuperada como interes-
se social e predica serem todos os homens dotados da sabedo-
ria da prudéncia”.

3.Ubicag¢ao das agéncias de regulacio na estrutura do
Estado

Um aspecto que mereceria ser examinado na polémica a respeito
dos poderes das agéncias de regulagdo € o de sua ubicagdo dentro da estrutura
do Poder Publico. Claro, esta matéria poderia parecer 6bvia para as pessoas
versadas no Direito Administrativo e no Direito Constitucional. Contudo, ma-
nifestagdes no sentido de que estas agéncias seriam totalmente independentes
dos Governos conduzem a necessidade de uma reflexdo mais aprofundada.

Para nés, estudiosos do Direito Econdmico, as agéncias de
regula¢do constituem instrumentos da politica econdmica destinada a fa-
zer com que os servigos publicos e as empresas estatais entregues a inicia-
tiva privada ndo deixem de atender a sua fungdo social, sem que se frus-
trem, claro, as expectativas de lucro do agente privado. Elas surgem, por-
tanto, como instrumentos de materializagdo da fungdo racionalizadora do
processo econdmico mesmo num contexto de minimizag@o do Estado. E,
como elas sdo constituidas pelo Poder Publico, através de lei, para desem-
penhar fungdes tipicamente administrativas, ndo se pode deixar de con-

* O discurso neoliberal e a teoria da regulagéo. In: PLURES. Desenvolvimento econémico e inter-
vengédo do Estado na ordem constitucional - estudos juridicos em homenagem ao Professor
Washington Peluso Albino de Souza. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1995, p. 72.
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cluir que elas se inserem na estrutura do Estado. Se elas se inserem na
estrutura do Estado, cumpre lembrar que, de acordo com o art. 2° da Cons-
titui¢do brasileira, elas hdo de se inserir no ambito do Legislativo, do Judi-
ciario ou do Executivo. Esta triparticdo da estrutura do Estado, na Consti-
tuigdo brasileira, é preservada inclusive contra o poder de emenda (Consti-
tuicdo, art. 60, § 4°, III).

Volta a pergunta: onde se inseririam elas na estrutura do Esta-
do? Evidentemente, ndo lhes compete proceder a composi¢ao dos litigios
em carater de definitividade. Esta tarefa incumbe, constitucionalmente, ao
Poder Judiciario. Alids, € por este motivo que nem sequer a lei pode arredar
a apreciacdo judicial de qualquer lesdo a direito (art. 5°, XXXV, da Consti-
tui¢do). Apesar de serem agéncias de regulagdo, € de se observar que elas
ndo se substituem nem se sobrepdem ao Poder Legislativo. Os atos que
editarem no exercicio desta fungdo de regula¢do ndo se podem colocar em
desacordo com a lei, nem tampouco podem ser praeter legem, sob pena de
se agredir o principio constitucional segundo o qual ninguém pode ser obri-
gado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei (art.
5°, 11, da Constitui¢do). Portanto, sua atividade consistiria em aplicar a lei
de oficio, isto €, em agir, mesmo sem provocacdo dos interessados eventu-
ais, para aplicar os comandos legais. Se consiste em aplicar a lei de oficio,
consiste em uma fungdo administrativa, lembrando classica licdo do sau-
doso Miguel Seabra Fagundes'. Este entendimento de que sua atividade é
eminentemente administrativa é subscrito pelos maiores entusiastas destas
entidades".

Sendo administrativa a fungdo exercida pelas agéncias de
regulagdo — o que ndo implica, ha que se insistir, a postura adotada por
alguns de reduzir o Direito Econdmico a mero capitulo do Direito Admi-
nistrativo — parece evidente, inarredavel, que devem elas subordinagdo hi-

'* O controle dos atos administrativos pelo Poder Judicirio. Sao Paulo: Saraiva, 1979, p. 3.

"* AZEVEDO, Eurico de Andrade. Agéncias reguladoras. Revista de Direito Administrativo. Rio de
Janeiro, v. 52, n. 214, p. 145, jul/ set 1998; MANNHEIMER, Sérgio Nélson. Op. cit. p. 224; WALD,
Amoldo & MORAES, Luiza Rangel de. Agéncias de regulagéo. Revista de Informagéo Legislativa.
Brasilia, v. 36, n. 141, p. 164, jan/mar 1999: FIGUEIREDO, Pedro Henrique Poli de. op. cit. p. 46;
SOUTO, Marcos Juruena Villela. Agéncias reguladoras. Revista de Direito Administrativo. Rio de
Janeiro, v. 53, n. 216, p. 134, abr/ jun 1999.
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erarquica a quem detenha a competéncia constitucional para exercer a di-
recdo superior da Administragdo Publica (art. 84, 11, da Constituigdo Fede-
ral)'®. Como disse Alberto Vendncio Filho'’, “a administragdo da Unido
tem como Orgdo propulsor maximo o Poder Executivo exercido pelo Presi-
dente da Republica, nos termos do art. 78 da Constitui¢do. O principio da
unidade do Poder Executivo, essencial ao regime presidencialista, foi tam-
bém observado entre nds, sendo portanto as atribui¢des do Poder Executi-
vo as atribui¢des do Presidente da Republica”. Fabio Konder Comparato'®
também observa que “a rigor, quando ha efetivamente planejamento da
acdo estatal — o que, convenhamos, raramente ocorre entre nos —, ele se da
no ambito do Poder Executivo, e mais precisamente, nos limites temporais
do mandato do seu Chefe. Os planos, se existentes, ndo passam de progra-
mas de governo, com todas as marcas da pessoalidade e precariedade que
lhes sdo proprias, pois submetidos as exigéncias mutaveis da conjuntura
politica”. Claro, em se tratando de matéria de cunho técnico, falar ndo ha
em subordinagdo hierarquica. Contudo, em termos funcionais, em termos
de atividades de execuc¢do, a subordinagdo, efetivamente, existe.

Tais, em linhas gerais, as razdes pelas quais se entende que as
agéncias de regula¢do somente tém autonomia no que diz respeito a com-
peténcia técnica. No que diz respeito a pratica de atos de execugédo ou de
definigdo de politicas publicas, devem, sim, subordinagdo ao Governo.

Ha quem diga que a fixagdo de pregos em contratos adminis-
trativos teria o carater de competéncia técnica e que, portanto, seria mate-
ria escapa a subordinacédo hierarquica das agéncias de regulagdo a autori-
dade competente para o exercicio da dire¢do superior da administra¢do

®CRETELLA JUNIOR, José. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1995, p. 44,
MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Natureza e regime juridico das autarquias. Séo Paulo: Re-
vista dos Tribunais, 1968, p. 438; MEDAUAR, Odete. Controle administrativo das autarquias.
Sédo Paulo: José Bushatsky, 1976, p. 152; GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. Séo
Paulo: Saraiva, 1992, p. 236; MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Adminis-
trativo. Rio de Janeiro: Forense, 1994, p. 182.

" Aintervengdo do Estado no dominio econémico. Rio de Janeiro: Fundagdo Getlio Vargas, 1968,
p. 346.

A organizagéo constitucional da fungéo planejadora. In: PLURES. Desenvolvimento econémico e
intervengdo do Estado na ordem constitucional - estudos juridicos em homenagem ao Profes-
sor Washington Peluso Albino de Souza. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1995, p. 86.
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publica, com o que as agéncias de regulagdo teriam praticamente sobera-
nia nesta matéria, inclusive subordinando o proceder daquela autoridade.
Observe-se uma certa reminiscéncia medieval nesta concepgdo: a autori-
dade do poder concedente decorreria da celebrag¢do e do cumprimento dos
contratos administrativos € ndo de um principio politico de potestas. Eusébio
de Queiroz Lima® assim descreve os contornos juridicos do poder poitico
durante a Idade Média, periodo em que o titulo de rei era mais propriamen-
te uma dignidade, quase um titulo honorifico:

“O direito civil, aceito e prestigiado pela Igreja e abandonado
do sustentaculo da autoridade suprema do Império, que havia
desaparecido, necessariamente se tornou a unica forga de orga-
nizagdo das novas sociedades. O proprio poder politico, quan-
do, aos poucos, foi se estabelecendo, tinha o seu apoio e justi-
ficativa nas regras capitais do jus privatorum romanorum, nos
principios capitais da familia e da propriedade, tais como na
Idade Média se entendiam: a unidade do poder do Chefe, a
investidura hereditaria, o direito de primogenitura, a
inalienabilidade do dominio territorial.

Dos lagos de familia e da apropriagdo da terra derivou toda a
sua organizagdo a sociedade medieval. As relacdes de
dependéncia ou os motivos de hierarquia eram tirados do direito
civil. Ndo era por um principio politico de potestas que a
autoridade publica se impunha, mas pelos lagos civis de
fidelidade de cliente a patrono. O senhor feudal ndo é um
principe que governa em virtude de um direito superior, de um
imperium; € um contratante, que exige do vassalo o
cumprimento de obrigagdes contraidas em retribuicdo de certos
servigos e vantagens. Nao se encontra mais nenhum trago da
palavra imperium nos textos da época, mas freqiientemente se
encontra um termo bem caracteristico — concordia — para
designar as obrigagdes que devem unir todos os homens — o0s

'*MANNHEIMER, Sérgio Nelson. Op. cit. p. 226.
# Teoria do Estado. Rio de Janeiro: Livraria Jacintho, 1939, p. 126-127.
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poderosos e os fracos, os potentiores e os humiliores. Os nobres
tinham seus direitos e deveres firmados nos seus privilégios,
os conselhos tinham os seus direitos e obrigagdes expressos
nas cartas de foro, contra as quais ndo podia prevalecer nenhuma
ordem, nenhuma medida arbitraria do rei, senhor eminente da
terra. As prerrogativas do rei — regalias — eram assim limitadas
pela rede intransponivel dos direitos dos seus vassalos — pelos
privilégios da nobreza e do clero, pelas franquias e isen¢des
outorgadas aos conselhos nos forais. A realeza era uma
dignidade, ou prerrogativa, um direito de ordem familiar e
patrimonial; ndo era uma potestas, um poder politico”.

Entretanto, emergem alguns problemas do entendimento sob
comentario, de que seria constitucionalmente possivel a fixagdo e o con-
trole a priori e a posteriori das tarifas: 1) o contrato administrativo tem no
pre¢o um de seus elementos essenciais, e € celebrado entre o Poder Publico
e a entidade particular, nos termos do art. 23, IV, da Lei 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995; 2) o contrato administrativo € celebrado pelo Poder Pu-
blico com o particular com o objetivo de transferir a este a prestagdo do
servi¢o publico, nos termos do art. 175 da Constitui¢do Federal; 3) o prego
é estabelecido no contrato objetivando propiciar o equilibrio entre dois
interesses conflitantes, que sdo o de a sociedade continuar a ter a sua dis-
posi¢do o servi¢o destinado a satisfazer a uma necessidade coletiva — luz,
telefone, transporte etc. — e o de o particular vir a obter lucro que nédo o
desestimule a contratar com o Poder Publico.

As agéncias de regulacio, dentro da melhor ortodoxia privatista
—cuja aplicagdo aos contratos administrativos ndo tem sido rejeitada -, ndo
sdo partes no contrato mediante o qual se transfere, por concessdo ou auto-
rizagdo, a prestagdo dos servigos publicos. Quando muito, podem editar os
atos necessarios a fiel execucdo, pelos agentes privados, dos comandos
emanados do poder concedente, mas ndo poderdo proceder a alteragdo do
contetido de elementos essenciais do contrato. Quando o Poder Publico
transfere ao particular a prestagdo do servigo publico, mediante concessao
ou autorizac?o, esta reconhecendo eventual deficiéncia de meios e se so-
correndo do poder econdmico privado para que a sociedade ndo fique pri-
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vada de um servigo que lhe é essencial. O poder concedente, pelo art. 2° 1,
da Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 € tdo-somente a pessoa politica —
Unido, Estado-Membro, Distrito Federal ou Municipio — que delega a pres-
tacdo do servigo ao particular. De outra parte, se existem critérios técnicos
que pesam na fixagdo do prego, este também sofre o influxo de fatores
politicos, ja que a propria Lei 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, em seu art.
6°, § 1°, estabelece a modicidade das tarifas a serem cobradas dos usuarios
como um dos elementos conceituais da prestagdo de servigo adequado.
Ora, a decisdo sobre o ponto de equilibrio entre duas solugdes técnicas, de
sorte a preservar a expectativa de lucro e ndo tornar o servigo inacessivel a
quem quer que preencha os requisitos para a ele fazer jus, ndo € isenta de
juizos de valor, pois traduz uma ponderagdo. E ndo se pode esquecer, tam-
bém, tendo em vista a tendéncia ao escasseamento dos recursos naturais —
e muitos, como a agua, sdo objeto de prestagdo de servigos publicos — que
as tarifas podem funcionar como uma forma de, indiretamente, prevenir a
necessidade de se promover um racionamento de tais recursos. A pondera-
¢do de valores também entra nesta hipotese, indiscutivelmente. E, em se
tratando de ponderagao de valores, estamos diante de uma verdadeira deci-
sdo politica. Portanto, esta ponderag¢do de valores para a fixa¢do do prego
néo traduz exercicio de competéncia técnica, mas sim de materializagdo de
uma politica piblica que, portanto, esta sujeita a autoridade de quem ¢ o
responsavel pela diregéo superior da Administragdo Publica. Logo, confir-
ma-se, mais uma vez, a subordina¢do devida por tais entidades ao Chefe
do Executivo.

Deve-se observar, outrossim, a critica enderecada em decisdo
liminar por ilustrado representante da Magistratura a atuagio das agéncias
no tocante a fixagdo das tarifas, pois estas tém-nas entendido sempre
abusivas em se tratando de servigos prestados pelo Poder Publico ou por
empresas estatais e, em se tratando de servigos prestados por concessiona-
rias privadas ou por empresas privatizadas, tém considerado como uma
medida de fundamental importancia para a expansdo do raio de atuagdo
das prestadoras de servigos, de modo a tornar sua atividade mais eficiente.
comprovando a superioridade do setor privado sobre o naturalmente
ineficiente setor publico. Nio deixa, alids, de ser uma medida de politica
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econdmica merecedora de exame mais aprofundado a valoragdo desigual
entre a pratica de pregos das concessiondrias estatais e das concessionarias
privadas ou privatizadas: voltar-se-ia tal medida a fortalecer, cada vez mais,
o poder econdmico privado, reduzindo o espago comum ou publico. Vol-
tar-se-ia, em suma, a submissdo, cada vez maior, do coletivo ao individual.

4.0s argumentos em sentido contrario a ubicac¢ao das
agéncias de regula¢io na estrutura do Executivo

As teses mais curiosas vém surgindo em prol da fundamenta-
¢d0 de uma ndo-sujei¢do das ageéncias de regulag@o a autoridade a que a
Constitui¢do, em seu art. 84, I, confere a dire¢é@o superior da Administra-
¢80 Publica, direta e indireta: o Chefe do Executivo.

Ha quem sustente que as agéncias de regulagdo teriam um ca-
rater semelhante ao do Ministério Publico. Parece que esta sendo feita uma
verdadeira confusio. Afinal de contas, o Ministério Publico € uma institui-
¢do permanente, a qual compete desempenhar as fungdes descritas no art.
129 da Constitui¢do Federal, que nada tém com a formulagdo e execugao
de politicas publicas, embora, eventualmente, possa questiona-las em sede
de agdo civil publica ou examinar o seu questionamento judicial quando
atuar como fiscal da lei. As Agéncias de Regulag@o atuam no sentido de
materializar politicas publicas.

Também ndo se pode confundir suas fungdes com as desempe-
nhadas pelos Tribunais de Contas, porquanto a estes compete o desempe-
nho das funcdes definidas no art. 71 da Constituigdo Federal, atribuidas a
seus membros as mesmas garantias que a magistratura. Estas fungdes nada
tm com a materializacdo de politicas publicas, embora impliquem, por
vezes, a avaliagdo destas para os efeitos de verificagdo de sua regularidade.
E mais: estio elas, inclusive, sujeitas a prestagdo de contas aos Tribunais
de Contas, ja que sdo constituidas por dinheiros publicos e seus gestores
gerem dinheiros publicos.

Por outra visada, nem o Ministério Piblico nem o Tribunal de
Contas tém personalidade juridica prépria: ambos integram a Administra¢ao
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Direta, Federal ou Estadual. Ja as agéncias de regulagdo tém personalidade
juridica distinta: sdo autarquias, integram a Administragdo Indireta. Nao
se confundem, evidentemente, com a pessoa juridica que as cria —art. 5°, I,
do Decreto-lei 200/67 —, o que ndo significa, obviamente, que, sejam
superiores a pessoa juridica que as cria, a menos que a criatura,
juridicamente, pudesse ser maior do que o criador. Ja houve um autor?' que
saudasse o declinio das autarquias em prol das empresas ptiblicas justamente
porque nestas “a administrag@o torna-se mais operosa € menos atrelada ao
controle centralizado™. Por outro lado, é conveniente lembrar com Maria
da Conceigdo do Amaral Monch* o “fato de as autarquias serem servigos
publicos personalizados e descentralizados que se destacam do conjunto
da administragdo estatal direta, ou que foram criados fora dessa organizago,
mas com personalidade juridica de direito publico, para se organizarem de
acordo com as necessidades dos servigos que visam executar. E, ndo obstante
as autarquias serem dotadas de autonomia administrativa e financeira,
continuam sob controle e tutela do Estado, quanto a organizacdo e ao
funcionamento de seus servigos, bem como no tocante a fiscalizagdo de
suas atividades e gestdo financeira, pois gozam dos beneficios e privilégios
das pessoas juridicas de direito publico”. Oscar Saraiva?, referindo o
declinio das autarquias, considera que “as influéncias centralizadoras de
padronizagdo, uniformizagéo e controle as alcangaram, tornando em muitos
casos sua administragdo quase tdo rigida quanto a do préprio Estado”.

Também ndo se confundem com uma consultoria juridica da
Administragdo Publica, porquanto esta compete, nos termos do art. 132 da
Constituigdo Federal, 8 Advocacia Publica, que, de acordo com o Supremo
Tribunal Federal, exerce esta fungdo em carater privativo.

Outra tese, ainda, que parece estar se esbogando, é a que res-
salva a abrangéncia da Sumula 25/STF no tocante as autarquias cujos 6r-

# JAPPUR, José. O declinio das autarquias. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v. 31,
n. 127, p. 40, jan/ mar 1977.

% Op. cit. p. 579-580.
# Op. cit. p. 233.

» CAMARQO, Ricardo Anténio Lucas. A advocacia publica e o Direito Econémico. Informativo Consulex.
Brasilia, v. 11, n. 13, p. 350-349, 31 mar 1997.
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gaos colegiados tenham fungdes judicantes ou puramente técnicas®. Quando
a fungdo seja predominantemente judicante, ndo resta divida que a tonica
ha de ser a de resguardo mais absoluto da independéncia, porquanto ai a
decisdo se calcara em fundamentos técnicos, que sdo imunes, como se sabe,
a hierarquia. Quando a fung@o seja predominantemente técnica, 0 mesmo
raciocinio cabe. Agora, quando o 6rgdo colegiado se valha de conhecimen-
tos técnicos para a tomada de decisdes de carater eminentemente politico,
isto €, vinculadas necessariamente a materializagdo de politicas publicas,
ndo cabe considerar que se trate de uma autarquia com fungdes predomi-
nantemente jurisdicionais ou técnicas.

A funcdo de regulagdo € tipica de materializagdo de politicas
publicas. Com efeito, através dela se pretende estabelecer uma ponderagéo
de interesses aparentemente conflitantes, de tal sorte que situagdes que se
mostrem aptas a comprometer um sfatus de equilibrio entre os agentes
econOmicos e os usuarios ou consumidores, isto €, situagdes em que as
medidas aptas a assegurarem lucro mais elevado possam comprometer o
acesso universal ao servi¢o publico, ainda que concedido, ou em que a
justa remuneracgdo do capital se possa ver comprometida, o que se tem,
efetivamente, é o exercicio de uma das fungdes do Estado no dominio

#FIGUEIREDO, Pedro Henrique Poli de. op. cit. p. 60; MANNHEIMER, Sérgio Nelson. Op. cit. p. 232.
O Min. Nelson Jobim dissentiu dos Mins. Sepulveda Pertence e Marco Aurélio, suscitando a supe-
ragdo da Sumula 25 do Supremo Tribunal Federal pela Constituicdo de 1988 e, caso néo fosse
considerada superada, considerando-a como impertinente as agéncias de regulagéo, cuja autono-
mia frente aos Governos seria um dique das necessidades da economia publica contra pendores
despéticos politico-partidarios. Este voto, proferido na sess&o do dia 11 de novembro de 1999, nao
deixou de fazer referéncia a um dos topoi mais caros ao Estado Liberal que adota o regime paria-
mentar de Governo, qual seja, a tendéncia a vislumbrar o Poder Executivo como o instrumento
mais eficiente para o exercicio da tirania e, portanto, como necessaria a oposi¢éo do maior numero
possivel de barreiras a sua atuagao. Na sesséo do dia 18 de novembro de 1999, contudo, reformulou
seu voto, tanto em virtude do que assinalado pelo Min. Sepuilveda Pertence, quanto a traduzir esta
competéncia para a exoneragdo de agentes vinculados ao Executivo reservada a Assembléia
Legislativa uma disposicdo de carater parlamentarista incompativel com a divisdo de poderes
delineada pelo regime presidencialista, adotado no Brasil, como em virtude de haver prevalecido -
contra o voto do Min. Marco Aurélio, que ndo fez a ressalva — o entendimento segundo o qual a
aplicagéo a hipétese da Sumula 25/STF estaria condicionada a presenca de justo motivo. Medida
cautelar na ag3o direta de inconstitucionalidade 1.949 — relator: Min. Sepulveda Pertence. O ponto
de erupgao da topica, no caso, foi “a interpretagéo do ‘simples estado de coisas’ e sua repercussao
no mundo juridico”(MOREIRA, Alexandre Mussoi. Anotagdes sobre a topica. Revista da Faculda-
de de Direito Ritter dos Reis. Canoas, v. 2, n. 2, p. 209, 1999).
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econdmico, que € a de corrigir as distor¢des do mercado. E, portanto, o
exercicio da fun¢do do Estado enquanto agente regulador, prevista no art.
174 da Constituigdo Federal. As entidades que sdo encarregadas do exerci-
cio desta atividade ndo apenas exercem fungdes de fiscalizagdo como ain-
da editam atos normativos para o efeito de conferir maior exeqiiibilidade a
situagdes postas em leis-quadro. Nem o Tribunal de Contas nem o Ministé-
rio Publico sdo dotados desta competéncia normativa. Tampouco as enti-
dades administrativas voltadas para o exercicio de atividades jurisdicionais.
Mas as entidades da administragdo direta e indireta destinadas a
materializagdo de politicas publicas o sdo, sem sombra de davidas.

Marcos Juruena Villela Souto®® busca defender a total autono-
mia caracterizando seus dirigentes como “agentes politicos com processo
especial de nomeagdo e investidura”. Ora, os agentes politicos, no Direito
brasileiro, tém um rito de investidura previsto constitucionalmente. Temos
total concordancia com a tese de Celso Antonio Bandeira de Mello?” quan-
do diz que “agentes politicos sdo os titulares dos cargos estruturais a orga-
niza¢do politica do pais, isto €, sdo os ocupantes dos cargos que compdem
o arcabougo do Estado e, portanto, o esquema fundamental do poder. Sua
fun¢do ¢ a de formadores da vontade superior do Estado”. Desde esta pers-
pectiva, parece-nos inaceitavel o entendimento do ilustrado Procurador do
Estado do Rio de Janeiro. Entretanto, Diogo de Figueiredo Moreira Neto?®
secunda a tese sustentada por seu discipulo, ao sustentar que as agéncias se
devem pautar pelo objetivo de “uma desejada atuagdo célere e flexivel para
a solugdo, em abstrato e em concreto, de questdes em que predomine a
escolha técnica, distanciada e isolada das disputas partidarizadas e dos
complexos debates congressuais em que preponderam as escolhas abstra-
tas politico-administrativas, que sdo a arena de agdio dos Parlamentos, e
que depois se prolongam nas escolhas administrativas discriciondrias, que
prevalecem na agdo dos 6rgdos burocraticos da Administragdo Publica”.

% Op. cit. p. 162.

“’ Regime constitucional dos servidores publicos. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1992, p. 11-12;

MEI;?ELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 18* ed. Sio Paulo: Malheiros, 1993,
p. 73.

A Agénc{a Nacional de Vigiléncia Sanitéria. Natureza juridica. Competéncia normativa. Limites de atuagao.
Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v. 53, n. 21 5, p. 74-75, jan/ mar 1999.
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Com esta tese, tem-se procurado dar foros de juridicidade a possibilidade
de tais agéncias conduzirem a politica econdmica estatal em rumo diverso
do definido por aquele que, no sistema brasileiro, ¢ quem detém a prerro-
gativa, o poder-dever de exercer a dire¢@o superior da Administragdo Pu-
blica, instaurando verdadeiro governo paralelo. Até mesmo neste particu-
lar, os defensores desta autonomia ndo deixam de ressuscitar velhos costu-
mes da Europa medieval, como descreve Dalmo de Abreu Dallari®’:

“Os proprios agentes do poder politico, ligando o exercicio do
seu poder a propriedade ou a posse da terra, afirmavam a in-
dependéncia em relagdo a qualquer autoridade maior, em-
bora nominalmente integrados num Estado de dimensdes mui-
to vastas, ainda que imprecisas’.

As teses em prol da autonomizagdo total destas entidades em
face do Poder Executivo, podendo, ainda, atuar externamente aos contra-
tos administrativos, emitindo, pois, comandos com poderes vinculantes
sobre aqueles que os celebram, sob o argumento de que somente assim se
poderia evitar o desvirtuamento destas agéncias em instrumentos dos con-
cessionarios, do Poder Publico ou dos usuarios®® escondem, na realidade,
uma intencio velada de se retornar, mesmo, ao periodo dos grémios medi-
evais, reduzindo o espago publico e permitindo, inclusive, que um Gover-
no imponha sua propria orientagdo politico-econdmica a seu sucessor e,
em alguns casos, produzindo uma crise de autoridade. Arno Schilling™, a
este respeito, mostra que a orquestragio deste tipo de campanha néo cons-
titui nenhuma novidade:

“O jurista brasileiro Bilac Pinto, em seu notavel estudo (Regu-
lamentagdo efetiva dos servigos de utilidade publica), relata,
documentalmente, o que ocorreu nos Estados Unidos, onde se

# Elementos de teoria geral do Estado. S&o Paulo: Saraiva, 1994, p. 59.

¥ FIGUEIREDO, Pedro Henrique Poli de. op. cit. p. 60: “A captura governamental € prejudicial pelas
ingeréncias de caréater politico que o processo regulatério pode tomar; a captura por congessnoné-
rios é nefasta, pois costuma inviabilizar a modicidade das tarifas e tende a ser excessivamente
maleavel na aplicagdo de sangbes, a captura pelos usuarios poderia trazer riscos na manutengao
do equilibrio econdmico-financeiro do contrato de concesséo”.

¥ Sociedades de economia mista. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v. 11, n. 50, p. 42,
out/dez 1957.
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desencadeou uma campanha destinada a desacreditar a admi-
nistra¢do publica, apresentando-a como incapaz de prestar ser-
vigos publicos e de os fiscalizar eficazmente. A dire¢do politi-
ca e econdmica dessa campanha visava estabelecer um predo-
minio das for¢as financeiras sobre a autoridade mesma do Es-
tado, o que implica a crise dos atributos soberanos do poder
publico. A investigacdo realizada pelo Senado federal ameri-
cano ha vinte anos” — o texto transcrito € de 1957 — “pos de
manifesto ndo sé a gravidade e o perigo dessa campanha como
também o grau de corrupgdo a que se atingira, inclusive na
esfera docente, por forga da dita campanha desencadeada pe-
los detentores do capital particular”.

Se a tese central do artigo do jurista gaucho transcrito por ulti-

mo — a descaracterizacdo das sociedades de economia mista como pessoas
juridicas de direito privado para se as entender, em realidade, como
autarquias a que se conferiu a mascara de sociedades por agdes para esca-
parem aos rigidos controles a que estdo sujeitas as pessoas de direito publi-
co ao dispenderem o dinheiro dos contribuintes — restou vencida, ndo se
pode deixar de registrar este dado de fato ali narrado, dado que a
sobrevalorizagdo destas agéncias em face dos governos est4 inserida neste
contexto. Isto ndo escapou a Eros Roberto Grau®?:

2 Op. cit. p. 73.
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“A proposta da regulagdo ¢ ambigua — o movimento [da
regulagdo] ndo postula a anomia nos mercados, porém novas
modalidades de regulagdo, mais eficientes — a teoria [juridica]
da regulagéo ndo € consistente. Consistente, no sentido de que
ndo propde a exclusdo do terceiro-ordenador [o Estado, que é
também terceiro-arbitro]. Ou a propde? Se € isso 0 que propde
— e isso € mais grave do que tudo — nisso e com isso estara a
escamotear a imagem de um terceiro-ordenador (o ‘grande ir-
mdo’, comandante em chefe da poliarquia [Capella]), qual, ¢
Obvio, pretende escamotear o conflito”.
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[anga-se aos atos governamentais a presungdo de serem inspi-
rados ou pela demagogia ou por interesses personalissimos do governante®,
subtraindo, assim, um dos substratos da propria autoridade, que € a pre-
sun¢do de conformidade dos atos do Poder Publico ao Direito e a confor-
midade com o interesse publico. Ou talvez se pretenda, também aqui, um
retorno ao sistema feudal:

“Os reis barbaros, francos, godos, lombardos e vandalos, uma
vez completada a dominagdo dos antigos territorios que inte-
gravam a oOrbita da hegemonia do extinto império cesarista,
passaram a distribuir cargos, vantagens e privilégios aos seus
chefes guerreiros, resultando dai a fragmentagdo do poder. E
como fossem imensos os territorios e impossivel a manutengdo
de sua unidade sob um comando central Unico, criaram uma
hierarquia imperial de condes, marqueses, bardes e duques, os
quais dominavam determinadas zonas territoriais, como con-
cessionarios do poder jurisdicional do Rei. Em compensagdo,
tais concessionarios se comprometiam a defender o territorio,
prestar ajuda militar, pagar tributos e manter o principio da
fidelidade de todos os suditos ao Rei.

O senhor feudal era o proprietario exclusivo das terras, sendo todos
os habitantes seus vassalos. Exercia o senhor feudal as atribuigdes
de chefe de Estado, decretava e arrecadava tributos, administrava a
justica, expedia regulamentos e promovia a guerra. Era uma espécie
de rei nos seus dominios. Seu reinado, porém, repousava sobre um

conceito de direito privado e ndo de direito publico™".

Trata-se de uma concepg¢do que, praticamente, considera ndo
estar a formulagdo e execugio de medidas de politica econdmica inserta no
conceito de Governo, o que, como ja demonstrou Washington Peluso Albino
de Souza®, ndo tem a minima procedéncia:

*MANNHEIMER, Sérgio Nelson. Op. cit. p. 231.
*MALUF, Sahid. Teoria geral do Estado. 22% ed. S&o Paulo: Saraiva, 1993, p. 109.

* Parecer ofertado ao Estado do Rio Grande do Sul. 1999, constante dos autos da ag&o civel originaria
545, em tramite no Supremo Tribunal Federal, sob relatoria do Ministro Mauricio Correa.
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“Tanto a formulagdo como a execugdo das medidas de politica
econdmica inserem-se no conceito de fungdes de governo.

Comecemos por considerar a Politica Econdmica. Ao fazé-lo,
Kenneth E. Boulding parte da significagdo da palavra ‘politica’
como referida, geralmente, aos principios que governam a agio
dirigida para determinados fins. E acrescenta que, na qualidade
de economista, indicaria os seguintes objetivos para caracterizar
a Politica Econdmica: progresso, estabilizagdo, justiga, liberda-
de (‘Principios de Politica Econdmica’, Editora Mestre Jou, Sao
Paulo, 1967, p. 19, 28).

Utilizando-nos desta indicagdo, podemos simplificar o concei-
to, dizendo tratar-se da ‘agdo dirigida’ no sentido de atender
aos fins econdmicos da sociedade mediante a busca do pro-
gresso e da estabilizagdo, como valores econdmicos, porém em
obediéncia aos principios de justi¢a e liberdade, que compete
ao Direito assegurar. Esta agdo dirigida é praticada pelo Esta-
do e, como tal, vamos considera-la fun¢do de governo’”.

John Kenneth Galbraith®, por seu turno, assinala que “muitos

tém observado que organismos regulatorios tendem a se tornar instrumen-
tos, ou mesmo fantoches das industrias que devem fiscalizar”.

Assume nesta visdo por nés combatida a entidade de regulagao,

praticamente, a mesma forga que as guildas medievais:

“Em certo nimero de antigas e grandes cidades do centro da
Alemanha, encontramos, em compensagdo, uma guilda que
domina a cidade de maneira extra-oficial, a Richerzeche de
Coldnia, a guilda dos grandes comerciantes, a que financiou a
revolugdo contra o arcebispo, tomando juramento dos cidaddos
contra o senhor da cidade e dominando-a, a partir daquele mo-

mento, pelo que esteve em condigdes de conceder o direito de
cidadania™’.

* A economia e o interesse publico. Trad. Antdnio Zoratto Sanvicente. S&o Paulo: Pioneira, 1988, p. 220.
¥ WEBER, Max. Op. cit. p. 217.
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“No topo, situa-se a Dieta da Hansa (Hansetag) ou Conselho da
Cidade, convocado em geral por Lubeque. As suas reunides sdo
raras, sem periodicidade regular: ha 24 de 1363 a 1400, 12 de
1400 a 1440, 7 de 1440 a 1480. A participagdo nelas é baixa, em
razdo das longas distancias e das despesas: em geral ha entre 10
e 20 delegados (a mais participada teve lugar em 1437, com 39).
As Dietas discutem tudo o que € do interesse das cidades: econo-
mia, finangas, forga militar. Arbitram todos os conflitos entre
membros, aplicam multas e determinam exclusoes’™®,

“En el proceso Mitchel vs. Reynolds, Parker expreso, sin andarse
con rodeos, la opinion que le merecian las ‘corporaciones que
laboran eternamente por conseguir ventajas de caracter exclusivo
en las industrias, para ponerlos luego en manos del menor numero
de personas’. En el proceso Bodwic vs. Fennel, uno de los jueces
se expreso asi: ‘Se abusa mucho de estos privilegios exclusivos’.

“Da trilha que aparentemente estamos a palmilhar, na constru-
¢d0 de uma grande Idade Média, véem-se bem as pedras quando
visualizamos, na regulagdo aplicada a organizagdo da atividade econdmica
(aqui como auto-regulagio), a institucionalizagdo de auténticas corporagdes
de oficio. A contradigio neste passo aparece inteiramente desnudada: quem
poderia supor que uma das manifestag¢des do discurso neoliberal, a da auto-

o . . \ ~ « 9340
regula¢do, conduzisse justamente a um retorno as corporagdes de oficio™.

Fabio Konder Comparato®', embora defendendo a necessidade
de um 6rgdo técnico cujos integrantes fossem nomeados pelo Executivo e
aprovados pelo Legislativo, algo bem proximo, portanto, as agéncias de

* WOLFF, Phillippe. Op. cit. p. 255.
* HECKSCHER, Eli R. op. cit. p. 292.
“GRAU, Eros Roberto. Op. cit. p. 73.

“ Op. cit. p. 87. Quanto a este particular, o Supremo Tribunal Federal, na sesséo de 8 de abril de 1999,
por maioria, contra o voto do Min. Marco Aurélio, considerou possivel, em principio, 0 transplante
do rito da investidura das autoridades nominadas no art. 52, f, da Constituicéo de 1988 paraa dos
conselheiros das agéncias de regulagdo, ao julgar a medida cautelar na agéo direta de
inconstitucionalidade 1.949, relatada pelo Min. Sepulveda Pertence. Ressalte-se que, no prosse-
guimento do julgamento, na sessdo de 11 de novembro de 1999, quanto a este ponto o Min. Marco
Aurélio se retratou.
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que se esta falando, somente considera possivel a sua criagdo em se repen-
sando o modelo de separagdo de poderes.

Por outro lado, cabe lembrar esta verdadeira curiosidade do
“novissimo Neoliberalismo” — porque como neoliberal temos um Keynes,
que esta escola soi disant moderna contesta -, descrito por Washington
Peluso Albino de Souza*: “O modo seguido tem sido o de se extinguir os
6rgaos regulamentadores, como conselhos, comissdes e outros e privatizar
as empresas estatais. Entretanto, aqueles organismos passam a ser substi-
tuidos por ‘agéncias reguladoras’, praticamente com as mesmas fung¢des,
pois encarregadas da politica econdmica daqueles setores da economia”.

Nao temos aqui um retorno a concepgao liberal do Estado. Nao
¢ a este retirada, em tal concepgdo, a caracteristica de instincia maxima de
poder. Cabe-lhe a manuteng¢ao da ordem publica e da justica. Eli Hecksher*’,
ao analisar a obra de Adam Smith, observa:

“Su tesis era que no debian confiarse funciones politicas a las
organizaciones comerciales ni a sus agentes. Esta tesis, en
consonancia con la concepcion fundamental del liberalismo,
obedecia a una alta valoracion de la fuerza y la integridad del
poder del Estado dentro de una drbita rigurosamente delimita-
da, y aspiraba a demostrar que el delegar atribuciones de poder
propias del Estado en organizaciones comerciales de caracter
monopolista era incompatible con aquella concepcion”.

A concepgdo que tem inspirado os defensores ardorosos da plena
autonomia das agéncias reguladoras, na realidade, retira ao Estado a con-
di¢do de instancia maxima de poder politico*: transfere a elas este papel.
na medida em que se sustenta, até mesmo, que o Estado lhes deve obedién-
cia. Quer dizer: o comando da prestagio de servigos publicos, quando se-

“2 Primeiras linhas, cit. p. 344.
“ Op. cit. p. 437.

“MOREIRANETO, Diogo de Figueiredo. Agéncia, cit. p. 82: “O poder normativo das Agéncias Regu-
ladoras se enquadra como uma variedade de delegacédo, denominada pela doutrina de deslegalizagéo,
em que o que se pretende é atender a necessidade de uma normatividade essencialmente técnica

com um minimo de influéncia politico-administrativa do Estado em certos setores da prestagao de
bens e de servigos, publicos ou ndo”.
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jam concedidos, de acordo com esta concepgdo — com a qual ndo concor-
damos — ndo serd, em ultima instincia, do Estado, mas sim das agéncias,
como se elas ndo fossem — insistimos — desdobramentos do proprio Poder
Estatal, mais especificamente do Executivo, e ndo estivessem, pois, sujei-
tas a quem detém a prerrogativa de dirigir superiormente a Administragio

Publica.

5.For¢a coercitiva das decisoes das agéncias de regulacio

De outra visada, as decisdes que venham a emanar destas enti-
dades ndo se pode, em face do perfil constitucional brasileiro, atribuir po-
der coercitivo sobre o poder concedente. Na qualidade de autarquias, tém
elas poderes menores do que as entidades das quais sdo extensdo. Hely
Lopes Meirelles®, neste sentido, observa que “entre autarquias e entidades
estatais hdo de prevalecer sempre as prerrogativas destas sobre as daque-
las, por superior na ordem constitucional a posi¢do das entidades politico-
administrativas (Unido, Estados-Membros e Municipios) em relagdo a das
entidades meramente administrativas”. Temos de lembrar, sempre, que, no
tocante a prestagio de servigos publicos, é ao poder concedente que, em
principio, competiria presta-los. Ele somente chama a colaboragao do par-
ticular, que, ¢ claro, ndo ira colaborar gratuitamente, pois na iniciativa pri-
vada 0 movel primeiro ndo € a prestagdo do servigo em si mesma, mas sim
0 lucro. Para que a justa expectativa de lucro ndo venha a se tornar proibitiva
para a universalidade das pessoas que teria direito a presta¢do do servigo €
que se confere, no art. 175, paragrafo tnico, III, da Constituigdo, ao poder
concedente a prerrogativa de estabelecer a politica tarifaria. Atribuir a tais
entidades o poder de emitir comandos com carater coercitivo sobre o poder
concedente implica, praticamente, transferir o proprio comando sobre o
poder concedente para tais entidades*. Eli Heckscher"’, outra vez, lembra
que “lo que, segtin la concepcion moderna, distingue al Estado de todos los
demas organismos sociales es el hecho de ser, por su misma esencia, una

“0p. cit. , p. 313.

* Esta matéria é objeto de discussao na agZo direta de inconstitucionalidade 2.095 — relator: Min. Octavio
Gallotti.

“ Op. cit. p. 461.
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corporacion coactiva o, por lo menos, la corporacion llamada a decidir en
ultima instancia acerca del empleo de la fuerza en el seno de la sociedad;
de ser, para emplear la terminologia del tedrico del derecho publico aleman
Jellinek, ‘una autoridad sobre las autoridades’. De aqui que el interes pri-
mordial del Estado, aquel que no puede abandonar sin negarse a si mismo,
sea el poder”.

Entretanto, no que tange ao concessionario em sua relagdo com
o publico a que presta servigos, ai, sim, sera, em principio, legitima sob o
ponto de vista juridico a emissdo de comandos pelas agéncias de regulagio
com carater coercitivo. O Direito Econdmico, aqui, vem com o objetivo de
ministrar ao intérprete os necessarios subsidios a respeito do atingimento
da finalidade a que se propde a presta¢do do servigo publico pelas empre-
sas privadas, com o que o equilibrio deixa de ter um sentido meramente
contratual para ser entendido como ponto de encontro entre sujeitos de
direito, individuais, coletivos e difusos, que sdo diretamente afetados.

Deve-se salientar, ainda, a hipotese em que a concessionaria
seja empresa estatal, como € o caso, no Rio Grande do Sul, da Companhia
Riograndense de Aguas e Saneamento — CORSAN, sociedade de econo-
mia mista sob o controle do Estado do Rio Grande do Sul, concessionaria
dos servigos municipais de saneamento e abastecimento de dgua*®. Se defi-
ciéncias na prestagdo, por parte da CORSAN, dos servigos de saneamento
e abastecimento de 4dgua poderiam, em tese, cair sob a competéncia da
Agéncia de Regulagdo dos Servigos Piblicos Delegados do Estado do Rio
Grande do Sul - AGERGS, tal ndo poderia ocorrer, por exemplo, com rela-
¢do a fixagdo das tarifas, pois, neste caso, a autarquia estadual estaria in-
clusive adentrando em uma seara que ¢ defesa até mesmo a Unido e ao
Estado-Membro: invadiria a autonomia municipal, resguardada no art. 30,
V, da Constitui¢do Federal®. Por que a prestagio de servigos, em si mes-
ma, poderia cair sob a jurisdi¢@o da autarquia, em se tratando de concessi-
ondria estatal? Pela razio de se aplicar s empresas publicas e sociedades
de economia mista 0 mesmo regime que as empresas privadas, por for¢a do

“ FIGUEIREDO, Pedro Henrique Poli de. op. cit. p. 27.

- E§ta matéria se encontra sob o exame do Supremo Tribunal Federal na acao direta de
inconstitucionalidade 2.095 — relator: Min. Octévio Gallotti.
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art. 173, § 1°, da Constituigdo Federal em seu texto originario, e 173, § 1°,
I, apos a redac@o dada pela Emenda Constitucional 19/98.

Quando a atividade a que se volte a regulagdo seja desempe-
nhada por empresas que foram privatizadas que ndo eram concessionarias
de servigo publico, claro que as agéncias cabe um papel fundamental na
emissdo de comandos de carater coercitivo, uma vez que, neste caso, o que
se tem € a submissdo que todos os particulares, efetivamente, devem ao
Poder Publico. E por que lhes cabe um papel fundamental? E que o servigo
prestado pelas empresas que antes eram estatais, prestado a precos acessi-
veis para que ndo se tornasse inviavel o desenvolvimento da economia
como um todo, ndo pode sofrer solugdo de continuidade ao sabor do inte-
resse egoistico do novo titular.

6.A ubicacio das agéncias no Direito Economico.

Mas em que interessa, efetivamente, em termos de Direito Eco-
nomico, saber a quem competiria 0 comando da prestagdo dos servigos
publicos? Isto ndo seria matéria propria do Direito Administrativo? Conso-
ante dito em trabalhos anteriores, entendemos — € o Supremo Tribunal Fe-
deral encampou tal tese®® — que constitui principio de Direito Economico a
indissociabilidade entre as medidas de politica econdmica e os atos juridi-
Cos que as veiculam.

Ora, os atos juridicos que veiculam medidas de politica econd-
mica tém relevancia juridica, tendo em vista que definem posigdes dos
sujeitos perante a parcela da realidade sobre a qual incidem, criando ou
mantendo situagdes de vantagem ou prescrevendo deveres. Posta nestes
termos a questio, forcoso é reconhecer que as determinagdes provenientes
das Agéncias de Regulagdo, ante as necessarias repercussoes sobre a con-
duta dos interessados, devem ser emitidas de modo valido, pena de nulida-
de coarctavel pelos meios judiciais cabiveis.

[sto porque se tais Agéncias se manifestam como uma expres-
s30 do Estado Minimo, no sentido de cada vez mais se deixarem as presta-

% Acio direta de inconstitucionalidade 234-RJ. Relator: Min. Néri da Silveira. DJU 15 set 1995.
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¢des concretas nas méos da iniciativa privada, os atos juridicos por elas
emitidos que veicularem comandos abstratos, detalhando standards
legislativos, se ndo forem validos traduzirdo restrigdes ilegais a autonomia
da vontade ou autorizagdo de despesas invalidas, enquanto as prestagdes
materiais que por elas forem praticadas traduzirdo auténtica malversacao
dos recursos publicos.

A disciplina sobre o funcionamento dos servigos publicos ou
das atividades entregues a iniciativa privada mercé da privatizacdo das
empresas que as prestavam, quando materializar uma determinada politica
econdmica, estara precisamente atravessando a fronteira que separa o Direito
Administrativo do Direito Econdmico. E, alias, Galbraith®' quem identifica
um carater de politica econémica na propria oferta de servigos publicos:

“O desenvolvimento desigual da economia tem, como sua
contrapartida e seu reflexo, uma oferta desigual dos servicos
publicos. Os servigos publicos que sdo importantes para o sis-
tema de planejamento, ou que representam compras de seus
produtos, sdo financiados generosamente. Os servigos publi-
cos que sdo importantes para o sistema de mercado ou que ca-
recem de base industrial — ou que atendem o publico em geral,
como o alivio da privagdo econdmica, o fornecimento de ensi-
no ndo-técnico ou a administragdo da justica — s3o menos am-
plamente financiados. Esta distor¢ao de prioridades ndo é, como
as vezes se imagina, um erro excepcional no que €, em geral,
um sistema excelente. £ uma caracteristica tdo intrinseca da
economia moderna quanto o andar erratico num bébado”.

Como as agéncias de regulagdo, por mais que os seus defenso-
res pretendam sustentar que sdo terceiros acima do poder concedente (!),
do concessiondrio e do usudrio, sdo criadas pelo Estado para executar uma
determinada politica econdmica em seu nome — no caso, a de garantir a
continuidade e a qualidade do desempenho daquela determinada atividade
voltada a satisfagdo de uma necessidade coletiva, enquadram-se com toda

1 Op. cit. p. 296.
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a trangiiilidade no Direito Institucional Econdmico. Nas palavras de Wa-
shington Peluso Albino de Souza® vem a premissa maior do raciocinio
exposto no presente paragrafo:

“Enquadram-se no Direito Institucional Econdmico justamen-
te as entidades criadas para exercer a agdo econdmica, para
cumprir a politica econdmica em seu nome. Com elas, preten-
de-se manter o principio liberal de que o Estado ndo atua dire-
tamente na vida econOmica, mas encontra-se o caminho de uma
acdo que € direta, embora ndo praticada pelos 6rgaos da admi-
nistragdo tradicional do Estado”.

“Nesta parte, examina-se a interven¢do do Estado no dominio
econdmico ndo como agente normativo, impondo regras de conduta a vida
econdmica, mas como elemento de atuagdo no proprio processo econdmi-
co. Pode-se, assim, antepor ao Estado como norma, Direito Regulamentar

Econdmico, o Estado como agente, Direito Institucional Econdmico™.

Ao Direito Administrativo interessara a caracterizagdo destas
entidades, a natureza dos atos que praticarem, os procedimentos que con-
duzirdo. E o Direito Econdmico que, sem dispensar o concurso do Direito
Administrativo, permite a compreensdo de suas atividades. E permite
compreendé-las como uma forma de a¢do do Estado no dominio economi-
co. E, destarte, estabelecer seu referencial constitucional.

No que interessa a politica econdmica de privatiza¢do, estas
entidades traduzem, em si mesmas, um exemplo vivo de que néo € o0 mer-
cado que vai regular, por si mesmo, a prestagdo de servigos de infra-estru-
tura, como os concernentes a energia elétrica. E, por outro lado, ¢ funda-
mental a garantia do acesso universal a estes servigos para o proprio funci-
onamento da economia: a vida urbana neste final de século XX depende
em larguissima medida da continuidade do fornecimento da energia elétri-
ca, desde o mais simples eletrodoméstico, utilitario como um liquidificador
ou destinado ao lazer como a televisdo, até o mais sofisticado computador,
que se vem a tornar veiculo de importantes negociagdes pela INTERNET

* Primeiras linhas, cit. p. 121.
*VENANCIO FILHO, Alberto. Op. cit. p. 337.
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ou ainda possibilita o mais eficiente atendimento hospitalar.

A preseng¢a do Poder Publico, mesmo mediada pelas autarquias

em questdo, revela que se estd a redefinir um papel deste mesmo Poder
Publico em face da realidade econdomica, mas esta longe o dia em que os
que sonham com o paraiso terrestre do “free trade”, em que a antiga formu-
la leninista é pronunciada substituindo a palavra “sovietes” por “capitalis-
tas privados”, verdo alijado o Estado do dominio econdmico.

Ainda mais tendo em vista que o fortalecimento do Estado

Nacional foi bem vindo e apoiado pela burguesia e possibilitou a formacao
do capitalismo moderno. Como disseram eminentes constitucionalistas:

“As deficiéncias da sociedade politica medieval determinaram
as caracteristicas fundamentais do Estado Moderno. A aspira-
¢do a antiga unidade do Estado Romano, jamais conseguida
pelo Estado Medieval, iria crescer de intensidade em conseqii-
éncia da nova distribuigdo da terra. Com efeito, o sistema feu-
dal, compreendendo uma estrutura econdmica e social de pe-
quenos produtores individuais, constituida de unidades famili-
ares voltadas para a produgédo de subsisténcia, ampliou o nu-
mero dos proprietarios, tanto dos latifundiarios quanto dos que
adquiriram o dominio de areas menores. Os senhores feudais,
por seu lado, ja ndo toleravam as exigéncias de monarcas aven-
tureiros e de circunstancia, que impunham uma tributacio
indiscriminada e mantinham um estado de guerra constante,
que sO causavam prejuizo a vida econdmica e social.

Isso tudo foi despertando a consciéncia para a busca da unida-
de, que afinal se concretizaria com a afirmago de um poder
soberano, no sentido de supremo, reconhecido como o mais
alto de todos dentro de uma precisa delimitagéo territorial”™**.

“Promovendo a politica mercantilista, intervindo na ordem eco-
nomica, subsidiando as primeiras empresas capitalistas, enco-
rajando a iniciativa industrial, amparando os frutos do traba-

* DALLARI, Dalmo de Abreu. Op. cit. p. 59-60.
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lho burgués ou a capacidade de exploragdo burguesa, a monar-
quia absoluta atenuava e encobria a agudeza da contradigio
frontal que era um governo de reis e nobres, de direitos feudais
e institui¢gdes do periodo medievo, numa sociedade cuja base
econOmica se alterara profundamente, gravitando ja o poder da
riqueza noutro reino social de todo distinto, qual seja, o da
burguesia recém-formada e fortalecida.

De inicio, acolheu o elemento burgués aquela politica com re-
conhecimento cordial por atender a confirmagdo da economia
capitalista, essa mesma economia que, enganosamente, fez do
tema ‘livre empresa’ o penddo de um dogma ambicioso inten-
tando traduzir a esséncia do sistema quando, em verdade, tra-
duzia tdo-somente o interesse de determinada fase transitdria
do capitalismo. Cresceu este amparado nos bracos do Estado,
protegido desde o bergo pela politica dos principes, cuja inter-
vengdo sobre o dominio econdmico se processa sempre em or-

dem a sustentar o empresariado débil e desajudado™.

Nio resta davida, portanto, que a quebra da autoridade estatal
em prol das agéncias de regula¢do traduz um retorno, com sofisticagdes
tecnologicas, a concepgdes tipicamente medievais. Se, por um lado, elas se
parecem muito com as guildas, em que os comerciantes e artesdos se junta-
ram para fazer valer o seu poder econdmico contra os senhores feudais, por
outro, a quebra da hierarquia, tipica do sistema feudal e a fundamentagéo
puramente contratual da autoridade também apontam para uma ressurrei-
¢do da Idade Média. Apontam para a ressurrei¢do da politica economica
vigorante na Idade Média. Como, sob o aspecto constitucional, ainda se
adota a concepgio de Estado como a instdncia maxima em termos de espa-
¢o publico — justamente a concepgdo que desalojou a medieval, por se
entender que esta constituia até mesmo um entrave para o desenvolvimen-
to econdmico —a compreensdo das agéncias dentro do Direito Institucional
Econémico e sem o comprometimento da propria autoridade do Poder Pu-
blico estatal traduz, em realidade, um compromisso com o respeito a concep-

* BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 2° ed. Rio de Janeiro: Forense, 1980, p. 91.
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¢do esposada pela Constitui¢do. A menos que se pretenda sustentar que o
objetivo seria, realmente, estabelecer um marco divisorio entre os sujeitos
de direito e os seres com forma humana que néo seriam sujeitos de direito.
Uma politica econdmica que se destinaria a bloquear qualquer atuacdo do
Poder Publico no sentido de propiciar aqueles que ndo tenham condi¢des
de pagar tarifas aptas a garantirem a lucratividade a presta¢do do servico
publico delegado a empresas privadas. Neste caso, caberia trazer a colagio
a reflexdo de Washington Peluso Albino de Souza’®:

“Nossa proposta de reflexdo sobre ‘exclusio social’ aponta para
a necessidade de acrescentar a enumeracao textual dos ‘exclu-
idos’ também a denuncia dos expedientes capazes de impedir a
eficacia dos direitos dos proprios ‘incluidos’. Procura levar até
os dispositivos bloqueadores, tanto dos novos direitos ali in-
troduzidos quanto dos anteriores, assim anulados. Considera
que, em maior ou menor dimensdo, aplicam-se a concretizar a
‘exclusdo’. Constituem modos capazes de modificar ou de subs-
tituir, até pelo seu contrario, afirmativas ideolégicas definidas
pelo legislador constituinte originario, pela via de atribuir com-
peténcia ao legislador ordinario, hierarquicamente inferior,
ungindo-o de perenidade constituinte. Afirmam-se, portanto,
como formas de ‘exclusdo’ que atingem o povo-populagdo na
plenitude dos direitos dos individuos ou das categorias que os
congregam, desconsiderando-os como destinatarios dos direi-
tos assegurados pelos fundamentos da soberania, da cidada-
nia, da dignidade humana, dos valores sociais do trabalho e do
pluralismo politico™.

* Democracia e excluséo social. Conferéncia. Belo Horizonte: 1999.
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7.Competéncias.

Dentre as competéncias que se tém atribuido as agéncias de
regulagdo, mostram-se de discutivel constitucionalidade as que impliquem,
de qualquer modo, submissdo do poder concedente a elas’’. Entretanto, é

 Houve, inclusive, uma cogitagdo de se entenderem as competéncias previstas em lei como um numerus
apertus, bloqueada a tempo pelo Parecer 12.075 - Ma. Regina Massa Cysneiros da Procuradoria-
Geral do Estado do Rio Grande do Sul:

“LICITACAO. AGERGS - Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servigos Publicos Delegados do
Rio Grande do Sul. Alcance do artigo 1° do Decreto n. 37.839 de 21.10.97. Incompeténcia para
apreciagao de licitagdo que tenha por objeto arrendamento de instalagdes portuarias e explora-
¢ao dos respectivos servigos. Bens de propriedade da Unido. Arts 20 da Constituicdo Federal e
artigos 64 e 76 do Decreto-Lei 9.760 de 05.09.46. Lei 8.630 de 25.02.93.

O expediente proveniente da AGERGS - Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servigos Publicos
Delegados do Rio Grande do Sul contém consulta acerca da competéncia daquela Agéncia para exame
e homologacao dos editais e minutas de contratos para licitagdo de areas em instalagées no Porto do
Rio Grande.

Emerge a divida porquanto a Lei 8.630/93, que dispde sobre o regime juridico da exploragao dos
portos organizados e das instalagdes portuarias, prevé que a referida exploragédo das instalagdes portu-
arias e dos respectivos servigos publicos, pelo particular interessado, seja efetuada sob a forma de
contrato de arrendamento, o que afastaria a competéncia da AGERGS, posto que estaria restrita a
fiscalizagéo de concessoes, permissdes e autorizagbes de servigos publicos, como disposto no artigo
1° do Decreto 37.839 de 21.10.97, “verbis™:

“Art. 1° - Todos os editais e minutas de contratos objetivando a outorga de Concesséo e Permissédo
dos Servigos Publicos do Estado, apés o exame e manifestagdo da Procuradoria-Geral do Estado,
deverdo ser obrigatoriamente encaminhados a Agéncia Estadual de Regulagédo de Servigos Publicos
Delegados do Rio Grande do Sul - AGERGS, para exame e homologag&o.”

E o relatério.

O artigo 20 da Constituicdo Federal estabelece no inciso VII, que constituem bens da Unido, “os
terrenos de marinha e seus acrescidos”, em idéntica redagéo aquela do Decreto-Lei n. 9.760 de 05.09.46,
que dispde sobre os bens iméveis da Unido, e fixa, em seu artigo 1°, sob letra “a”, como sendo de
propriedade daquela, “os terrenos de marinha e seus acrescidos’, abrangendo, portanto, toda a area na
qual se situa o Porto do Rio Grande.

Atualmente, o Porto do Rio Grande é objeto de contrato de concesséo celebrado entre a Unido
Federal e o Estado do Rio Grande do Sul, que o administra através da SUPRG.

Mais adiante, o artigo 64 do citado Decreto-Lei 9.760/46, explicita as modalidades de utilizagao dos
bens iméveis da Unido ndo considerados em servigo publico:

“Art. 64. Os bens iméveis da Unido ndo utilizados em servigo publico poderéo, qualquer que sejaa
sua natureza, ser alugados, aforados ou cedidos.

§ 1°. A locagéo se faré quando houver conveniéncia em tornar o imoével produtivo, cqn;ervando,
porém, a Unido sua plena propriedade, considerada arrendamento mediante condigdes especiais, quando
objetivada a explorag&o de frutos ou prestacao de servigos.

.................................... "(Grifou-se).
Logo em seguida, no artigo 76 do mesmo Decreto-Lei, fica esclarecido o alcance da expressao *
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iméveis utilizados em servigo publico™
“Art. 76. Séo considerados como utilizados em servigo publico os iméveis ocupados:
| - por servigo federal;
Il - por servidor da Unido, como residéncia em carater obrigatério;”

N&o sem razéo, portanto, a Lei 8.630 de 25.02.93, determina a modalidade de arrendamento a ser
empregada na exploragéo de instalages porturias, o que condiciona o edital de licitagéo e respectivo
contrato a obediéncia a esta forma de uso de bem publico, ndo prevista no Decreto Estadual 37.839 de
21.10.96, que determina procedimentos a serem adotados junto a AGERGS quando de matéria relativa
a concesséao, permisséo e autorizagao de servigo publico no Estado.

Refoge, portanto, da competéncia da AGERGS, o exame dos editais e contratos de arrendamento
de instalagdes portudrias, restando-lhe, porém a competéncia prevista no artigo 3° da Lei 10.931 de
09.01.97 que dispbe:

“Art. 3°- Compete a AGERGS, observada a competéncia propria dos outros entes federados, con-
trolar e fiscalizar, bem como, se for o0 caso, normatizar, padronizar, conceder e fixar tarifas dos servicos
publicos delegados em decorréncia de norma legal ou regulamentar, disposi¢cao convenial ou contratual,
ou por ato administrativo, ao Estado do Rio Grande do Sul, suas autarquias, fundagdes publicas ou
entidades paraestatais, em especial:

Sugere-se, finalmente, seja alterado o Decreto n® 37.839/97 objetivando incluir no rol dos institutos
contemplados no artigo 1° o arrendamento.”

Outra tentativa neste sentido foi bloqueada pelo Parecer da Procuradoria-Geral do Estado do Rio Gran-
de do Sul 12384 — Maria Denise Feix de Vargas:

“AGENCIA ESTADUAL DE REGULAGCAO DOS SERVICOS PUBLICOS DELEGADOS DO RIO
GRANDE DO SUL -AGERGS. APLICABILIDADE DE PENALIDADE NO EXERCICIO DE SUAS
FUNCOES. IMPOSSIBILIDADE. RESERVA LEGAL. Se a lei ndo lhe entregou atribuicdo
sancionatoria de irregularidades por ela detectadas no cumprimento de suas atividades, no
titula a AGERGS o poder de penalizar.Principio da reserva legal, ou da legalitariedade, que
pressupde existéncia de lei em sentido formal.

1.0 Conselheiro-Presidente da Agéncia Estadual de Regulagéo dos Servigos Publicos Delegados
do Rio Grande do Sul -AGERGS - solicita pronunciamento desta Procuradoria no tocante ao cabimento,
por aquela autarquia, de aplicagao direta de penalidades nos casos de descumprimento contratual ou
cometimento de irregularidades por concessionarios de servicos publicos.

Consignando que o exercicio do poder de policia pela AGERGS tem sido constantemente debatido
pelo seu Conselho Superior, aduz o consulente que o Departamento Juridico daquela Agéncia, ao en-
frentar a questédo ora enfocada (através da Informagéo n° 72/98, destes autos constante), manifestou-se
ja no sentido da legalidade da referida aplicagao direta de penalidades.
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Assim delineando os termos da consulta, solicita aquele Presidente manifestagdo conclusiva desta
Casa, em face do que prevé a Lei n® 10.931, de 09 de janeiro de 1997, diploma este que criou a
mencionada autarquia.

E o relatério.

2. Trata-se de examinar a viabilidade de aplicagdo direta de penalidades pela AGERGS aos conces-
sionarios de servigos publicos a luz do que preconiza sua lei instituidora.

Esta lei, ao definir o espectro competencial reservado a AGERGS, de modo expresso, prevé:

“Art. 3° - Compete a AGERGS, observada a competéncia prépria dos outros entes federados, con-
trolar e fiscalizar, bem como, se for o caso, normatizar, padronizar, conceder e fixar tarifas dos servicos
plblicos delegados em decorréncia de norma legal ou regulamentar, disposigdo convenial ou contratual,
ou por ato administrativo, ao Estado do Rio Grande do Sul, suas autarquias, fundagdes publicas, ou
entidades paraestatais, em especial:

“a) saneamento;
“b) energia elétrica;
“c) rodovias;
“d) telecomunicagées;
“e) portos e hidrovias;
“f) irrigacgao;
“g) transportes intermunicipais de passageiros;
“h) aeroportos;
“i) distribuicdo de gas canalizado;
“j) inspecgéo de seguranga veicular.
“Art. 4° - Compete ainda a AGERGS:
“| - garantir a aplicagdo do principio da isonomia no uso e acesso aos servigos concedidos;
“Il - buscar a modicidade das tarifas e o justo retorno dos investimentos aos concessionarios;
“Ill - cumprir e fazer cumprir, no Estado do Rio Grande do Sul, a legislagéo especifica relacionada
aos servigos publicos;
“IV - homologar ou encaminhar ao responsével pelo exercicio do poder concedente especifico os

contratos celebrados pelos concessionarios e permissionarios e zelar pelo fiel cumprimento das nor-
mas e dos contratos de concessdo ou de permissio e termos de autorizagdo dos servigos publicos;

“V - fixar, homologar ou encaminhar ao titular do poder concedente tarifas, seus valores e estrutu-
ras;

| - submeter ao responsavel pelo exercicio do poder concedente os editais de licitagéo, objetivando
outorga de concess&o e permissao dos servigos publicos do Estado do Rio Grande do Sul, podendo
promover o respectivo procedimento;

“VII - encaminhar propostas de concessao, permissdo ou autorizagdo dos servicos publicos, no
Estado do Rio Grande do Sul, bem como propor alteragdo das condigdes e das areas, a extingdo ou
aditamento dos respectivos contratos ou termos;

“VIIl - requisitar informagdes, relativas aos servigos publicos delegados, de 6rgéos ou entidades da
Administragao Estadual, ou de concessionérios, permissionarios ou autorizatarios;

“X - moderar, dirimir ou arbitrar conflitos de interesse, no limite das atribuicées previstas nesta Lei,
relativos ao objeto das concessoes, permissdes e autorizagdes;

299



Revista da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais

“X - permitir o amplo acesso as informagdes sobre a prestagdo dos servigos publicos delegados e
as suas proprias atividades;

“X| - fiscalizar a qualidade dos servigos, por meio de indicadores e procedimentos amostrais.”
(grifou-se).

3. Mesmo superficial leitura destes dispositivos revela de logo que, em seu atual status, ndo cabe 3

AGERGS, ou, até melhor, é-lhe legalmente vedada a imposigao de quaisquer penalidades, seja por
descumprimento contratual, seja por cometimento de irregularidades por parte de concessionarios de

servigos publicos.

De efeito, no rol que fixa a competéncia distribuida a essa autarquia, em nenhum momento se
flagra o poder sancionatério que lhe permitiria a aplicagao direta de penalidades.

Fiscalizar, controlar, conceder, fixar e homologar tarifas, dentre outras tarefas a ela afetas e antes
elencadas, nada, absolutamente nada tem com aquele poder.

4. Mas néao é tudo.

Andlise atenta da mesma Lei n® 10.931/97, todavia, conduz necessariamente a outro dispositivo,
apartado daqueles onde se encontram as atribuicbes antes inscritas. E o art. 15.

Pergunta-se, entdo: ndo dispde textualmente dito art. 15 que o custeio da AGERGS se compde,
inclusive, de taxas e multas? E, neste caso, ndo estaria precisamente a lei a prever a cominagéo destas
penalidades por aquela autarquia?

A resposta, ainda uma vez, é ndo. Observe-se o que fixa esta regra:
“Art. 15 - As despesas da AGERGS serdo custeadas pelas receitas seguintes:

“l - até os dois (2) primeiros anos, a partir de sua efetiva criagdo, com recursos do Tesouro do
Estado, alocados pelo Orgamento;

“Il - valor das taxas e multas de legislagéo vinculada;
“lll - transferéncias de recursos 8 AGERGS pelos titulares do Poder Concedente

“IV - outras receitas, tais como as resultantes da aplicagdo de bens e valores patrimoniais, opera-
¢bes de crédito, legados e doagdes.” (grifou-se).

Ora, se é verdade que taxas e multas comporéo a receita da Agéncia, menos verdade ndo é que a
correta intelecg@o dessa norma resulta na obrigatéria conclusao de que tais valores ndo decorrerdo de
penas que a propria autarquia venha a impor.

Em outras palavras, a interpretagéo sistematica desse dispositivo, na medida em que os arts. 3°e
4°da Lein®10.931/97 ndo Ihe autorizam a cobranga de penalidades, arreda de pronto a plausibilidade
de que tais taxas e multas sejam impostas, diretamente, pela AGERGS .

5. De tudo se infere, em sintese, que ndo pode - a0 menos por enquanto, no pode - de per si a
AGERGS efetuar cobranga de tais penalidades aos concessionarios de servigos publicos.

Es@e poder que lhe falta, registre-se, reclama a existéncia de lei, o que ja se afigura tenha aAGERGS
cqnhec:mento em face da mengao, na Informagao de seu Departamento Juridico, de que ha projeto de
lei tramitando no Executivo colimando tal finalidade.

.Trata-se do principio da legalidade, ou da legaritariedade, que, em PONTES DE MIRANDA, vem
assim esgrimido:
“Tem-se ai o principio da legalidade (melhor: da legalitariedade): qualquer regra juridica que crie

dever de acéo‘positiva (fazer) ou de ag&o negativa (deixar de fazer, abster-se) tem de ser regra de lei,
com as formalidades que a Constituigdo exige.

“Quando se diz que s6 a lei pode impor fazer-se, ou deixar de fazer-se alguma coisa, quer-se
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possivel, dentro da fun¢do propriamente de regulagdo, identificar compe-
téncias que ndo se mostram antagonicas a Constitui¢do. E, para tanto, ser-
vir-nos-emos daquelas que se encontram elencadas na Lei Estadual 10.931,
de 1997, do Estado do Rio Grande do Sul, que criou a AGERGS, dado que,
como a maioria das agéncias estaduais, tem carater multi-setorial, “abran-
gendo a regulacdo de diversas atividades™ e foi a primeira criada neste
ambito’®,

Podem-se apontar, dentre tais competéncias: 1) a fun¢io de
arbitragem entre os usudrios e os concessionarios. A pronta composi-
¢a0 dos conflitos de interesses envolvendo a prestagdo de servigos de infra-
estrutura coloca-se como um fator de grande importancia para o funciona-
mento da economia como um todo, ja que as delongas do processo judici-
al, com todas as medidas cautelares e a instaura¢do de uma fase cautelar no
proprio processo de conhecimento, podem levar a frustragio da satisfagdo
de necessidades que tém de ser atendidas em curto espago temporal. De
outra parte, as dividas que remanesgam quanto a juridicidade da decisdo
que se tome no comando da atividade da prestagdo de servigos conduzem
aos riscos de nulificagdo de tais decisOes, que na esfera economica podem
produzir efeitos de dificil, quando ndo impossivel reversao. E de se salien-
tar que, de qualquer sorte, no direito brasileiro, a ltima palavra cabera
sempre ao Poder Judiciario; 2) a elaboracio de estudos técnicos para
subsidiar o poder concedente. O poder concedente deve estar munido de
dados para, em se verificando ndo atingirem os concessionarios a contento
0 objetivo de atendimento mais célere as necessidades da coletividade, pro-
ceder a alteragdo unilateral ou mesmo a extingdo da concessdo. Mais do
que os simples interesses privados dos concessiondrios, o que importa, no

exprimir que n&do importa qual o contetido do ato. Se ao Estado importa que se faga, ou néo se faca
alguma coisa, que o diga em lei.” (Comentarios & Constituicio de 1967, Tomo V, Ed. Revista dos Tribu-
nais, 2% ed., 1974, pags. 1 e 5).

6. Em conclus3o, a aplicagéo direta de penalidades pela Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servi-
¢os Publicos Delegados do Rio Grande do Sul, ainda que, em tese, sucedaneo de sua atividade precipua,
n&o se pode consumar.

Somente lei que expressamente lhe entregue competéncia para tal, tragando limites do poder de
sancionar, a legitimara.

E o parecer.”

* FIGUEIREDO, Pedro Henrique Poli de. op. cit. p. 62.
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caso, € o interesse da coletividade em que os servigos ndo sofram solucéo
de continuidade, até porque deles depende a propria iniciativa privada para
que se possam desenvolver suas atividades; 3) estabelecimento de indi-
ces de qualidade e zelo por que sejam atingidos. Em se tratando de dele-
gacdo de servigos publicos aos particulares, a fung¢do social que grava o
exercicio da atividade economica privada apresenta-se mais evidente. O
atendimento ao dever constitucional de ofertar servigo adequado constitui
um temperamento ao intuito de lucro do concessionario, que, se por um
lado ndo deve ser conduzido a bancarrota, por outro ndo deve tirar proveito
de uma caréncia coletiva ao ponto de praticamente governar a totalidade
dos cidadaos a que presta servigo e de, mesmo, chegar a dominar o merca-
do de produgdo de bens e servigos, em franco desafio ao art. 173, § 4°, da
Constituigdo Federal de 1988. Neste sentido, o controle da qualidade dos
servigos prestados e o estabelecimento de referenciais objetivos para que
se verifique o atendimento do minimo exigivel constitui uma das mais
relevantes fun¢des que podem ser desempenhadas pelas autarquias em ques-
tdo”; 4) zelo pela universalidade do atendimento aos usuarios. O Po-
der Publico, quando os oferece diretamente, esta sujeito ao principio da
impessoalidade, de tal sorte que deve oferecé-los a quem quer que preen-
cha os requisitos legais para usufrui-los. A presta¢do de servigos pela inici-
ativa privada, em regra, estda marcada pela liberdade de escolha: ela decor-
re de um contrato que se instaura entre o fornecedor e o usuario. O conces-
siondrio, ao se propor ao atendimento das necessidades coletivas da popu-
lagdo, mesmo tendo a expectativa justa pelo lucro, deve ofertar os servicos
de acordo com a possibilidade de o maior numero de pessoas vir a usufrui-
los. A expansdo das possibilidades de usufruto dos servigos publicos, ou-
trossim, como reconhece Sérgio Nelson Mannheimer®, cria um efeito alta-
mente positivo “para a atrag@o de novos investimentos, especialmente no
setor industrial”; 5) fomento do aumento da competitividade. O estabe-
lecimento de condi¢des monopolisticas, em se tratando de servigos presta-
» FIGUEIREDO, Pgdro Henrique Polide. op. cit. p. 79: “E, no entanto, na fiscalizagio da qualidade dos

Servigos por meios amostrais que a AGERGS tem, presentemente, a sua maior forca. Em reforgo a

esta faculdade foi instituido, pela Lei 11.075, de 6 de janeiro de 1998, o Cédigo Estadual de Qualidade

dos Servigos Pﬂblico§ que, entre outras competéncias, deu 8 AGERGS, no art. 4°, a incumbéncia
pela formulagéo dos indicadores de qualidade para servigos sujeitos a delegacéo”.

% Op. cit. p. 227.
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dos pelos particulares, € considerado forma de abuso do poder econdmico.
A Constitui¢do do Estado do Rio Grande do Sul, no particular, é clara no
sentido de ndo se admitir que da privatizagdo de empresa estatal que explo-
re determinada atividade em regime monopolistico possa resultar monopo-
lio privado. Claro que a estas agéncias ndo compete a apuragao e repressio
a0 abuso do poder econdmico no dmbito concorrencial, porquanto isto cabe
ao Conselho Administrativo de Defesa Econdmica, nos termos da Lei 8.884/
94. O fomento ao aumento da competitividade na prestagdo de servigos
podera ser feito a partir da identificagdo de atividades que antes eram pres-
tadas por empresas estatais e que, apos a respectiva privatizagao, teriam de
contar com um maior nimero de atores no campo econdmico, sob pena de
se fazer necessaria, novamente, a estatiza¢do das empresas; 6) fiscaliza-
¢do da execuc¢ido dos servigos sob o aspecto técnico, economico, finan-
ceiro e contabil. Normalmente, o limite para o agente econdmico privado
¢ a possibilidade de recuperagdo do custo. Mesmo quando atua em parce-
ria com o Poder Publico, o seu movel € o lucro. A fiscalizagdo do servigo
sob o aspecto técnico toca ao emprego dos meios adequados a consecugdo
do servigo de sorte a atender satisfatoriamente as necessidades dos usudri-
0s. Sob o0 aspecto econdmico, a orientagdo ha de se voltar para o atingimento
dos maiores resultados com o minimo de sacrificio, seja do concessiona-
rio, seja do usudrio. Isto significa que ndo estaria havendo fiscaliza¢do da
execucgdo dos servigos sob o aspecto econdmico pela simples produgéo de
lucros para o concessiondrio, mas sim pela produg@o dos mais amplos re-
sultados para a coletividade.

Todo este elenco de competéncias enquadram-se perfeitamen-
te no conceito de regula¢do que foi adotado para os efeitos deste texto.
Com efeito, cada uma delas traduz um processo consistente na restrigdo na
eleicio da atividade do sujeito — no caso, o concessionario — buscando o
ajuste dos interesses em conflito. Com efeito, o proprio exercicio da fun-
¢80 de arbitragem ndo afeta o conceito'que empregamos, uma vez que ele
ndo exclui a decisdo heteronoma: apenas enfatiza o papel da auto-compo-
si¢do do conflito de interesses. A elaboragdo dos estudos técnicos insere-se
no contexto da atividade de regulagdo porque a partir de tais estudos € que
serdo tomadas, pelo poder concedente, as decisdes aptas a alterar ou pre-
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servar as posigdes juridicas dos concessionarios e dos usuarios. O estabe-
lecimento dos indices de qualidade e zelo por que sejam atingidos inse-
rem-se no conceito de regulagdo, até porque serdo estabelecidos, em regra,
por ato destinado ao detalhamento de lei-quadro. O zelo pela universalida-
de do atendimento traduz uma atuagao, via de regra, concreta, mas se inse-
re no conceito de regulagdo porque visa a manutenc¢do do equilibrio dos
interesses em conflito. E tal atua¢do ndo precisa ser necessariamente coer-
citiva: através da mediagdo, pode-se obter a composigdo do conflito pelas
proprias partes interessadas. Quanto ao fomento da competitividade, po-
dem perfeitamente ser estabelecidas as condi¢des para que determinados
servicos possam ser executados em regime concorrencial, no caso de,
comprovadamente, ndo virem a configurar um monopélio natural.

Como se pode ver, ndo ha necessidade de hostilizar estas
autarquias para lhes reconhecer competéncias que ndo impliquem a sub-
versdo do sistema presidencialista de Governo, que € o adotado no Brasil®'.
Ao contrario, a questdo €, apenas e tdo-somente, de se as compreender
como um desdobramento do Estado e ndo como uma criatura maior do que
o proprio criador, a exemplo do que ocorreu com a experiéncia do Dr. Victor
Frankenstein, no célebre romance de Mary Shelley®. José Luiz Bolzan de
Morais®, a propdsito, faz pertinente questionamento:

® O Min. Sepllveda Pertence, ao proferir 0 seu voto na medida cautelar na agédo direta de
inconstitucionalidade 1949, lembrou que o indeferimento da postulagdo do Governador quanto a
suspensao da eficacia do dispositivo que estabelecia a competéncia da Assembléia Legislativa
para a destituicdo dos Conselheiros da AGERGS implicaria verdadeiramente uma revisdo do en-
tendimento firmado pelo Supremo Tribunal Federal na representagdo n° 94, relatada pelo Min.
Castro Nunes, no sentido de que adotado o sistema presidencialista no &mbito nacional, descaberia
aos Estados-Membros e aos Municipios instaurar o sistema parlamentarista.

% O Supremo Tribunal Federal, ao deferir a medida cautelar na agéo direta de inconstitucionalidade 821,
relatada pelo Min. Octévio Gallotti, suspendeu a eficacia de disposigdes da Constituicdo do Estado
do Rio Grande do Sul e das Leis que a regulamentaram que previam a criagéo e as incumbéncias
do Conselho Estadual de Comunicag&o Social porque Ihe pareceu que implicava o deferimento a
tal 6rgéo de competéncias de definicéo da politica de comunicagéo social do Estado uma usurpacao
da prerrogativa do Governador do Estado dirigir superiormente a administracado estadual. Por oca-
sido do julgamento da medida cautelar na agao direta de inconstitucionalidade 1.448, do Rio de
Janeiro, relatada pelo Min. Mauricio Corréa, foi ele ainda mais enfatico, no sentido de afirmar a
prerrogativa indeclinavel do Governador dirigir superiormente, no sistema constitucional brasileiro,
a administracao publica.

& M;g;ac;éo e arbitragem ~ alternativas a jurisdigao! Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1999, p.
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“Sera que, ainda, o reconhecimento e a efetivacdo dos novos
direitos, assim como dos tradicionais (alguns deles, pelo me-
nos), ndo passa pelo Estado, seja por seu Direito, seja por sua
jurisdi¢do? Ou, se ndo pelo Estado, por espagos ptiblicos onde
a democracia permaneca como valor fundamental?

Se ndo pensarmos aprofundadamente estas questdes que pre-
tendemos tratar, cairemos em uma situacdo que se expressava
numa frase lapidar do Brasil Colonia — um poder que ndo é
Estado nacional, nem democradtico, nem representativo, levan-
do, como afirma Renato Janine Ribeiro, ao desaparecimento
das instancias publicas de apelo. Nada sobrara [...] a ndo ser ir
queixar-se ao bispo...

Nao podemos ter a ilusdo va de que a tnica saida da crise (do-
enca) € a de matar o doente, 0 que ndo significa a negacdo da
importancia de tais instrumentos (re)novados, embora perce-
ba-se que o [...] poder efetivo estd tdo confiscado por estes
circuitos mais ou menos anénimos, quase inidentificaveis, de
poder financeiro, que a autonomia do Estado praticamente se
desfez e, com ela, as instdncias de atendimento a agravos”.

8.0 modelo federativo.

Pensa-se, hoje, em converter as autarquias federais voltadas a

politica de desenvolvimento regional em agéncias de regulagdo. A questao
maior que se coloca ¢ a seguinte: os seus atos juridicos veiculadores de
politicas de ambito regional tém a natureza de atos administrativos. No
dmbito regional, os atos em questdo hdo de ser aptos a regular as atividades
comuns a mais de um Estado-Membro. Se houver ato legislativo do Esta-
do-Membro disciplinando a matéria de modo diverso, que fazer?

Pareceria ndo ultrapassar o 6bvio que um ato administrativo,

ainda que de efeitos normativos, estd em patamar hierarquico inferior a lei.
e que, como ndo existe hierarquia entre Unido, Estados-Membros e Muni-
cipios no plano interno, um ato administrativo federal ndo se pode sobre-
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por a uma lei estadual.

No direito brasileiro, o Estado-Membro tem sua competéncia
para legislar sobre matéria de Direito Econdomico prevista no art. 24, I, da
Constitui¢do Federal de 1988, tendo sido reservada a Unido a competéncia
para veicular normas gerais no § 1° do mesmo art. 24 ora invocado. A
Unido, note-se bem, ndo a administragdo federal. Conseqiientemente, os
atos normativos que sejam veiculados pelas autarquias em detalhamento a
legislacdo federal ndo se podem qualificar como as normas gerais a que se
refere o art. 24, § 1°, da Constitui¢do Federal.

As agéncias federais ndo podem, assim, perfurar a autonomia
do Estado-Membro. A Unido mesma ¢ vedada a interveng¢do no Estado-
Membro, salvo as hipoteses taxativamente previstas na Constitui¢do Fede-
ral, art. 34 do Texto de 1988. O mesmo se diga das agéncias estaduais: nao
lhes cabe atravessar a autonomia municipal, até porque o unico legitimado
constitucionalmente a intervir nos Municipios € o Estado-Membro, € isto
nas hipoteses taxativamente elencadas no art. 35 da Constitui¢do Federal.
Alids, uma das hipéteses em que o art. 34 da Constituigdo Federal autoriza
a intervengdo federal no Estado-Membro é justamente a preservacdo da
autonomia municipal®,

Qual a importancia de se preservar o Federalismo? Em que isto
tem importancia para o Direito Econdmico?

# Uma dos problemas mais sérios em termos de preservagao do federalismo em face da atuagao das
agéncias foi analisado pela Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul no Parecer 12.518
— Ricardo Camargo:

"AGERGS. Competéncia concernente ao controle e fiscalizagdo em relacéo a portos e hidrovias.
Divergéncia entre entendimento da Procuradoria-Geral do Estado e da Assessoria Juridica da
Secretaria dos Transportes. Delegagdo do servigo portuario por parte da Unido.
Constitucionalidade da letra e do art. 3° da Lei 10.931, de 1997. Inteligéncia do art. 21, XII, f, da
Constituicdo Federal e das Leis Federais 8.630, de 1993, e 9.277, de 1996. Manutengéo do
entendimento adotado pelo Parecer 12075 sugerida.

Parecer desta Procuradoria-Geral do Estado entendeu inexistente competéncia legal daAGERGS
para a fiscalizagéo referente a contratos de arrendamento concernentes a instalagdes portuari-
as, reconhecendo, todavia, sua competéncia desenhada no art. 3°, e, da Lei Estadual 10.391,
de 1997, quanto ao controle e fiscalizagdo. Manifestagio da Assessoria Juridica da Secretaria
dos Transportes, concordando, embora, com o posicionamento da Procuradoria-Geral do Esta-
do em se tratando de inexistir competéncia legal da AGERGS concernente a contratos de ar-
rendamento, suscita a inconstitucionalidade do art. 3°, e, da Lei Estadual 10.931 ,de 1997. Volta
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o expediente ao exame desta Casa para se verificar a procedéncia do que articulado.

Aprincipio, descaberia 8 AGERGS atuar em relagédo ao sistema portuério, porquanto isto seria
da competéncia da Uni&o. E o que diz 0 art. 22, X, da Constituigio Federal.

Adescentralizagao, outrossim, tal como disciplinada pela Lei Federal 8.630, de 1993, incumbe
aos Conselhos de Administragdo Portuaria.

Por esta razéo, seria inconstitucional, de acordo com a interpretagéo da Assessoria Juridica da
Secretaria dos Transportes, o disposto no art. 3°, e, da Lei 10.931, de 1997.

Contudo, resta saber se existe alguma delegac¢éo autorizada pela Lei 9.277, de 10 de maio de
1996 e mercé da qual se poderia salvar o art. 3° e, da Lei Estadual 10.931, de 1997. No se
pode esquecer que a inconstitucionalidade somente se deve declarar quando estiver acima de
qualquer duvida. E, a falta de precedentes do Supremo Tribunal Federal nesta matéria, temos
de verificar se ela esta extreme de duvidas.

A delegacédo de competéncia legislativa somente se poderia operar em virtude de lei comple-
mentar (art. 22, paragrafo tnico, Constituicado Federal de 1988). Ndo assim com a competéncia
administrativa, que pode ser delegada mediante lei ordinaria. E a Lei Federal 9.277, de 10 de
maio de 1996, autoriza, no seu art. 1°, a Unido a delegar, pelo prazo de até vinte e cinco anos,
prorrogaveis por mais vinte e cinco, aos Municipios, Estados da Federagao, Distrito Federal, a
administracédo de rodovias ou exploragéo de trechos de rodovias ou obras rodoviarias federais.
Esta autorizagdo é estendida aos portos sob responsabilidade da Unido pelo art. 2° do mesmo
diploma legislativo. O art. 3° do diploma em questéo estabelece o convénio como instrumento
apto a materializar a delegagdo. Como clausula necessaria do convénio consta a possibilidade
de aplicagédo da legislagdo do Estado, do Municipio e do Distrito Federal na cobranga de peda-
gio ou de tarifa portudria (art. 3°, § 1°). O art. 4° estabelece que para a consecug&o dos objetivos
almejados pela descentralizagdo poderéo os Municipios, o Estado ou o Distrito Federal explo-
rar o porto diretamente ou entregé-los em concessdo, nos termos da legislagéo federal
concernente as concessdes e a Lei 8.630/93.

Existe contrato de concesséo celebrado entre o Estado do Rio Grande do Sul e a Uni&o, contra-
to, este, que estaria autorizado pelo art. 21, X, f, da Constituigdo Federal. A administragéo dos
portos e respectivas instalages abrangidos por delegacdo da Unido ao Estado compete ao
antigo Departamento Estadual de Portos, Rios e Canais - DEPRC, denominado, a partir da Lei
Estadual 11.089, de 22 de janeiro de 1989, Superintendéncia de Portos e Hidrovias. As conces-
sbes de portos para o Estado do Rio Grande do Sul datam de 1912, tendo havido novagdes
sucessivas, como historiou esta Procuradoria-Geral, através da pena da Dra. Lisete Maria
Skrebski, no Parecer 11.267. Quanto ao papel do DEPRC, ap6s a entrada em vigor da Lei
8.630, de 1993, esta Procuradoria-Geral entendeu, através da pena da Dra. Maria Regina Mas-
sa Cysneiros, no Parecer 9.719, necessario apenas adaptar as concessdes ja existentes.

Se a matéria pode ser objeto de delegagéo, é evidente que os procedimentos para que 0 Esta-
do ou a entidade que, em seu nome, poderiam e deveriam ser regulados pela lei estac}ual_, sob
pena da atuagdo do responséavel pela Administragéo do Porto estar marcada pela arbutranegia-
de. E. em sendo terceirizado o porto, tendo em vista a prépria finalidade da AGERGS, surgida
em um contexto de privatizagdes, como uma tentativa de se estabelecer um ponto de equilibrio
entre o interesse do particular no lucro e o interesse publico na continuidade do servigo portua-
rio, justificar-se-ia, pelo menos a uma primeira vista, a competéncia definida na letra e do art. 3°
da Lei10.931, de 1997.

Isto ndo significa, porém - é de se esclarecer desde ja - que se reconhega 4 AGERGS um papel
de substituir o Governador no exercicio da diregao superior da Administragéo Publica estadual
ou de mesmo subordinar o Governador ou qualquer de seus Secretarios hierarqqica'ment'e.Ao
contrario, o papel da AGERGS, foi apontado na exordial da agéo direta de inconstitucionalidade
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O Federalismo se impde como forma de Estado, tendo em vis-
ta, como observou Washington Peluso Albino de Souza®, que “a presenca
de elementos culturais unificadores, impostos a partir do descobrimento
do pais, como a religido, o governo centralizado na metropole, a lingua,
vingaram por serem estrangeiros, mas sofreram certamente os efeitos dos
valores locais de conteudo regional inevitavel. As regides brasileiras, dife-

1949, posto, portanto, como integrante da estrutura do Executivo e ndo como uma entidade
maior do que o proprio Estado que a criou através de lei, pouco importando, aqui, que tais
entidades tenham maiores ou menores poderes em outros ordenamentos juridicos, por mais
avangados que sejam, pois o0 objeto de exame desta Procuradoria € o direito positivo patrio:

‘AAGERGS é uma autarquia estadual cuja finalidade, tal como a de suas congéneres federais,
€ a de manter a continuidade da prestacdo de servigos publicos que sejam delegados aos
particulares, equilibrando o interesse privado na obtengéo do lucro com o interesse coletivo na
universalidade da prestagdo do servigo que foi delegado ao particular.

Isto é: insere-se no contexto da fungdo planejadora, prevista no art. 174, caput, da Constituicdo
Federal de 1988, como instrumento destinado & racionalizagéo da prestacgéo de servigos de
infra-estrutura delegados a iniciativa privada. Constitui, portanto, uma entidade auxiliar do Exe-
cutivo, que é o responsavel, efetivamente, pela deflagragéo do processo legislativo no tocante
a veiculagéo dos atos que materializardo as medidas de politica econémica, ndo se substituin-
do, por 6bvio, ao Chefe do Executivo, nem se |lhe sobrepondo em termos de hierarquia, a
menos que se quisesse considerar como ndo escrito o art. 84, Il, da Constituicdo Federal de
1988.

Posta a premissa anterior, verifica-se, facilmente, estar a AGERGS inscrita no &mbito do Exe-
cutivo, com o0 que €, em lltima anélise, ao Chefe do Executivo e ao Secretariado que deve ela,
efetivamente, obediéncia, sob pena de se tornar a autarquia estadual em algo maior do que a
propria entidade que a criou, ou seja, o Estado.

E o que ensina FABIO KONDER COMPARATO:

“A responsabilidade da execugéo dos planos aprovados pelo Parlamento incumbe, obviamen-
te, ao Poder Executivo. Mas isto n&o significa que este haveria de limitar-se a exercer uma
tarefa meramente administrativa, sem qualquer agéo inovadora ou de impulsionamento da
maquina estatal. A execugdo de uma politica publica implica a necessaria competéncia para
desenvolver as diretrizes langadas no plano, bem como para sua adaptagdo a mudanga ulterior
das situacbes existentes no momento de sua concepgdo” (A organizagao constitucional da fun-
¢ao planejadora. In: PLURES. Desenvolvimento econdmico e intervengao do Estado na ordem
constitucional - estudos juridicos em homenagem ao Professor Washington Peluso Albino de
Souza. Porto Alegre: Sérgio Anténio Fabris, 1995, p. 89 - grifo langado pelos signatarios).”

Em conclus&o, ndo consigo visualizar qualquer inconstitucionalidade, data venia do culto As-
sessor Juridico da Secretaria dos Transportes, vez que entendo incidente, aqui, a Lei Federal
9.277/96.

Destarte, o Parecer firmado pela Dra. Maria Regina Massa Cysneiros mostra-se insusceptivel,

pelo menos no momento, de revisdo, ante a inexisténcia de inconstitucionalidade fora de qual-
quer duvida.”

* Estudos de Direito Econémico. Belo Horizonte: Faculdade de Direito da Universidade Federal de
Minas Gerais, 1996, v. 2, t. 1, p. 120.
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rentes entre si, ndo eram nem ao menos povoadas por tribos num mesmo
estagio de civiliza¢do e costumes”. Quer dizer: a presenca de elementos
aglutinadores de grupos culturais heterogéneos entre si tornava a adogéo
da forma federativa de Estado imperiosa, a fim de permitir uma maior
correspondéncia entre as decisdes politico-econOmicas e a realidade sobre
as quais incidiriam. E ndo sdo as autarquias federais, ainda que voltadas a
“regulagdo” da politica econdmica regional, que hdo de predeterminar os
Textos das Constitui¢des dos Estados-Membros e das Leis Orgénicas dos
Municipios. O limite da validade das disposi¢des constitucionais estadu-
ais esta posto na Constituicdo Federal. As Constituigdes estaduais
condicionam, até o limite da autonomia assegurada pela Constitui¢do Fe-
deral aos Municipios, as Leis Organicas Municipais.

E justamente por entender que as solugdes que afetam a inte-
resses locais somente poderiam ser atingidas de forma mais satisfatoria a
partir dos proprios locais que Paulo Bonavides® considera que o Federalis-
mo, em um pais das dimensdes do Brasil, constituiria a chave para garantir
a unidade nacional, ja que implica a coesdo de elementos dispares: “A
autonomia € o antidoto do separatismo; bem entendidos, os dois conceitos
se excluem. Sem a descentraliza¢do das provincias, ministrada pelo Ato
Adicional de 1834 e temperada nos seus excessos com a Lei de Interpreta-
¢do de 1840, a integridade do Império nio teria prosperado. Foi portanto a
dose de autonomia e ndo a centralizagdo o penhor da unidade nacional,
fadada decerto a esfacelar-se sem a grande reforma da Regéncia, ou seja, o
Ato Adicional. A centralizagdo nos arrebatou a Provincia Cisplatina duran-
te os primeiros anos da Independéncia e teria, sem duvida, desagregado os
entes periféricos do sistema imperial se faltasse o sopro federativo das au-
tonomias provinciais”.

Convertidas que fossem, seguindo a moda, em Agéncias de
Regulacio, caber-lhes-ia garantir a continuidade e a qualidade do servigo
prestado no sentido de se garantir o desenvolvimento regional, exercendo
as competéncias dentro dos limites assinalados neste estudo, que sao aque-
les que, no nosso entender, ndo se antagonizam com 0 desenho constituci-

% A Constituigdo aberta. Belo Horizonte: Del Rey, 1993, p. 189.
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onal do Estado brasileiro.

O que, efetivamente, interessa, € lembrar que estas agéncias
ndo sdo pessoas politicas, mas sim pessoas administrativas, nascidas das
pessoas politicas. Nao Thes compete formular e executar politica economi-
ca em desacordo com a definida pela pessoa politica que as crie. Nao lhes
cabe, de outra parte, impor a politica economica da pessoa politica a que
estejam vinculadas a outra pessoa politica. Ndo cabe a uma agéncia de
regulacdo estadual, por exemplo, regular a prestagcdo dos servigos munici-
pais. Invoque-se novamente a autoridade de Washington Peluso Albino de
Souza®’:

“A Federagdo exercera a politica economica que interesse a
nagdo como um todo e em cujos objetivos integra-se o Estado-
Membro, participando dos seus beneficios. Esta integragZo,
porém, ¢ determinada pelo limite das fungdes precipuas
caracterizadoras de sua governabilidade, ou seja, das fungdes e
obrigagdes de seu Governo, que ndo podem ser afetadas pela
politica economica federal, nem transferidas ou delegadas a
qualquer titulo, sob pena de desfiguramento do principio
federalista”.

9.Conclusao

De qualquer forma, cremos haver demonstrado que, neste final
do 2° milénio, a Idade Média parece haver retornado, com toda a sua forca.
Onde antes estava escrito “Deus”, deve-se ler hoje “mercado”. Com uma
diferenga, porém: ¢ que a idéia de Deus pressupde uma origem de Onde
tudo proveio e a Que tudo hé de retornar — Santo Agostinho é que o disse -
, 0 que conduz, necessariamente, a uma idéia de igualdade, que se ndo era
posta em pratica, pelo menos era pressuposta. O culto ao mercado, contu-
do, pressupde uma classe de seres uteis e uma classe de seres inuteis,
descartaveis, que estdo condenados a desaparecer para a maior gléria do
seu deus. A idéia que anima os defensores da total autonomia e indepen-

5 Parecer citado.
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déncia das agéncias de regulagio prende-se a esta ultima concepgao. Neste
caso, ndo lhes seria desagradéavel escoimar da Constituigdo as referéncias a
dignidade humana, especialmente no art. 1° III, e no art. 170, caput.

Por estas razdes, menos por um pendor humanista incompati-
vel com o trabalho cientifico e mais tendo em vista a ideologia constituci-
onalmente adotada é que preferimos trabalhar as agéncias de regulagio
dentro do sistema do Direito Institucional Econdmico, situando-as no mes-
mo patamar que outras autarquias que desempenbaram € de.sempenham 0
papel de materializar a agdo do Estado no dominio economico.
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