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APRESENTAGAO

Um dos temas de maior relevancia no debate te6rico e no
conhecimento do Direito hoje € o de re-significacdo do conceito de
regulacéo juridica.

Tendo como enfoque a necessidade de ampliacéo desse conceito,
o0 importante Grupo de Pesquisa do Departamento de Ciéncias
Juridicas, da Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro,
adotou, para a orientacdo de seus estudos, o conceito de G.
Ganguilhem, para quem *“a regulacdo traduz um implemento de ordens
independentes, proporcionado por regras, mecanismos ou instituigdes”
(Direito, Estado e Sociedade, Pontificia Universidade Catélica do Rio
de Janeiro, Departamento de Ciéncias Juridicas, n° 3, agosto/
dezembro, 1993).

Coletando as varias situacGes objeto de pesquisa do Grupo,
resumidas nos relatorios que integram o volume referido de Direito,
Estado e Sociedade, varias dire¢bes de estudos e pesquisas podem ser
delineadas, no ambito socio-juridico: a) o Estado atua como agente
regulador, conduzindo os processos de ajustamento, caracterizando
situagBes nas quais se incluem trabalhos relativos aos Conselhos
estatais, de cuja composicao participam representantes da sociedade
civil (6rgaos de defesa do consumidor, conselhos de recursos
administrativos, fiscais etc); b) a sociedade civil busca introduzir
modificacdes no Estado (Conselhos Populares, praticas oficiosas e de
agéncias informais de resolucdo de conflitos); ¢) o Estado néo esta
presente; d) manifestacdes do pluralismo juridico.

Em comum, nessas dire¢des, a busca de estabelecimento do que,
em outro momento (X1l Conferéncia Nacional da Ordem dos
Advogados do Brasil, Belo Horizonte, Anais, 1990), o constitucionalista
portugués J. J. Gomes Canotilho, indicou como “outros modos de
compreender as regras de Direito”, apelando para “novos paradigmas, novos
saberes, novos direitos”.




O eixo de analise do publicista de Coimbra é, certamente, o do
Direito Constitucional e a Teoria da Constituicdo. Mas, a base empirica
comum de sua reflexdo, apropriavel ao debate sobre o tema da
regulacéo juridica, € a constatacdo do fendbmeno do “refluxo politico e
do refluxo juridico”. “Assiste-se — diz Canotilho — ao refluxo da politica
formal (do Estado, dos parlamentos, dos governos, das burocracias, das
informacgdes sociais regidificadas) e ao refluxo juridico (deslocacdo da produgéo
normativa do centro para a periferia, da lei para o contrato, do Estado para a
Sociedade)”.

Em parte, é isso que se constata nos estudos atuais sobre o
fenbmeno da regulacdo, que tém mobilizado um formidavel acervo
de sugestdes re-institucionalizadoras e importantes experimentacfes
(cf. Pereira, L. C. Bresser; Wilheim, Jorge e Sola, Lourdes, orgs. Sociedade
e Estado em Transformagdo. Sao Paulo: Editora Unesp; Brasilia: ENAP,
1999).

De igual modo, este tem sido o centro do debate em torno a
questdo das agéncias reguladoras e a preocupacdo, ponto de partida
deste livro, dirigida ao aprofundamento de seus aspectos estruturais e de
seu conceito.

Com efeito, o presente livro Direito das Telecomunicages: Estrutura
institucional regulatéria e infra-estutura das telecomunicagdes no Brasil,
organizado pelo Professor Marcio lorio Aranha, é resultado forte dessa
preocupacéo.

O organizador e seus colaboradores, integram, na Faculdade de
Direito da Universidade de Brasilia, 0 Grupo de Estudos em Direito
das Telecomunica¢des que serviu para sustentar a equipe de
intervencao que permitiu, no final dos anos 1990 a instalacdo na UnB
de um consorcio interdisciplinar, integrado por professores e
pesquisadores da Faculdade de Direito, da Faculdade de Comunicagéo,
do Departamento de Economia e do Departamento de Engenharia
Elétrica, para desenvolver estudos e pesquisas no &mbito da regulacéo
em telecomunicacdes.

Com o apoio da ANATEL, os primeiros esfor¢cos desse consorcio
levaram a institucionalizacdo de um curso de especializacdo em
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regulacé@o de telecomunicagfes, com pelo menos cinco edi¢des e que
tem sido responsavel pela acumulacdo de notavel acervo de estudos
e reflexdes e do mais consistente banco de monografias nessa area,
atualmente disponivel.

Esse esforgo consorciado hoje, incrementado por novas agendas
de pesquisas e programas de cooperacao, inclusive com forte
intercambio internacional, criou condicdes para a estruturacdo do
Grupo de Pesquisa que produziu o presente trabalho.

Tal o sentido do livro. Ele se apresenta, como salienta o Professor
Carlos Eduardo Vieira de Carvalho, pioneiro nesse esforgo e o primeiro
formulador, na Faculdade de Direito da UnB, do estatuto
epistemologico dessas novas abordagens, como um “produto auténtico
da universidade publica”. E ele cumpre, adequadamente, nos temas e
estudos que o organizam, 0 seu compromisso principal: o de
materializar novas contribuicdes e proporcionar ambiente para estudos
avancados, de fronteira, paradigmaticos.

José Geraldo de Sousa Junior
Professor da Faculdade de Direito da Universidade de Brasilia







AGENCIA REGULADORA E ESPAco PUBLICO: suA
FUNCIONALIDADE COMO ESPAGO DE EXERCICIO
DA VIRTUDE POLITICA

Marcio lorio Aranha*

Introducdo: Corporacdo e cooptacdo no corporativismo.
Corporativismo totalizante e representacdo democratica.
Instancias de espago publico. Agéncias reguladoras como
alternativa institucional ao modelo representativo classico.
Concluséo. Bibliografia.

Introducéo

A preocupacao que norteia este estudo de abertura esta dirigida
ao aprofundamento dos aspectos estruturais do conceito de agéncia
reguladora. Busca-se, assim, fixar o carater das instituicbes estatais
reguladoras com pretensao a servirem de espacos publicos de
mediacdo das questdes setoriais telecomunicacionais mediante o
esboco historico dos conceitos de corporativismo e corporacéo e sua
identificacdo, na primeira metade do século XX, com a democracia
representativa.

Neste estudo, procura-se firmar a posicdo de institui¢cdes estatais
responsaveis pela mediagdo da discussao publica setorial — no Brasil,
as agéncias reguladoras — em face do conceito de espaco publico, por
intermédio da noc¢do de corporativismo e corporacdo, reconhecendo-
se, assim, a distin¢cdo fundamental entre instituicdes mediadoras da
existéncia politica como seu fim dltimo e instituicdes mediadoras da
existéncia politica como meio de alcance do bem-estar dos seus

t Professor de Direito Constitucional e Administrativo da Faculdade de Direito da UnB,
coordenador do Grupo de Estudos em Direito das Telecomunicagdes — Getel/UnB e Vice-
Diretor da Faculdade de Direito da UnB.



Mario lorio Aranha

membros. As primeiras, dentre as quais se insere a agéncia reguladora
de telecomunicagbes brasileira, sdo norteadas por um projeto
emancipatério dos interesses corporativos, enquanto, as ultimas,
entendidas aqui como corporacdes, representam um momento desta
emancipacao politica, mas ainda separadas do momento politico
nacional como interesses particulares de coletividades inseridas na
sociedade civil.?

Mediante a constatacdo de que as corporacdes, com seu carater
de unificacéo de seus associados a um fim comum, aproximam-se das
instancias politicas estatais por sua caracteristica de nivelamento dos
participes como membros da instituicdo, mas se afasta delas por seu
fim dltimo de condensacgdo de interesses particulares exclusivos de
grupos funcionalmente bem delimitados, a no¢do de corporagdo e
corporativismo serve como meio de elucidagdo do que ha de essencial
no conceito de espaco publico a caracterizar institui¢cdes estatais que
se candidatem a servir como espago de discussao politica focada em
setores, como o de telecomunicacdes.

Corporacdo e Cooptacdo no Corporativismo

A pretensado de situar o corporativismo, no contexto deste estudo,
vem delimitada pela conviccdo de que néo se trata de uma ideologia
experimentada em determinado momento historico, ou mesmo, em
um Udnico territorio, mas, de um extrato de ideologias lapidadas nas
distintas realidades sociais nacionais exaltadas e, até certo ponto,
restauradas no final do século XIX e na primeira metade do século
XX3, pautadas em principios comuns que remontam a uma nogao de
corporacéo.

2 "Os interesses particulares das coletividades que fazem parte da sociedade civil e se
encontram situadas fora do universal em si e para si do Estado sdo administrados nas
corporacdes” (HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich. Principios da Filosofia do Direito. Trad.
Norberto de Paula Lima. Adaptagdo e Notas de Marcio Pugliesi. Sdo Paulo: icone, 1997, p.
243).

3 Afirmando o periodo citado como o pertinente ao ciclo histérico do corporativismo, vide:
PAIM, Ant6nio. Pensamento e a¢do corporativa no Brasil. p. 121. In: SOUZA, Francisco
Martins de. Raizes tedricas do corporativismo brasileiro. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro,
1999, p. 119-174.
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Agéncia Reguladora e Espago Publico: sua funcionalidade como espago de...

Costuma-se representar o corporativismo a partir de sua
orientacdo teleoldgica no ideal de superacéo do conflito por intermédio
da “eliminagdo da concorréncia no plano econémico, [da] luta de
classes no plano social e [das] diferencas ideoldgicas no plano
politico™®, mas o corporativismo ndo se resume a esta orientacao,
transparecendo também elementos conceituais que foram, a partir de
sua cogitacéo, agregados ao pensamento ocidental, dentre eles, a nogdo
de corporacédo e sua posi¢ao institucional nacional.

Como ponto de partida para identificacdo da idéia de
corporagdo, tem-se o carater societario de agrupamentos de homens
unidos por um lago funcional comum capaz de desenhar em suas mentes
o compartilhamento de destinos, “uma solidariedade orgdnica entre 0s
homens, produzindo uma crescente integracdo dos circulos sociais’™ e,
portanto, uma consciéncia de unidade, de conjunto, e do consequente
desejo de alcance do reconhecimento pelos seus pares de seus méritos
e de sua devogao a causa comum da instituicdo que somente se
apresenta como tal por intermédio da presenca de seus membros.®

A corporacgdo, por principio, tem vocacédo clara, pois decorre da
reunido de pessoas ou entidades com similitude funcional que se

4 PAIM, Antbnio. Pensamento e acdo corporativa no Brasil. p. 121. In: SOUZA, Francisco
Martins de. Raizes teéricas do corporativismo brasileiro. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro,
1999, p. 119-174.

° REALE, Miguel. Corporativismo e unidade nacional. p. 240. In: . Obras politicas: 12
fase — 1931-1937. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1983, p. 235-242 (Cadernos da
unB).

& Afirmando que as sociedades de artesdos e de operarios sdo Uteis a conscientizacdo dos
seus membros sobre seu lugar social, vide: PECCI, Giocchino [Papa Le&o XIII]. Literae
encyclicae: quod apostolici muneris. Santa Sé: s/e, 1878, § 15. Obtido na pagina eletrénica
oficial do Vaticano em 15 de fevereiro de 2004. On-line: [http://www.vatican.va/
holy_father/leo_xiii/encyclicals/documents/hf_I-xiii_enc_28121878_quod-apostolici-
muneris_it.html]. “Infine, siccome i seguaci del Socialismo principalmente vengono cercati
fragli artigiani e gli operai, i quali, avendo per avventura preso in uggia il lavoro, si lasciano
assai facilmente pigliare all’esca delle promesse di ricchezze e di beni, cosi torna opportuno
di favorire le societa artigiane ed operaie che, poste sotto la tutela della Religione, avvezzino
tutti i loro soci a considerarsi contenti della loro sorte, a sopportare la fatica e a condurre
sempre una vita quieta e tranquilla.”. Traducao livre: “Por ultimo, desde que os seguidores
do socialismo sdo recrutados principalmente entre os artesdos e os operarios, 0s quais,
estando talvez presos ao enfado do trabalho, sédo facilmente atraidos por morder a isca da
promessa de riquezas e de bens, assim torna-se oportuno favorecer as sociedades artesanais
e operarias que, postas sob a tutela da religido, acostumam todos os seus sécios a se
considerarem contentes com a sua sorte, a suportarem a fadiga e a levarem uma vida sempre
quieta e tranquila”.
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Mario lorio Aranha

identificam por necessidades comuns; dai ser funcdo da corporacgado
protegé-los contra acidentes particulares por um lado, e de desenvolver
neles as aptiddes para dela fazerem parte.” Ela, no entanto, revela uma
imanéncia proximaa de instituicdes que transparecem conjugacao entre
unidade e particularidade®. ela reconhece seus membros como tais,
independentemente de outra demonstracao exterior que nédo o fato
de deterem a qualidade de vinculo funcional comum; de orientar sua
conduta para fins comuns desta totalidade; de ocupar, enfim, um lugar
social.® Por isso, em Hegel, a corporacdo, ao lado da familia, “constitui
a segunda raiz moral do Estado, que esta implantada na sociedade
civilo,

Também se apresenta como espago regrado concentrador dos
recursos necessarios a prover as contingéncias de seus membros, assim

como amenizador dos interesses individuais em formulas com pretenséo
de universalidade, que, em seu sentido de conjunto, tornam possivel a

" "Esta funcdo [de representar concretamente o universal imanente a corporagédo] atribui a
corporacdo o direito de gerir os seus interesses sob a vigilancia dos poderes publicos, admitir
membros em virtude da qualidade objetiva da opinido e probidade que tém e no nimero
determinado pela situacdo geral, encarregando-se de proteger os seus membros, por uma
lado, contra os acidentes particulares e, por outro lado, na formagdo das aptiddes para
fazerem parte dela. Numa palavra, a corporagédo é para eles uma segunda familia, missao
que é indefinida para a sociedade civil em geral, mais afastada como esta esta dos individuos
e das exigéncias particulares” (HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich. Principios da Filosofia do
Direito. Trad. Norberto de Paula Lima. Adaptacéo e Notas de Marcio Pugliesi. Sdo Paulo:
icone, 1997, p. 202).

8 O espirito corporativo significa “a associacdo do particular ao universal” (HEGEL, Georg
Wilhelm Friedrich. Principios da Filosofia do Direito. Trad. Norberto de Paula Lima.
Adaptacdo e Notas de Marcio Pugliesi. Sdo Paulo: Icone, 1997, p. 243).

® "Na corporagdo, nédo s6 encontra a familia um terreno firme, pois a capacidade que lhe
assegura a subsisténcia é uma riqueza estavel (...), como ainda Ihe sdo reconhecidas tal
subsisténcia e tal riqueza, isto é: 0 membro de uma corporagdo ndo precisa procurar
estabelecer, em outras demonstracdes exteriores, o valor dos seus recursos e do seu Sucesso.
E reconhecido, a0 mesmo tempo, que ele pertence ao todo, que é ele mesmo um membro da
sociedade em geral e que o seu interesse e esforco se orientam para fins nédo egoistas desta
totalidade. A sua honra esta, portanto, no seu lugar social.” (HEGEL, Georg Wilhelm
Friedrich. Principios da Filosofia do Direito. Trad. Norberto de Paula Lima. Adaptacéo e
Notas de Marcio Pugliesi. Sdo Paulo: icone, 1997, p. 202).

HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich. Principios da Filosofia do Direito. Trad. Norberto de
Paula Lima. Adaptacédo e Notas de Marcio Pugliesi. Sdo Paulo: Icone, 1997, p. 203.
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convivénciacom grupos caracterizados por finalidades opostas.®* Enfim,
afigura-se como instituicao que reflete a identidade de grupos unidos
por fins funcionais comuns e que, mediante tal diferenciacdo e
formacdo de nichos, serve a fins de isolamento para viabilizacdo da
convivéncia com o Outro, mesmo que isso signifique a defesa de
interesses contrarios aos dos seus proprios membros.

Exatamente neste ponto a corporagdo revela seu carater
derradeiro: a cooptacdo. N&o ha cooptacdo onde apenas se acena com
a protecdo dos interesses inerentes ao associado, pois este ja abraca
tais interesses como seus. A cooptacao ocorre quando o associado, a
despeito de ver apenas parte de seus interesses diretamente refletidos
na corporacgdo, assimila os demais interesses que ela desenvolveu
enquanto instituicdo, tomando partido da causa corporativa como
causa particular. Acooptacéo, entdo, se desenvolve mediante uma forca
institucional, que imp&e um rol de pressupostos as causas particulares
de seus membros, 0 que explica a existéncia de posicionamentos da
corporacdo prejudiciais aos interesses imediatos de seus membros,
mas partilhados como causa comum. Esta causa deixa de defluir da
reunido das causas particulares e passa a decorrer da vivéncia
institucional da propria corporac¢do; novos interesses sdo criados em
nome do reconhecimento estatal da corporacdo. Assim, como um
agregado necessario ao conceito de corporacgdo, além das idéias de
laco funcional comum de seus membros, de apoio as contingéncias,
de conjugacao entre unidade e particularidade, o carater cooptativo
apresenta-se como uma nocgao corretiva do norte corporativo rumo
ndo s6 a potencializacdo dos interesses de seus membros, mas a
construcdo do interesse da propria instituicao.

1 Reconhecendo a corporacdo como espécie de associagao civil caracterizada pelo apoio a
seus membros e pela viabilizagdo da convivéncia de grupos com interesses opostos, vide:
PECCI, Giocchino [Papa Leao XIII]. Literae encyclicae: rerum novarum. Santa Sé: s/e, 1891,
§ 36. Obtido na pagina eletronica oficial do Vaticano em 15 de fevereiro de 2004. On-line:
[http://www.vatican.vaZholy_father/leo_xiii/encyclicals/documents/hf_I-
xiii_enc_15051891 rerum-novarum_it.html]. “Finalmente, a dirimere la questione operaia
possono contribuire molto i capitalisti e gli operai medesimi con istituzioni ordinate a porgere
opportuni soccorsi ai bisognosi e ad avvicinare e udire le due classi tra loro.” Traducéo
livre: “Finalmente, para solugdo da questao operéaria, muito poderao contribuir os capitalistas
e 0s proprios operarios com instituicdes destinadas a oferecer oportuno socorro aos
necessitados e a aproximar e unir as duas classes entre si.”
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Este € um elemento de claro afastamento entre os conceitos de
corporacgdo e de espago publico. Na corporacdo, a construcdo do
interesse da propria instituicdo vai além de sua vocacgado de servir de
meio a reunido de seus membros. Ela incorpora a generalizacdo dos
interesses de seus membros e projeta esta universalidade como uma
particularidade no meio estatal. J& as institui¢des inclinadas a nogdo de
espaco publico perderiam seu objeto se se rendessem a construcéo de
interesses proprios que ndo o de manutenc¢do do espaco publico de
negociacdo. Outra distingdo entre os conceitos de corporacdo e de
espacgo publico advém da presenca, na corporacdo, de uma igual
consideracdo dos seus membros enquanto atores funcionais. Por outro
lado, nas institui¢cdes de representacdo e participagdo politicas,
denominam-se como membros todos com capacidade politica
reconhecida, estejam ou ndo desempenhando funcéo especifica; sua
Unica funcéo é a de fazer parte. Por meio destas distin¢Ges, pode-se
evidenciar com maior clareza o evento historico totalizante da primeira
metade do século XX.

Corporativismo Totalizante e Representacdo Democratica

Compreender o ambiente politico, como ambiente comum,
significa lidar com a possibilidade de se estabelecerem espacos de
toleréncia da diversidade ou, por outro lado, de eliminagdo da
diferenca. Desta Gltima op¢do, aproximou-se o ideal corporativo, na
primeira metade do século XX, pela proposi¢do de substituicdo do
sistema representativo de partidos politicos por um sistema
representativo de corporagdes'?. A migracdo proposta a partir do
corporativismo catdlico® pautado na doutrina dos corpos naturais e da

2 "Quer haja uma ou duas camaras corporativas, os membros do Parlamento ndo poderiam
ser, como ja o demonstramos, sendo os representantes das corporagdes” (MANOILESCO,
Mihail. O século do corporativismo: doutrina do corporativismo integral e puro. Trad.
Antonio José Azevedo Amaral. Rio de Janeiro: José Olympio Editora, 1938, p. 252).

3 Sobre a doutrina dos corpos naturais: “os catélicos procuram fixar certas distin¢des [do
corporativismo fascista]: seu modelo passa a ser o da chamada democracia organica que
pretende seja mantida a democracia mas ndo com base nos partidos politicos. O ponto de
apoio dessa democracia sao os chamados ‘corpos naturais’. Entre estes, as corporagdes
continuam desfrutando um lugar de peso, mas compreende e admite outras formas de
organizagdo profissional e repousa ainda nas familias.” (PAIM, Antdnio. Pensamento e acdo
corporativa no Brasil. p. 123. In: SOUZA, Francisco Martins de. Raizes teéricas do
corporativismo brasileiro. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1999, p. 119-174).
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democracia orgénica para o corporativismo fascista, em que “o cidadao
da lugar ao produtor”®*, expressa-se em sua doutrina totalizante, ao
pretender resumir a totalidade da vida politica e social a interesses
criados por relagBes funcionais institucionalizadas nas corporaces.
Quando se passa a entender as corpora¢fes como a tnica base legitima
do poder politico, ja se esta imerso no ideal totalizante daquilo a que
Manoilesco chamou corporativismo puro® e que faria do Parlamento,
para Mussolini, “uma coisa um pouco mais séria’.

Enfim, aquilo que o conceito de corporativismo carrega que
ultrapassa a condicdo de composi¢do do corpo social mediante
unidades de interesses e passa a se infiltrar no aspecto representativo,

14 BARTHELEMY, Joseph. La crise de la démocratie représentative. Paris: Marcel Giard, 1928,
p. 23.

% Segundo Mihail Manoilesco: “o fascismo, na sua fase poés-revolucionaria, tornou-se positivo
e realizou uma obra construtiva de valor universal, que foi a organizagdo corporatista. Esse
corporativismo é essencialmente caracterizado por tracos fascistas e adapta-se as condigdes
politicas do fascismo e as exigéncias da vida italiana [§] Dai redunda a necessidade de
elaborar uma doutrina autdbnoma, se quizermos destacar do fascismo italiano o que ele
encerra de universal* (p.XV). Mas, para Manoilesco, o universal do fascismo - o
corporativismo —exprime algo totalitario: “o ponto fundamental da doutrina [é] a integracdo
organica de todas as forgas nacionais” (p.XVI). A idéia totalitaria é resumida, enfim, no que
0 autor chama de corporativismo puro: “o corporativismo é puro por julgar que as
corporacgdes econdmicas e ndo-econdmicas constituem a base e a Unica legitima, sobre a
qual se devem estabelecer o poder politico e a suprema autoridade legislativa [§] De acordo
com o conceito do verdadeiro corporativismo, as corporac¢es ndo promanam de qualquer
autoridade estranha a elas, mas sdo a Unica fonte donde procede todo o poder do Estado”
(p-XVIII). A“verdadeira solugéo e a Unica possivel é o corporativismo puro, isto é, o sistema
politico em que a fone do poder legislativo supremo é constituido pelas corporacées” (p.116).
Esta postura totalitaria é mitigada, de forma hesitante, no decorrer da obra: “Na base da
idéia corporativista, pusemos o principio funcional. Destinam-se as corporacdes a constituir
o fundamento da organizagdo social e bem assim a do Estado, para que elas exercitem um
papel funcional excedente em importancia ao de outra forma de integracéo social e politica“
(p.93). In: MANOILESCO, Mihail. O século do corporativismo: doutrina do corporativismo
integral e puro. Trad. Antonio José Azevedo Amaral. Rio de Janeiro: José Olympio Editora,
1938 - grifos nossos. Partindo-se, portanto, da visdo de que o corporativismo puro é a
manifestacao do que o fascismo encerra de universal, exime-se, este estudo da diferenciacdo
entre fascismo e corporativismo nos campos de atencdo de Stepan: o politico e o ideolégico.
Cf. STEPAN, Alfred. Estado, corporativismo e autoritarismo. Trad. Mariana Ledo Teixeira
Viriato de Medeiros. Rio de Janeiro: Paz e Terra, p. 73-77 (Colecdo Estudos Latino-
Americanos, vol.17).

1

>

MUSSOLINI, Benito. Lariforma elettorale. p. 199. In; HOEPLI, Ulrico (org.). Scritti e discorsi
di Benito Mussolini: L’inizio della nuova politica. Vol. 111, 28 ottobre 1922 — 31 dicembre
1923, p. 187-203. O fascismo “vuole fare del Parlamento una cosa un po’ piu seria, se non
solenne, vuole, se fosse possibile, colmare quell’hiatus che esiste innegabilmente fra
Parlamento e Paese”.
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fazendo com que se veja a sociedade como um simples agregado de
corporacdes, € produto da inclinagdo ideoldgica fascista da primeira
metade do século XX.

O que parece essencial na distingdo entre um modelo
parlamentar corporativista de existéncia politica e um modelo
parlamentar partidario-representativo de existéncia politica é de que,
no primeiro, “o individuo ndo tem um valor meramente quantitativo
(...) que o iguala a todas as outras unidades humanas. Possue uma
significacdo qualitativa que Ihe confere valor politico proporcional a
funcéo que exerce na sociedade!’. Quando o sistema representativo,
tal como o corporativismo puro, passa a exprimir a pretensdo de esgotar
em si a existéncia politica, assume um viés totalitario, o que explica a
facilidade de transposi¢do do modelo representativo tradicional para
o de democracia organica do corporativismo totalizante, mediante a
substituicdo dos partidos politicos por uma representacéo corporativa.
Embora com menor grau totalitario, a representacgdo partidaria, como
ideologia que exclui outras formas de manifestacdo da existéncia
politica no Estado, ndo deixa de ter contetido totalizante.

Eis um ponto central de preocupacédo para o presente estudo: a
presenca de instancias outras de existéncia politica além da
parlamentar segue um viés anti-totalitario. Ao se possibilitar o
exercicio da virtude politica mediante instancias setoriais de
congregacao de interesses, preserva-se a liberdade politica de fazer
parte de determinada tematica social, e permite-se a formacédo de uma
comunidade politica mediante reconhecimento dos pares por seu
interesse comum de discussao tematizada.

Instancias de Espaco Publico

Verificada a origem ideoldgica da proposicdo de assimilacéo,
na esfera representativa, das corporagdes, mas, mais do que isso, da
proposicdo de identificacao entre os habilitados a figurarem no espaco

7 MANOITLESCO, Mihail. O século do corporativismo: doutrina do corporativismo integral e
puro. Trad. Antonio José Azevedo Amaral. Rio de Janeiro: José Olympio Editora, 1938, p.
XVI.
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publico e as institui¢cdes corporativas, pode-se dar um passo adiante
na medida em que o pressuposto de rechago a ideologia fascista firma
o norte de analise das instituicdes que se candidatam a funcionarem
como espagos publicos alternativos ao parlamento, como é o caso das
agéncias reguladoras. A no¢ao de corporacao, pautada que é, dentre
muitas, pela idéia de protecao dos interesses dos seus membros, nao
se coaduna com a de espaco publico, justamente porque este Gltimo
esta predestinado a ser um espaco de suspensao das particularidades em
nome da igual consideracao de todas as partes. O espaco publico serve
como meio de contato entre as corporacgdes, ou seja, entre interesses
precisamente focados, mas ndo serve somente a este fim. Ele também
se apresenta como o local de encontro de interesses ainda em processo
de definicdo. Esse espaco somente ndo pode prescindir da inclinacédo
dos individuos em integra-lo; da abdicacao da condic¢do particular de
cada qual em nome de uma condicéo de parte do todo.

Por isso, a concepcéao hegeliana do Estado como instancia ética,
como meio de manifestacdo do que “deve ser assegurado de modo
universal®, da o tom do espaco politico no universal que este detém:
nédo se confundir com o interesse particular, que ndo seja o interesse
de se integrar no todo.

Existem esferas de universal a que o individuo € livre para se
vincular. O Estado é apenas uma delas. Ele ndo esgota o sentido da
existéncia politica. Seguindo-se a linha de raciocinio de Hegel®, a
existéncia politica adquiriria sua mais perfeita manifestacdo no Estado,
mas ndo seria ele o Unico caminho de elevagdo do particular ao
universal. O individuo seria livre para decidir que esfera de universal
deveria tomar seus esforcos. N&o seria, portanto, a participacdo no

' HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich. Principios da Filosofia do Direito. Trad. Norberto de
Paula Lima. Adaptacéo e Notas de Marcio Pugliesi. Sdo Paulo: Icone, 1997, p. 198.

19 O trecho a seguir é esclarecedor: “Na sua esfera corporativa, municipal etc. atinge ele [0
individuo] a sua real e viva vocacdo para o universal (§ 251). E livre, no entanto, pelas suas
aptiddes e sua capacidade, para introduzir-se em qualquer das ordens (incluindo a classe
universal). [8] Naquela opinido de que todos devem participar nos assuntos do Estado,
também se supde que todos tém deles alguma sabedoria, 0 que ndo deixa de ser insensato,
embora seja dito muitas vezes. Na opinido publica (8316), todavia, pode cada qual encontrar
0s meios de se exprimir e de fazer valer a opinido subjetiva que do universal possui.”
(HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich. Principios da Filosofia do Direito. Trad. Norberto de
Paula Lima. Adaptagéo e Notas de Marcio Pugliesi. S&o Paulo: icone, 1997, p. 255).
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Estado, ou mesmo, a representacdo democraticaas Unicas vias de exercicio
davirtude politica. Avirtude seria projetada em direcdo a um conceito
mais geral: o de espaco publico, esteja ele desenhado como poder
estatal geral (representacdo democratica), como poder estatal especial
(6rgdos estatais de funcdes especificas), como poder institucional
difuso (opinido publica), como poder institucionalizado (participacéo
democratica) ou mesmo, dentro de limites ainda mais estreitos, como
institui¢bes aglutinadoras de universos menores dentro do Estado,
como é o caso das corporacoes.

Agéncia Reguladora como Alternativa Institucional ao Modelo
Representativo Classico

Enfim, ha instancias de espaco publico além da esfera
representativa. Ela é apenas um método de mediacao de interesses
em grau de generalizagdo elevado e, portanto, inclinada a politizacéo
de questdes fundamentais. Dizer que se presta a hospedar questfes
especificas significa ordenar-se o vicio de limitacédo procedimental das
decisdes como fatalidade. O espaco publico é um espago construido
diuturnamente e depende de quem se habilite a crid-lo. A delimitacéo
tematica induz a sele¢do do publico interessado e viabiliza a
especializacdo da virtude politica enquanto esta encarnar uma opcéao;
uma opgao sobre com o que se preocupar ja que ela é, em si, um
compromisso de preocupar-se com o todo de que se faz parte.

A proximidade entre as instituicdes estatais vocacionadas a
setores de atividades especificas — as agéncias reguladoras, por
exemplo — e as corporacfes pertinentes a cada setor ndo retira das
primeiras a condi¢cdo de espacos publicos. Tais instituicdes nao se
confundem com as corporag¢des exatamente porque estdo impregnadas
de funcéo publica de espaco de mediacao dos interesses corporativos
gue nela se manifestam. Rendem homenagem aos seus fins
institucionais enquanto enxergam as corporacdes nao como tais, mas
como partes do processo de formacao da deciséo politica.

Nesta linha de raciocinio, o ideal de Estado-Minimo somente é
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aplicado as atividades que ndo detém o carater de elevacdo das
particularidades ao universal, pois as que detém — e nestas estdo as
atividades reguladoras setoriais, de administracdo prestacional e
ordenadora — aplica-se o raciocinio inverso: aquilo que interessa a
todos somente pode representar-se sem manipulacfes de
particularidades preconcebidas como prevalecentes, se inserido em
uma instituicdo que interesse a todos por representar a propria
convivénciasocial, e, em sentido imanente, a unidade entre o universal
e o particular. Dai partir-se, neste estudo, do pressuposto de que a
esfera prépria de manifestacédo da discussao politica setorial seja uma
instituicao reconhecedora da paridade dos seus potenciais participes.
Assim, uma instituicdo estatal que seja afastada por determinacéo legal
ou constitucional de interferéncia hierarquica do proprio Governo
encaixa-se melhor nesta finalidade que o préprio Parlamento, ou
mesmo um orgdo ministerial do Poder Executivo. A virtude de uma
instituicao reguladora setorial esta exatamente em, ndo sendo parte a
nao ser do dever de sua preservacdo como instancia ética pautada em
seu fundamento de existir —a Constituicdo do Estado como “fime (...)
realidade em ato da substancia universal e da vida publica nela
consagrada.”? - firma-se como momento de unidade exterior em que
os interessados no setor — usudrios, sociedade civil, investidores,
empresas, 0 proprio Governo etc. — ndo figurem la com pesos distintos,
mas como participes, como membros, como iguais. Sua voz deve ser
ouvida em razdo unicamente de fazerem parte dos interessados no
setor e ndo porque de seu timbre ecoe um poder representativo
monocratico ou colegial.

Conclusao

As corporacdes seriam, portanto, espa¢os necessarios de
encontro de interesses individualizados e de manifestacéo do resultado
institucional deste convivio no tempo, cumprindo a funcéo de se evitar

0 HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich. Principios da Filosofia do Direito. Trad. Norberto de
Paula Lima. Adaptacédo e Notas de Marcio Pugliesi. Sdo Paulo: Icone, 1997, p. 155.
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a confusdo destes interesses corporativos com a Idéia de unido dos
mesmos interesses em um espaco comum, ndo porque dele saird uma
decisdo que homenageie os interesses de determinados grupos, mas
exatamente porque nele se promove a submissdo dos interesses de
grupos a um valor maior de compartilhamento da discusséo, de
destinos, enfim, do convivio humano. O que Hegel demonstra é que
o Estado somente se apresenta como unidade ideal se partilha-la com
a diversidade concreta®, pois esta unidade ideal depende de um
reconhecimento pelo sujeito da razdo que estd por tras das coisas
segundo seu método imanente: o dialético.?

Enfim, o Estado, como manifestagdo de interesses concretos de
solucéo da questéo social ombreia com o espaco publico do seu ser-
em-si. Ou seja, o Estado, significando o espaco de solucéo da questéo
social, ombreia com o Estado, significando abertura de espa¢o ao
publico, de espaco a virtude politica. Resumir-se o conceito de espaco

2 O Estado em Hegel ndo é um Absoluto em si, mas exatamente a representacdo da unido de
Idéias imanentes ao que redine. Sua virtude esta em ser um espago de reunido destas Idéias
imanentes e nao, de carregar, em si, uma Idéia que prescindiria das partes. O sistema de
Hegel é de pluralidade de forgas para presenca do Estado: soberania de um lado; corporacdes
de outro; elemento subjetivo do funcionalismo de outro, cada qual com sua verdade imanente
necessaria ao conjunto (p. 46). O Estado, para Hegel, é a representacdo mais evidente de
uma instituicdo abrangente reunidora das sinteses oriundas da relagdo entre o ser-em-si e 0
ser-para-si. Dizer que ele idolatra o Estado é uma afirmacéo falaciosa. Ele idolatra a
autoridade das leis morais (p.150), que estariam sedimentadas no Estado como contetido
da moralidade objetiva (da ética). Conferir, para tanto: HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich.
Principios da Filosofia do Direito. Trad. Norberto de Paula Lima. Adaptacdo e Notas de
Marcio Pugliesi. Sdo Paulo: icone, 1997, pp. 150 e 246.

2

N

O método dialético, em Hegel, é o método imanente ao ser (ou, 0 que é 0 mesmo para
Hegel, imanente ao pensamento). Significa deixar o pensamento a si mesmo, abandona-lo
a seu movimento préprio (Selbstbewegung des Begriffs) de ver a experiéncia e entendé-la
por seu oposto dirigida para o reconhecimento ou conscientizagdo da razdo que dirige
tudo. “O individuo, ou espirito subjetivo, expressa-se como alma, enquanto dependente da
Natureza; consciéncia (Bewusstsein), enquanto oposi¢do a Natureza; e Espirito, enquanto
sintese com a Natureza pelo conhecimento” (p.22). A dialética, para Hegel, é “o principio
motor do conceito — enquanto néo é simplesmente analise, mas também producgédo das
particularidades do universal” (p.62). N&o se trata de uma dialética negativa, como se pode
encontrar até em Platdo, que se contenta em atingir, como seu ultimo fim, o oposto de uma
representacdo. Em Hegel, “a dialética superior do conceito consiste em produzir a
determinacéo, ndo como oposicao e limite simplesmente, mas compreendendo e produzindo
por si mesma o contetdo e o resultado positivo, pois sé assim a dialética é desenvolvimento
e progresso imanente. Tal dialética ndo é, portanto, a acdo extrinseca de um intelecto
subjetivo, mas, sim, a alma prépria do contetido, de onde, organicamente, crescem 0s ramos
e os frutos” (p.62). E algo que existe como razéo da coisa. Conferir: HEGEL, Georg Wilhelm
Friedrich. Principios da Filosofia do Direito. Trad. Norberto de Paula Lima. Adaptacao e
Notas de Marcio Pugliesi. S&o Paulo: icone, 1997.
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publico ao de instancias superiores decisérias do Estado implica uma
totalizacdo do conceito em detrimento de seu sentido imediato: o de
espaco pautado pela perseguicao incondicional de sua sobrevivéncia.

Assim, precisadas as relacdes entre as noc¢des de espago publico,
corporacdo e instituicbes estatais setorias, tem-se como pressuposto
dos estudos desenvolvidos neste livro que as agéncias reguladoras e
0 regramento juridico estatal se apresentam como representacbes
exteriores de um conceito ideal; de uma Idéia em termos hegelianos. A
Idéia de reconhecimento pela individualidade do carater
essencialmente universal do ser-em-si, como contetido moral objetivo®;
como algo que identifica os entes participes de uma instituicdo como
unidade; como voltados a um mesmo objetivo de construgdo de um
espaco publico acessivel por todos.

A nocéo de agéncia reguladora, como instituicéo resultado da
progressiva reconformacado da existéncia politica em torno a um setor
especifico, e, portanto, utilizando-se um termo de Hegel, como
substancialidade imediata do espirito, pode apresentar-se em uma
roupagem de viés corporativo totalizante, como espacgo que encarne
uma fac¢do de interessados — dai o fenémeno conhecido por captura
do drgéo regulador, em que ha a contaminacao do espaco publico pelos
interesses particulares de quaisquer dos participes como fins —, ou
pode firmar-se na posicéo a ela designada de espaco de suspensao
das particularidades do Governo, do Congresso, da sociedade civil,

2 Apertenca do que é subjetivo a uma realidade moral objetiva é fundamental para percep¢édo
pelo ser-para-si da existéncia do ser-em-si. “A moralidade objetiva é a idéia da liberdade
enquanto bem vivente, que tem na consciéncia de si 0 seu saber e 0 seu querer e que, por
meio de sua acdo, tem a sua realidade. Esta acéo tem o seu fundamento em si e para si, e a
sua finalidade motora na existéncia moral objetiva” (p.149). A moralidade objetiva ou ética
é a “substancia concreta” (p.149) da subjetividade. As leis e instituicdes sdo mantidas pela
estabilidade alcancada pelos ciclos de diferenciacGes representadas no conteddo objetivo
da moralidade, ou seja, na ética. Seria a manifestacdo da liberdade, como “vontade que
existe em si e para si”, como uma realidade objetiva (p.150). A “substancialidade moral”
(p.154) presente nas instituicGes é o outro lado da “particularidade” (p.154); é a representacdo
darelacéo entre o ser-em-si e 0 ser-para-si; entre o universal e o particular. “Nesta identidade
da verdade universal e da particular, coincidem o dever e o direito e, no plano moral objetivo,
tem o homem deveres na medida em que tem direitos, e direitos na medida em que tem
deveres”(p.154-155). “Asubstancia moral, como o que contém a prépria consciéncia refletida,
unida ao seu conceito, é o espirito real de uma familia e de um povo” (p.155), in HEGEL,
Georg Wilhelm Friedrich. Principios da Filosofia do Direito. Trad. Norberto de Paula Lima.
Adaptagéo e Notas de Méarcio Pugliesi. Sdo Paulo: icone, 1997.
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dos usuarios, das empresas, em nome de uma persona destinada a ser
parte de um projeto maior de coexisténcia de interesses particulares,
gue sdo idealmente, assim, afogados em um espaco catalisador para
um fim comum de enriquecimento do conceito que aguela instituicao
traz em si, embora revele-se, na experiéncia cotidiana e, portanto,
provisoria, formal, destinada a superac¢do, como manifestacdo de
vontades dos seres-para-si — das particularidades. A presenca das
corporacfes nos espacgos publicos de formacdo da decisdo politica
setorial afigura-se sim necessaria, mas ndo para o fim de cooptacao
da instituicao estatal. As corporacdes sdo, pelo contrario, a garantia de
vigilancia.*

A presenca de um espago institucional é necessaria exatamente
porque se parte da crenca na virtude politica como ser livre para ser
parte — parte de uma unidade. A instituicdo é a representagdo desta
unidade politica, em que os interesses privados das partes somente
encontram o “meio do universal”® para se manifestarem. A presenca
de um espaco institucional eleva a individualidade natural de cada
parte a um saber universal nos limites daquele espago, auxiliando na
formacéo de uma culturade inducéo da subjetividade a objetividade.?

2 "A preservacdo do Estado e dos governados contra o abuso do poder cometido pelas
autoridades e pelos funcionarios imediatamente consiste, por um lado, na hierarquia e na
responsabilidade e reside, por outro lado, no reconhecimento das comunas e corporagoes,
impeditivo de que o arbitrio individual se confunda com o exercicio do poder entregue aos
funcionarios assim completando, vindo de baixo, a vigilancia que, vinda de cima, é
insuficiente quanto aos atos particulares de administracdo” (HEGEL, Georg Wilhelm
Friedrich. Principios da Filosofia do Direito. Trad. Norberto de Paula Lima. Adaptacéo e
Notas de Marcio Pugliesi. Sdo Paulo: icone, 1997, p. 245).

» HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich. Principios da Filosofia do Direito. Trad. Norberto de
Paula Lima. Adaptacédo e Notas de Marcio Pugliesi. Sdo Paulo: Icone, 1997, p. 171.

% O trecho a seguir extraido de Hegel foi utilizado como fundamento a partir da consideragdo
da sociedade civil e do Estado como fases de um mesmo fendmeno: o da presenca do
particular na unidade, mediante a progressiva conscientizacdo da Idéia do particular ndo
como sujeito isolado, mas como parte de um todo. “Ao desenvolver-se até a totalidade, o
principio da particularidade transforma-se em universalidade, pois sé ai comeca a sua
verdade e a legitimacdo da sua realidade positiva. Em virtude da independéncia dos dois
principios que reside no nosso ponto de vista da divisao (...), esta unidade nédo é a identidade
moral, objetiva, e ndo existe, portanto, como liberdade, mas como necessidade: o particular
¢ obrigado a elevar-se a forma do universal e nela procurar e encontrar a sua estabilidade”
(HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich. Principios da Filosofia do Direito. Trad. Norberto de
Paula Lima. Adaptagéo e Notas de Marcio Pugliesi. Sdo Paulo: icone, 1997, p. 171). Aqui
pode-se visualisar claramente a diferenca conceitual da liberdade em Hannah Arendt e em
Hegel. Para ela, a liberdade politica é uma necessidade de ser parte. Hegel reconhece esta
necessidade, mas a coloca como meio para alcance da verdadeira liberdade, como consciéncia
do ser-em-si e para-si perante a Idéia do universal e Absoluto.
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Uma cultura que demonstre em si sua razdo de ser: 0 “pensamento
do individuo na forma do universal”?’, mediante o despir-se cada qual
de sua particularidade para abracar o fim comum de parte do corpo.

Aregulamentacao estatal dos setores ditos regulados, dentre eles
o de telecomunicacfes, ndo se afigura, assim, como uma resposta
estatal provisoria fadada a superacao e exigida somente enquanto ndo
for alcangado o bom funcionamento do mercado. Desde que a
regulamentacao estatal esteja revestida do carater de viabilizacdo da
existéncia politica dos interessados, ela est4 assentada em um valor
perene, pois substitui uma circunstancia objetiva de apresentagdo
conjuntural do mercado por um processo de participagdo do sujeito
no exercicio de sua liberdade, de sua virtude politica. Deixar que as
coisas se acomodem por si s0s, sem o esfor¢o diuturno dos interessados
é declarar a escravizacao do sujeito a um rumo fixado por algo alheio
aele e, portanto, também é uma opcéo ideoldgica de entrega do sujeito
ao curso dos acontecimentos, pressupondo-os produto do acaso ou
da ordem tidos como alheios a arte humana.?? Nao importa que as
decisbes geradas no exercicio da virtude politica ndo sejam as
melhores, pois ela nunca pretendeu que assim fossem, nem mesmo
no formato parlamentar da existéncia politica.?® Trata-se da
emancipacao do sujeito enquanto cidadao de “circunstancias exteriores
e combinagdes remotas”®, que o escravizam em uma condi¢do nada
nobre de ser cujo destino nao lhe é préprio.

” HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich. Principios da Filosofia do Direito. Trad. Norberto de
Paula Lima. Adaptacédo e Notas de Marcio Pugliesi. Sdo Paulo: Icone, 1997, p. 182.

2 Para uma exposicao coerente e profunda dos conceitos de natureza, caos e artificio, vide:
ROSSET, Clement. Anti-natureza: elementos para uma filosofia tragica. Trad. Getulio Puell.
Rio de Janeiro: Espago e Tempo,1989, p. 13-33.

2!

S

"A instituicio representativa ndo se destina a fornecer, quanto aos assuntos do Estado,
deliberacées e decisdes que sejam as melhores, pois deste ponto de vista ela é apenas
complementar; porque o seu destino préprio é o de conferir direito ao fator de liberdade
formal dos membros da sociedade civil que néo participam no governo, informando-os
sobre os assuntos publicos e, sobre eles, convidando-os a deliberar — aplica-se tal exigéncia
de informac&o universal mediante a publicidade das deliberagGes das assembléias” (HEGEL,
Georg Wilhelm Friedrich. Principios da Filosofia do Direito. Trad. Norberto de Paula Lima.
Adaptacéo e Notas de Marcio Pugliesi. Sdo Paulo: icone, 1997, p. 258, § 314).

% "Mas o que, sobretudo, torna necessaria uma fiscalizacdo e dire¢do universais é a dependéncia
em que se encontram amplos ramos industriais devido a circunstancias exteriores e
combinacbes remotas que ndo oferecem uma visdo de conjunto aos homens que a elas se
acham vinculados e sujeitos” (HEGEL, Georg Wilhelm Friedrich. Principios da Filosofia do
Direito. Trad. Norberto de Paula Lima. Adaptacdo e Notas de Marcio Pugliesi. Sdo Paulo:
icone, 1997, p. 196).
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1. Introducéo

O advento das agéncias reguladoras no Brasil, criadas a partir
de 1996 tem suscitado discussGes no tocante a sua legitimidade e
atuacdo. Corrente significativa de administrativistas tem pregado,
dentre outras coisas, que tais entes dotados de autonomia em relacéo
a Administracdo Direta ndo passam de uma importacdo crua das
commissions estadunidenses, sem que se adequasse 0 instituto a
realidade do Pais. Maria Sylvia Zanella di Pietro denomina de
“agencificacdo”? esse fendmeno das agéncias difundido no Brasil e
no mundo. Aduzem tratar-se mais de um modismo, e que o instituto
das agéncias refere-se, na verdade, ao que conhecemos em nosso Pais

1 Advogado, po6s-graduado em “Regulagdo em Telecomunicacfes” pela UnB e Membro do
Grupo de Estudos em Direito das Telecomunicac¢des da UnB — Getel/UnB.

2 “Q direito norte-americano serviu de modelo para o fendmeno que ja vem sendo chamado
de ‘agencificacao’, que corresponde a proliferacdo de agéncias, em substituicdo ao fendbmeno
anterior de proliferacdo de entes com personalidade juridica prépria, que compdem a
administracéo indireta do Estado. N&o é um fendmeno que ocorre apenas no direito
brasileiro; ele vem se difundindo pelo mundo como mais uma decorréncia da globalizacéo”
(Cf. DI PIETRO. Parcerias na Administracdo Publica. 32 ed. Sdo Paulo: Atlas, 1999. p. 133).
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como autarquia, mas com algumas particularidades que as tornam
especiais®, como se vera adiante.

O presente estudo tem por finalidade apresentar uma nova
perspectiva para ditas agéncias reguladoras. O intuito é se esquivar
do suposto carater novidadeiro, acentuando-se a existéncia de um
debate politico e doutrinario acerca da implantagdo de um conselho
espelhado no instituto das commissions norte-americanas ja no inicio
do século XX.

Pretende-se, ainda, verificar a preexisténcia ou ndo de entes
autarquicos surgidos a partir da década de trinta, que continham em
suas estruturas algumas caracteristicas, que permitam identifica-los
como verdadeiros estagios embrionarios das atuais agéncias
reguladoras brasileiras.

Dito isso, seguir-se-4 a anélise de uma das principais
caracteristicas presentes nos entes autarquicos e, por conseguinte, nas
agéncias: sua autonomia. Mais a frente, buscar-se-a a superagdo de
divergéncia trazida pela doutrina, que, em certa medida, dificulta a
aproximacao dos conceitos “administracdo autbnoma” e “agéncia
reguladora”. O tépico seguinte trard caracteristicas proprias das
agéncias, bem como a tentativa do prof. Alfredo Valladao de, no Codigo
de Aguas, instituir a Comissdo Federal de Recursos Hidraulicos no
formato das agéncias regulatérias independentes norte-americanas
(commissions).

O terceiro capitulo tratara dos conselhos da primeira metade do
século XX, tracando, a partir dai, um paralelo com os contemporaneos
orgédos reguladores. Serdo objeto de analise nesse capitulo o Conselho
Nacional do Café (1931-1933), o Instituto do Actcar e do Alcool (1933-
1990) e 0 CONTEL (1962-1972).

O quarto e ultimo capitulo trard a visdo do Judiciario, mais
precisamente do Supremo Tribunal Federal, no que diz respeito a
exoneracdo de dirigentes autarquicos pelo Presidente da Republica,
mesmo nhas hipdteses em que estes se viam resguardados por uma

3 Perfilham esse entendimento Maria Sylvia Zanella di Pietro e Celso Antdnio Bandeira de
Mello.
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pretensa estabilidade e pela fixacdo de prazo para seus mandatos.
Notou-se, ja noinicio da década de sessenta, uma mudanca de postura
da cupula do Judiciario, que partiu de uma situacdo de respaldo a
garantia dos dirigentes para uma situacdo de completa inseguranca,
culminando com a edi¢do da Simula STF n° 25.

Para a elaboracao do presente estudo, recorreu-se, além da mais
autorizada doutrina contemporanea, a pesquisa histérica de legislacgéo,
a jurisprudéncia e a doutrina respeitante a entidades autarquicas da
época, com o fito de buscar em suas estruturas vestigios, por vezes
muito evidentes, dos ditos érgaos reguladores.

2. As Agéncias Reguladoras

2.1. Autonomia: questdes conceituais

Prima facie, valiosa € a definicdo de administracdo auténoma,
palavra de origem alema (Selbstverwaltung)* posteriormente difundida
em outros paises, como Gréa-Bretanha (selfgovernment) e Italia
(autarchia)®.

Dentre os inimeros conceitos de autonomia trazidos por Vital
Moreira, vale fazer referéncia a definicdo que atende aos objetivos do
presente estudo:

“... 0 termo autonomia era (e €é) utilizado no ambito do direito
administrativo com dois sentidos distintos: primeiro, no sentido de
capacidade dos organismos administrativos infra-estaduais para editar
normas da sua propria organizacao e actuacéo (falando-se a propdsito,
tautologicamente, em ‘autonomia normativa’ para designar esse poder
regulamentar); segundo, num sentido genérico de margem de

4 Sobre a origem da administracdo autonoma vide: MOREIRA, Vital. Administracéo
Auténoma e AssociagGes Publicas. Coimbra: Coimbra Editora, 1997. p. 48 e ss.

5 Por autarquia tem-se “o ente publico administrativo, ainda que puramente instrumental
do Estado, desde que munido de poderes de natureza administrativa, nomeadamente, a
capacidade para praticar actos definitivos e executérios” (Cf. MOREIRA, Vital. Op cit. p.
69).
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independéncia ou de livre actua¢do de um 6rgdo ou organismo
administrativo face aos 6rgdos da administragdo directa do Estado,
autonomia cuja importancia é aferida pela dimensado dos poderes
préprios que aquele exerce e pela maior ou menor subordinacédo em
relacdo ao Estado, assim se falando em autonomia, financeira,
disciplinar, tributéaria, etc” °.

Imperioso tratar, ainda, com vistas a exata delimitagdo do
conceito de administracdo autbnoma, da distin¢édo surgida em ambito
doutrinario entre esta e as agéncias reguladoras.

Vital Moreira suscita a controvérsia, ao alegar que as agéncias
reguladoras — por ele chamadas de administra¢gfes independentes —
diferem dos entes autdnomos pela auséncia de 6rgaos representativos
ou de outros pressupostos sociolégicos que compuseram a definicéo
de administracdo autbnoma em suas origens. Tal afirmativa é lastreada
nos seguintes dizeres do professor:

“Faltam-lhe [a administracdo independente] os pressupostos
socioldgicos desta [administracido autonoma] — uma colectividade ou
grupo social subjacente, 6rgdos representativos, interesses proprios,
autofinanciamento -, que sdo as condi¢Ges materiais da independéncia
administrativa da administracdo auténoma [...] Em segundo lugar,
enquanto na administragdo autbnoma os respectivos 6rgaos dirigentes
sdo designados e controlados pelo conjunto dos interessados, perante
guem sdo responsaveis, no caso da administracdo independente nao
estdo sujeitos a nenhum controle nem sdo responsaveis perante
ninguém’’.

Assevera que a independéncia das administracbes autbnomas
fundar-se-ia na legitimidade democréatica enddgena, porquanto seus
membros seriam retirados do universo dos proprios administrados.
De outro lado, a independéncia das agéncias reguladoras derivaria
de uma legitimacéo técnica de seus membros, constituindo, portanto
uma autolegitimacéo.

Contra tais argumentos, h& outros de igual calibre que, de certa
maneira, respondem as exigéncias supracitadas. De inicio, vale dizer
que o critério utilizado para definir o ente autbnomo e, a partir dai

6 . Idem. p. 100 [grifo nosso].
7 . Idem. p. 131 [grifo nosso].
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estabelecer a dicotomia entre este e a administracdo independente,
buscou tracos definidores situados historicamente na origem do
instituto em comento. O fato é que, como é de se esperar, o instituto
sofreu modificacdes para se adequar aos varios momentos histéricos
e as consequentes orientacdes ideoldgicas que se seguirams,

Naquela época, inicio do século XIX, reivindicava-se a conducao
dos interesses locais pelos préprios administrados em contraposicéo
acentralizacdo e a burocratizacédo do Estado monéarquico-aristocratico.
Desta feita, a idéia de auto-administracdo ou administracdo autbnoma
contrapunha-se a idéia de controle estatal, de modo a compreender
apenas aquelas pessoas juridicas, cuja atribuicdo estava circunscrita a
esfera local®'°, e seus membros, em observancia a ditames
democraticos, necessariamente eram representantes dos
administrados.

8 Nao se pode dizer que a figura da administracdo autbnoma, na prépria Alemanha, sofreu
modificacdo alguma. A auto-administragao, nascida no ber¢co da burguesia liberal para
conferir a esta uma maior liberdade na tomada de decisdes de interesse local, em
contraposi¢do ao Estado monarquico-autoritario do inicio do século XIX, ndo poderia
conservar idénticas caracteristicas da administragdo autdbnoma contemporanea ao Estado
nacional-socialista do inicio do século XX, centralizador que era. A esse respeito vide:
MOREIRA, Vital. Op. cit. p. 48-54.

® Como ¢ de se notar o0 municipio era considerado administragdo autdnoma. Tanto é assim
gue a Constituicdo aleméa de 1849 considerou como “direito fundamental” dos municipios
a administracdo autbnoma dos assuntos municipais (Cf. MOREIRA, Vital. Op. cit. p. 49-
nota). “Esta contraposi¢do [ao modelo de administracdo municipal alemé&o baseado no
selfgovernment em meados do século XIX] iria receber um reforco teérico com a concepcao
de Gierke e de Preuss, que véem nos municipios comunidades que, o mesmo titulo que o
Estado e independentemente deste, gozavam naturalmente de poderes de autogoverno e
de autodeterminagdo administrativa. A esta concepgao vird a opor-se o positivismo juridico-
administrativo - os classicos Laband, Jellinek, O. Mayer -, os quais, baseando-se no direito
estabelecido, rejeitaram a concepcéo extra-estadual do municipio, considerando-o um
elemento do Estado, vendo a administragdo autbnoma uma forma de autolimitacdo do
Estado e na administracdo local uma forma de administragdo do Estado, contestando por
isso a originaria contraposicao entre Selbstverwaltung e a Staatsverwaltung” (MOREIRA,
Vital. Op. cit. p. 50).

Vale dizer que a doutrina patria de ha muito afasta a figura do municipio como administracao
autdbnoma. Lastreamo-nos para tanto nos dizeres da boa doutrina do inicio do século
passado, que releciona: “Tenho que abandonar, neste passo, a licdo de Santi Romano, porque,
em seu conceito, vai 0 mestre italiano abranger as autarquias entidades, como as provincias,
as comunas, cuja capacidade de direito publico é de criterio territorial. E, assim, teria de
classificar entre as autarquias brasileiras os Estados e os municipios” (FONSECA, Tito Prates
da. Autarquias Administrativas. S. Paulo: Saraiva & Comp., 1935. p. 14).
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Com efeito, esse mesmo modelo de administracdo autbnoma
de conteldo eminentemente politico e fundado em bases democraticas
de representatividade, veio a ser posteriormente esvaziado em meados
do século XIX. Sucedeu-lhe modelo analogo ao selfgovernment inglés,
no qual a “administracdo auténoma era, por conseguinte, a administracéo
de tarefas do Estado (que ndo deixavam de o ser) por meio de agentes honorarios
locais dotados de autonomia’™. Incontestavel, portanto, o fato de que a
representatividade nédo configura, necessariamente, um traco definidor
da administracdo autbnoma.

Ainda que se entenda diversamente, € de se considerar o
surgimento de outros instrumentos de legitimacdo fundados em
pressupostos democraticos de representatividade dos administrados
e aplicados aos nossos entes reguladores contemporaneos®?. O instituto
da consulta publica bem reflete esta tendéncia. E realizada previamente
a edicdo de atos normativos por parte da agéncia, devendo esta
submeter a minuta do ato normativo a consulta dos interessados
(concessionarias, autorizatarias e consumidores), por for¢ca do art. 42,
da Lei n®9.472/97.

Outro instrumento de democratizagdo, de estreitamento na
relacdo agénciaZadministrados, é a ouvidoria®®*!**® que tem como

1 MOREIRA, Vital. Op. cit. p. 55.

2 Contudo, deve-se admitir que a legitimagéo das agéncias em tais pressupostos democraticos
constitui processo ainda nédo acabado. As reunides do conselho a portas fechadas e a restricdo
de vista dos autos ao publico em geral — exemplo do que acontece em algumas agéncias —
bem refletem a necessidade de tais entes perseguirem mais e mais 0s pressupostos
democraticos da transparéncia e da publicidade, como condi¢do de sua proépria
sobrevivéncia.

13 Vide art. 45 da Lei Geral de Telecomunicacdes (Lei n® 9.472/97).

# “Um dos diferenciais do ombudsman é que praticamente ndo ha formalidades para a
apresentacdo de reclamacdes, tornando essa instituicdo extremamente acessivel a sociedade.
Qualquer cidadao é legitimado para apresentar reclamagdo aos ombudsman, ainda que
essa reclamacdo nédo lhe interesse diretamente. Estrangeiros e pessoas juridicas também
podem fazé-lo. As formalidades para a apresentacdo de reclamag¢bes limitam-se a
necessidades organizativas, basicas, tais como a apresentacdo do nome e enderego do
reclamante, bem como a especificacdo da autoridade reclamada. Se houver documentos
que fundamentem a reclamac@o em questdo, esses devem ser anexados [...] Nos termos
descritos, essa institui¢do constitui um importante ‘novo’ mecanismo de controle da
administracdo publica, contribuindo para o efetivo equilibrio dos poderes do Estado e para
a defesa dos direitos dos cidad&dos. Sua celeridade, a auséncia de custas envolvidas e a
simplicidade de acesso ao ombudsman tornam essa instituicdo amplamente popular, assim
fortalecendo a democratizagdo do acesso a justica e a democratizagdo do controle das
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finalidade ouvir os reclamos dos cidaddos e com alguma autonomia
apresentar relatérios semestrais da atuacéo do 6rgédo, encaminhando-
0s a propria agéncia, ao ministério a esta vinculado, ao Congresso
Nacional e a sociedade em geral.

N

No que se refere a auséncia de interesse préprio das
administracbes independentes (agéncias reguladoras), que
supostamente estaria a descaracteriza-las como administracéo
autbnoma, vale dizer que tal alegacdo ndo resiste as criticas dai
oriundas. Nao se pode negar que, por ser dotado de personalidade
juridica, seus interesses sdo indiscutivelmente proéprios,
diferentemente de um 6rgéo vinculado a administracéo direta, que
apenas torna real a vontade do ente politico que lhe seja
correspondente (Unido, Estados, Municipios).

Ademais, cumpre informar que o interesse da administracao
independente se identifica com o interesse publico primario de toda a
Administragdo Publica. Nesse sentido, vale a licdo de Tito Prates da
Fonseca: “A autarquia é uma forma especifica da capacidade de direito publico:
capacidade de reger por si 0s proprios interesses, embora estes respeitem
também ao Estado” *°.

Note-se se que a transcricdo supracitada serve para justificar o
interesse proprio das agéncias. Nao ha ébice algum a tal correlacéo,
pois a definicdo acima conceituava autarquias do inicio do século XX,
gue detinham, no mais das vezes, as mesmas funcdes das atuais
agéncias, qual seja: regular o mercado que lhes foi confiado.

O terceiro e ultimo ponto que supostamente descaracterizaria
as agéncias como administracdo autbnoma seria, na visdo de Vital
Moreira, a auséncia de autofinanciamento destas. Este critério,
necessariamente, ndo se aplica ao modelo brasileiro de agéncias. Isto

decisdes proferidas pelas autoridades publicas* (VARGAS, Daniel Barcelos. O Ombudsman
Parlamentar: modelo sueco de controle das atividades do Estado e de defesa dos interesses
dos cidadaos. Brasilia: Camara dos Deputados, 2003. p. 116-118) [grifo nosso].

% H4, ainda, no ambito da ANATEL a figura do Conselho Consultivo, com fun¢des meramente
opinativas, composto por representantes do Poderes Executivo e Legislativo, das entidades
representativas da sociedade, dos usudrios e dos prestadores de servicos de telecomunicagdes
(art. 35 e ss. da Lei n® 9.472/97).

16 FONSECA, Tito Prates da. Op. cit .p. 14.
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porque h& 6rgaos reguladores - como a ANATEL, por exemplo -, que
sdo dotados de fontes de receitas préoprias, como as oriundas da
cobranca de taxas de fiscaliza¢do. Contudo, é de se registrar que, na
préatica, ha a relativizacdo dessa autonomia financeira no caso de
algumas agéncias reguladoras .

Ha, ainda, quem entenda que, ao tratarmos das administrac6es
independentes, estariamos a falar em auto-administracdo formal ou
técnica, em contraposicdo a auto-administracdo material — aquela
dotada dos pressupostos materiais tratados por Vital Moreira e acima
transcritos. Presente, assim, mais uma tentativa de se adequar o
instituto da administracdo independente a figura das administracdes
autdbnomas?®,

N3&o obstante o entendimento do administrativista lusitano, fica
demonstrado que a distin¢do por ele realizada néo se aplica ao caso
brasileiro, seja pelos fundamentos acima expendidos, seja pelo fato
de a propria legislacdo, ao instituir as ditas agéncias reguladoras, té-
las chamado de autarquias - correspondente italiano das
administracdes autbnomas que fora importado para o Brasil 192,

Superada a questdo da dicotomia entre administracdo autbnoma
e administracdo independente (agéncias reguladoras), deve-se partir

7 E o caso da ANEEL e da ANS, que realizam com a Uni&o contrato de gestdo, conforme
disposicdo da Lein®9.427/96 e da Lei n® 9.967/00, respectivamente. Esse contrato celebrado
entre a Unido e a agéncia reguladora pode vir a ser estendido aos demais 6rgédos reguladores,
caso venha a integrar o ordenamento juridico patrio o projeto de lei das agéncias, que
atualmente tramita na Camara dos Deputados.

18 Cf. MOREIRA, Vital. Op. cit. p. 131.

19 “Q correspondente italiano do conceito de administragdo auténoma é a nogao de autarquia
(etimologicamente: ‘autocomando’, ‘autodireccdo’)” (MOREIRA, Vital. Op. cit. p. 67). E
mais adiante: “A nog¢do de autarquia foi importada para a generalidade dos paises latinos,
entre os quais Espanha, Portugal e Brasil” (MOREIRA, Vital. Idem. p. 69-nota).

2 Deve-se considerar que ha atualmente outros entes publicos da Administracdo Indireta
dotados de autonomia - que integraram o ordenamento juridico patrio com a vigéncia do
Decreto-Lei n° 200/67 - a saber: fundacg0es, sociedades de economia mista e empresas
publicas. Antes esses desdobramentos do Estado-provedor e do Estado-empresario eram
genericamente denominados entes autarquicos. Assim, a imediata correspondéncia da
administracdo autbnoma apenas a autarquia é considerada somente por se tratar o presente
trabalho de estudo historico. Alis, é de se registrar que consta na doutrina da época acirrado
debate acerca da natureza juridica das fundagdes publicas; se se tratavam de pessoas juridicas
de direito publico ou se eram pessoas juridicas de direito privado.
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para a definicdo de autarquia. Maria Sylvia Zanella di Pietro a define
genericamente como “pessoa juridica de direito publico, criada por lei,
com capacidade de auto-administracéo, para o desempenho de servigo publico
descentralizado, mediante controle administrativo exercido nos limites da
lei” 2,

No mesmo sentido é a definicdo de Hely Lopes Meirelles, in
verbis:

“S&@o0 pessoas juridicas de Direito Publico, de natureza meramente
administrativa, criadas por lei especifica, para a realizagao de
atividades, obras, ou servigos descentralizados da entidade estatal que
as criou. Funcionam e operam na forma estabelecida na lei instituidora
e nos termos de seu regulamento. As autarquias podem desempenhar
atividades econdmicas, educacionais, previdenciarias e quaisquer
outras outorgadas pela entidade estatal-matriz, mas sem
subordinacéo hierarquica, sujeitas apenas ao controle finalistico de sua
administracdo e da conduta de seus dirigentes” %,

Como é de se notar, trata-se de pessoa juridica de Direito Publico
gue se destina a prestacdo de um servico®. \Veja-se que a definicao de
autarquia trazida pela doutrina nacional ndo abarca o conceito de
autarquia territorial da doutrina italiana, mas apenas o de autarquia
institucional. Nesse sentido é o magistério de Vital Moreira, ao afirmar
que: “diferentemente, no Brasil s6 se vulgarizou a expressdo ‘autarquias
administrativas’, para designar as autarquias institucionais, ou seja, 0s
institutos publicos™ .

Com efeito, a nogdo desse instituto traz em si o conceito de
descentralizagcdo administrativa para o exercicio de suas fungdes, o
que significa dizer que se esté a tratar de ente autbnomo que compde

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 132 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001. p.
361.

22 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 202 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1995. p. 62 [grifo nosso].

2 Deve-se levar em conta que a doutrina italiana, ao tratar do tema ‘autonomia administrativa’
divide-a em dois tépicos: autonomia territorial e institucional (incluindo-se ai as autarquias
corporativas). As primeiras se referem a autonomia das coletividades locais, os Municipios,
como ja foi visto anteriormente. As segundas se referem aquelas que ndo tém uma base
territorial, sendo individualizadas pelo servigo especial que desempenham.

2 MOREIRA Vital. Op. cit. p. 95.
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a Administracdo Indireta, com personalidade juridica prépria,
interesses préprios, auto-gestdo, etc. Por consequiéncia disso, ndo se
encontra a autarquia subordinada hierarquicamente a nenhum outro
6rgdo administrativo (Ministério), havendo que se falar apenas em
supervisao ministerial, que ndo atinge, por 6bvio, a analise das
guestdes de mérito®, sob pena de se lhe subtrair a propria autonomia.

Deve-se considerar, também, o fato de que as autarquias prestam
servigos publicos - incluindo-se ai a regulacdo de diversos setores do
mercado, como se vera adiante -, e que o faz por meio de atos de
império?, proprios do Poder Publico.

Apesar de a doutrina ter, de forma mais ou menos pacifica,
adstrito a nogdo de autarquias apenas aqueles entes dotados das
caracteristicas acima, € de se notar que na pratica a autonomia dos
entes autarquicos sofre variacbes de maior ou menor grau, mas que
ndo chegam a desconfigura-los como tais.

Tem sido essa a orientacdo dos doutrinadores classicos. Nesse
sentido, vale trazer & colacdo o escolio de Themistocles Cavalcanti,
gue enuncia:

“Pode o Estado intervir indirectamente na nomeac¢do dos orgéos
directores; pode nomear alguns dos seus dirigentes e fixar para os
demais outro processo de escolha; pode o Estado preestabelecer
condic¢Bes de contrble financeiro e impor a applicacdo de certas verbas
para fins determinados; pode sujeitar a approvacédo de certos actos
administrativos a sua propria autoridade ou & de um conselho por ele
creado.

% “De acordo com o citado Decreto-lei 200, portanto, na 6rbita federal, este controle é designado
‘supervisdo ministerial’. Todas as entidades da Administracdo indireta encontram-se sujeitas
ou a supervisdo do Ministro a cuja Pasta estejam vinculadas — que a exercera auxiliado
pelos érgéos superiores do Ministério — ou da Presidéncia da Republica, tratando-se de
autarquia diretamente vinculada a ela (art. 19)“ (MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso
de Direito Administrativo. 172 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 150). Os contornos da
supervisdo ministerial estdo dispostos no Decreto-Lei n° 200/67.

2

-3

“Atos de império — os que a Administracdo praticava no gozo de prerrogativas de autoridade.
Exemplo: a ordem de interdi¢cdo de um estabelecimento.” (MELLO, Celso Antdnio Bandeira
de. Op. cit. p. 393)
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Sao modalidades, graos de intervencdo que se ajustam perfeitamente
as differentes organisagfes autonomas conhecidas entre nés e nos
differentes paizes” 7.

Na esteira desses, seguem os administrativistas contemporaneos.
Vital Moreira, em magistral exposicéo clarifica a nocédo de graduacgéo
da autonomia das autarquias, ao dispor que:

“Conforme os diversos campos em que essa liberdade de conduta pode
manifestar-se, assim se pode falar em autonomia regulamentar,
autonomia administrativa (stricto sensu), autonomia patrimonial e
financeira, etc. Neste sentido, a autonomia é uma questédo de grau:
pode ir de quase nada até a independéncia quase total. Nuns casos
pode ndo consistir sendo na mera autonomia juridica (existéncia de
personalidade juridica), sem nenhuma liberdade de acc¢éo; noutros
casos pode ir até a mais ampla liberdade de decisdo dentro da esfera
de accdo que lhe esteja confiada (‘administracdo independente’)” %,

No que respeita as agéncias reguladoras, 0 mesmo pode ser dito,
pelo fato de serem autarquias especiais. Sdo dotadas de maior ou
menor autonomia, conforme disponha a lei que as institua®. Estdo,
portanto, sujeitas a uma varia¢cdo do nivel de interferéncia do Poder
Executivo, sem perder, contudo, sua principal caracteristica. Baseados
nessa assertiva, reportamo-nos a licdo de Carlos Ari Sundfeld, in verbis:

“Na verdade, o fator fundamental para garantir a autonomia da
agéncia parece estar na estabilidade dos dirigentes. Na maior parte
das agéncias atuais o modelo vem sendo o de estabelecer mandatos. O
Presidente da Republica, no caso das agéncias federais, escolhe os
dirigentes e os indica ao Senado Federal, que os sabatina e aprova (o
mesmo sistema usado para os Ministros do Supremo Tribunal Federal);
uma vez nomeados, eles exercem mandato, ndo podendo ser
exonerados ad nutum; isso é o que garante efetivamente a autonomia.
Esse esquema vem sendo seguido, com maior ou menor rigidez, nas
diferentes agéncias. No CADE e na ANATEL esta norma é muito

27 CAVALCANTI, Themistocles Brandéo. Institui¢des de Direito Administrativo Brasileiro. 22
ed. vol. I. Rio de Janeiro: Livraria e Editora Freitas Bastos, 1938. p. 175 [grifo nosso].

% MOREIRA, Vital. Op. cit. p. 70 [grifo nosso].

2% NaANEEL, os diretores podem ser exonerados ad nutum pelo Presidente da Republica nos
quatro primeiros meses de mandato daqueles. Flagrante a ingeréncia do Poder Executivo
no que toca a autonomia dessa agéncia reguladora.
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rigida, mas para outras agéncias ela é mais flexivel, existindo um poder
mais aberto para o Presidente da Republica decidir pela exoneragao”®.

Acerca do ato de nomeac¢do dos dirigentes das agéncias
reguladora, ha que se tecer alguns comentarios, necessarios ao deslinde
de polémica questédo relativa a estabilidade de mandatos, a ser tratada
em momento oportuno. Refere-se aquilo que a doutrina
administrativista denomina de ato administrativo complexo. Celso
Antonio Bandeira de Mello define-os como aqueles “que resultam da
conjugacdo de vontade de 6rgéos diferentes’®:. No caso do ato de nomeagado
dos Ministros do STF - e por que ndo dos dirigentes das agéncias -
tem-se a conjugacao da vontade do Presidente da Republica com a
aprovacdo do Senado Federal, a configurar, estreme de duvida,
hipdtese de ato administrativo complexo.

Nesse diapasdo, ndo é outra a licdo de Sandra Julien Miranda,
gue, ao tratar em obra especifica sobre os ditos atos, assevera:

“Comumente encontramos também, entre nos, atos administrativos
de complexidade externa e também discricionarios, como os demais
até entdo mencionados, porém envolvendo a participacao do Poder
Executivo e do Poder Legislativo, como as nomeagdes dos Ministros
do Supremo Tribunal Federal (art. 101, paragrafo unico, da
Constituicdo Federal).

Aqui, o candidato é discricionariamente escolhido e indicado pelo
Chefe do Executivo — entidade singular —, dependendo, contudo, da
aprovacdo do Senado - entidade colegiada —, sendo interessante
observar que, neste caso, muito embora sejam apenas dois 6rgaos
efetivamente participantes do ato para sua concretizacéo final, sdo trés
os Poderes envolvidos, ja que o Supremo Tribunal Federal é 6rgao do
Poder Judiciario”

Ainda tratando dos 6rgaos reguladores da atualidade, deve-se
levar em conta recente fato ocorrido ainda nos bastidores do Poder

30 SUNDFELD, Carlos Ari. Servicos Publicos e Regulacdo Estatal: introducdo as agéncias
reguladoras. In: SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Direito Administrativo Econdmico. Sdo
Paulo: Malheiros, 2000. p. 24-25.

3L MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Op. cit. p. 392.

32 MIRANDA, Sandra Julien. Do Ato Administrativo Complexo. Sdo Paulo: Malheiros, 1998.
p. 114. (grifo nosso).
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Executivo, que pode mitigar consideravelmente a autonomia das
agéncias. Em setembro de 2003 o Poder Executivo, por meio da Casa
Civil, submeteu a consulta publica o anteprojeto de lei que regula
conjuntamente as agéncias®. Prima facie, seria 0 objetivo desse
anteprojeto, ja convertido no projeto de lei que atualmente tramita na
Camara dos Deputados®3>3¢ fixar regras comuns de gestdo, de
organizacdo e de mecanismos de controle social para as agéncias
elencadas em seu artigo segundo®. Malgrado esta louvavel tentativa
de padronizacdo de estruturas, de gestédo e de organizacdo, deve-se
atentar para um outro intento ndo tdo aparente.

Especificamente tratando da Secéo I, do Capitulo Il daquele
anteprojeto, ha que se fazer algumas consideracdes. Dispbe sobre a
realizacdo de contrato de gestao entre as agéncias e os correspondentes
Ministérios; terd por objeto o estabelecimento de parametros para a
administracdo interna daquelas, estabelecimento de metas de
desempenho, fixacdo de penalidades aos signatarios em caso de
descumprimento, dentre outros.®

Ante essa constatacdo, denota-se a pretensdo de um maior
controle das agéncias pelo Poder Executivo, vinculando a receita das

% Disponivel no site: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/consulta_publica/
agencias_reguladoras.htm (Consulta realizada em 09/01/2004).

3 Trata-se do Projeto de Lei n° 3.337/2004, e que atualmente conta com 137 propostas de
emenda. Disponivel no site: http://www.camara.gov.br/sileg/Prop_Detalhe.asp?id=248978
(Consulta realizada em 26/10/2004).

Apo6s as propostas de emenda, foi apresentado pela Comissdo Especial o substitutivo ao
Projeto de Lei n° 3.337/2004 com relevantes modificages. Disponivel no site: http://
www.camara.gov.br/sileg/Prop_Detalhe.asp?id=265002 (Consulta realizada em 26/10/
2004).

Ha que se registrar que o texto do referido anteprojeto de lei, que fora submetido a consulta
publica pela Casa Civil da Presidéncia da Republica, é distinto do projeto de lei que tramita
na Camara dos Deputados, bem como de seu substitutivo. Exemplo disso é a transferéncia
do poder concedente para o Executivo (Ministérios). No que toca as telecomunicages, essa
mudanca no panorama regulatério trara um quadro de indefinicéo ao setor.

Nomeadamente: ANEEL; ANP; ANATEL; ANVISA; ANS; ANA; ANTAQ; ANTT e; ANCINE.

Por sorte, essa previsdo de penalidade foi retirada do projeto de lei e do seu consequente
substitutivo, por certamente comprometer a autonomia das agéncias. Alias o substitutivo
ao PL 3.337/2002 contempla dispositivo (art. 13, § 2°) que impossibilita a adocéo de medidas
disciplinares aos signatarios do contrato de gestdo em caso de seu descumprimento. Frise-
se que, por ainda ndo se constituir norma ja inserta no ordenamento juridico, a redacdo do
ja mencionado substitutivo ndo traz a seguranca necessaria aos diversos setores regulados.
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agéncias ao estabelecimento de metas e ao atendimento a parametros
fixados pelo Ministério, impondo-se penalidades a autarquia em caso
de descumprimento. Espera-se que essa tendéncia centralizadora, ndo
chegue ao ponto de comprometer a “independéncia” conferida ao
modelo regulatorio vigente *,

2.2. Tragos Definidores das Agéncias Reguladoras

No tocante aos tracos definidores das agéncias, é importante
ressaltar que, via de regra, esses nao diferem muito daqueles atribuidos
as autarquias “°. Na verdade, ha uma caracteristica central, da qual
irradiam inGmeras outras. Seria ela a autonomia (tépico tratado
anteriormente).

Dizé-las autbnomas, importa atribuir-lhes a personalidade
juridica submetida ao regime juridico de direito publico* para a
prestacdo de um servigo também publico — normatizacao e fiscalizacao
do setor regulado, imposi¢do de san¢bes aos concessionarios e
autorizatarios, etc. —, vindo a compor a Administracdo Indireta do
Estado; consequentemente, a personalidade juridica desdobra-se em
outra caracteristica, qual seja: a existéncia de interesses proprios que,
no mais das vezes coincidem com o de toda a Administracdo Publica,
por se referirem ao interesse publico primario; a auséncia de
subordinacdo hierarquica aos demais 6rgdos do Poder Publico
constitui outra qualificadora, o que significa dizer que, das decisbes
de ultima instancia proferidas pela agéncia, ndo cabe recurso
administrativo para qualquer outro 6érgao da Administragao.

39 A experiéncia mostra que essa mitigagdo na esfera de autonomia das autarquias néo é fato
isolado em nossa historia. Exemplo disso é o que ocorreu com o Conselho Nacional do
Café, transformado no inicio da década de trinta do século passado em Departamento
Nacional do Café, como se vera adiante. Traduziu-se essa atitude em uma forma de o
Governo Federal intervir de forma direta nos rumos do setor cafeeiro.

40 Por isso a doutrina as denomina de autarquias especiais ou autarquias sob regime especial.

4 O regime juridico de direito publico traz uma série de direitos e deveres a tais entes.
Themistocles Cavalcanti enumera-os da seguinte forma: i) direitos de exercer certos atos de
império; ii) deveres de realizar servigos de interesse publico, subordinando-se a tutela juridica
do Estado (CAVALCANTI, Themistocles Brandao. Op. cit. p. 127).
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Contudo, no que tange a revisdo dos atos administrativos das
agéncias, é de se registrar que néo esta prejudicada a possibilidade de
revisdo pelo Judiciario, em homenagem ao principio da
inafastabilidade do Poder Judiciario, insculpido no art. 5°, XXXV, da
Constituicdo Federal. Observe-se, porém, que nado é permitido ao juiz
fazer as vezes do administrador, adentrando em quest8es de mérito,
consideradas as hipoteses de ato discricionario, a excecdo dos casos
de excesso de poder e desvio de finalidade®.

Ha ainda um outro traco definidor das agéncias e que, de certa
forma, as diferencia da generalidade das autarquias. Seria este a
estabilidade dos dirigentes*, conforme preceitua Celso Anténio
Bandeira de Mello:

“Ora, ‘independéncia administrativa’ ou ‘autonomia administrativa’,
‘autonomia financeira’, autonomia funcional’, e ‘patrimonial e da
gestdo de recursos humanos’ ou de quaisquer outros que Ihe pertencam,
‘autonomia nas suas decisdes técnicas’, ‘auséncia de subordinacao
hierarquica’, sdo elementos intrinsecos a natureza de toda e qualquer
autarquia, nada acrescentando ao que lhes é inerente. Nisto, pois, ndo
hé peculiaridade alguma; o que pode ocorrer é um grau mais ou menos
intenso destes caracteres.

Assim, 0 Unico ponto realmente peculiar em relagdo a generalidade
das autarquias esta nas disposi¢des atinentes a investidura e fixidez
do mandato dos dirigentes destas pessoas, e que se contém nos arts.
5° e paragrafo Unico, 6° e 9° da Lei 9.986, de 18.07.2000 (que dispde

42 Cf. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 202 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1995. p. 138. Recentemente, a doutrina tem ampliado a possibilidade de controle do Judiciario
em tais casos e, por consequéncia relativizado a dita discricionariedade do administrador.
Cf. DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 132 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001.
p. 202 e ss.

4

5]

Registre-se que Maria Sylvia Zanella di Pietro acrescenta uma outra caracteristica — por nés
ja comentada - que a torna especial em relagdo as demais autarquias, qual seja: “ao carater
final de suas decisdes, que ndo sdo passiveis de apreciagdo por outros 6rgdos ou entidades
da Administracao Publica”(Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo
Publica. 32 ed. Sdo Paulo: Atlas, 1999. p. 131). Por outro lado, Themistocles Cavalcanti ha
muito tratava da irrecorribilidade das decisGes administrativas como uma caracteristica
comum a todas as autarquias. Sendo vejamos: “Na verdade, o recurso hierarchico néo se
coaduna com o funccionamento dos servigos autonomos, porque, como vimos, o simples
contr6le ndo se confunde com o regimen normas dos servigos administrativos do Estado.
Presup®e, antes de tudo, uma desintegracdo maior, em virtude da qual fica reconhecida
uma relativa capacidade para o orgdo prover as suas necessidades e administrar-se
livremente” (Cf. CAVALCANTI, Themistocles Brandao. Op. cit. p. 177-178).
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sobre a gestdo dos recursos humanos das agéncias reguladoras),
alterada pelas inconstitucionais Medidas Provisorias 2.216-37, de
31.8.2001, e 2.229-43, de 6.9.2001, e Lei 10.470, de 25.6.2002" .

Dentre as atribui¢fes das agéncias ha aquelas que extrapolam
as func¢des proprias do Executivo (ex. outorga de concessoes,
fiscalizac@o dos servicos, etc.); tratam-se das func¢des quase-judiciais
e quase-legislativas.

Ao se referir as funcdes quase-judiciais, a doutrina péatria,
capitaneada por Di Pietro, menciona a competéncia atribuida as
agéncias paradirimir conflitos entre os prestadores de servico dotados
cada um de interesses contrapostos ao do outro, ou entre esses
prestadores e 0s usuarios. Tais atribuicdes estdo dispostas na Lei Geral
de Telecomunicacdes (Lei n°® 9.472/97), art. 19, incisos XVII e XVIII.

Por seu turno, as funcdes quase-legislativas referem-se ao poder
normativo das agéncias —entenda-se, poder regulamentar. Lastreados
na chamada discricionariedade técnica, tais 6érgdos reguladores tém a
atribuicdo de expedir normas gerais de carater técnico proprias ao
setor a eles vinculado®. Cumpre informar que esse dito poder tem
sido objeto de muita discussdo em sede doutrinaria®®.

Tracejados, entdo, os elementos fulcrais das agéncias e 0s pontos
de contato destas com demais autarquias, cabe-nos, a partir da analise
histérica da doutrina e legislacdo da primeira metade do século XX,
estabelecer a relacdo daquelas agéncias com estas ultimas que, ja
naqueles tempos, intervinham nos mais diversos setores da economia
nacional.

Themistocles Cavalcanti elenca, dentre as funcdes das diversas
autarquias da época, a de atuar como “directores da producgéo e

4 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Op. cit. p. 160.
% Vide Lei Geral de Telecomunicagdes (Lei n° 9.472/97), art. 19, incisos IV e X.

4% Alega-se que esta sendo dado aos 6rgdos reguladores o poder de baixar regulamentos com
forca de lei; que tais regulamentos inovam no ordenamento juridico (regulamentos
autdbnomos), em suposta afronta aos principios da separagdo de poderes e da legalidade
(art. 5°, 11, da Constituicdo Federal). Outro ponto controvertido é a alegacdo de afronta a
Constituicdo no tocante a competéncia privativa do Presidente da Republica para a expedicdo
de regulamentos. Contudo, esta matéria, por ndo respeitar ao objeto do presente estudo
ndo sera tratada aqui com maior profundidade.
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distribuicdo da riqueza, como — o Departamento Nacional de Café, o Instituto
do Assucar e Alcool”*. Aponta, portanto, para a regulacdo de mercado
e de setores da economia realizada de forma indireta pelo Estado.

E sabido que nesta época vigia no Pais o0 modelo do Estado-
Social, tendo como principal caracteristica a intervencao direta do
Estado na economia. A despeito disto, ver-se-a mais adiante que,
apesar de predominante a intervencao direta, o Estado também o fazia
indiretamente, como hoje ocorre com as agéncias. Em verdade, anélise
acurada da legislacdo e doutrina de meados de 1930 nos permite
afirmar que as autarquias responsaveis pela regulacdo de setores
estratégicos da economia de outrora constituem embrides dos 6rgaos
reguladores atuais.

Cumpre informar, contudo, que parte da doutrina entende
diversamente. Alexandre dos Santos Aragdo, na qualidade de
atualizador da obra de Bilac Pinto, assenta:

“Antes das agéncias reguladoras independentes que comegaram a ser
criadas no bojo do Programa Nacional de Desestatizacdo — PND, ja
havia sido criada uma série de érgaos e entidades reguladores, tais
como Banco Central do Brasil, o Instituto do Alcool e do Aclcar —
IAA, o Instituto Brasileiro do Café — IBC e a Comissdo de Valores
Mobiliarios - CVM. Nenhum deles, contudo, tinha ou tem o perfil
de independénica frente ao Poder Executivo afirmado pelas recentes
leis criadoras das agéncias reguladoras e pela jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal - STF. Note-se que, mesmo o modelo norte-
americano, adotado pelo autor como sendo o modelo ideal, evoluiu
para a garantia da permanéncia dos titulares das agéncias norte-
americanas durante o prazo de vigéncia de suas respectivas nomeacoes,
0 que, inclusive, como serd visto mais adiante, ocasionou um sério
conflito institucional entre o Presidente Roosevelt e a Suprema Corte
dos E.U.A.” %% _(grifo nosso)

47 CAVALCANTI, Themistocles Brandao. Op.cit. p. 129. Como se vera mais a frente, tanto o
Departamento Nacional de Café — antes denominado Conselho Nacional do Café — como o
Instituto do Actcar e do Alcool agiam como reguladores da época, no que se refere aos
respectivos mercados de café e de acUcar e alcool.

% PINTO, Bilac. Regulamentagdo Efetiva dos Servicos de Utilidade Publica. ARAGAO,
Alexandre Santos de (atualizador). 22 ed. Sdo Paulo: Forense, 2002. pp. 49-50.

49 Refere-se Alexandre Santos de Aragdo ao Humphrey Case, que sera posteriormente tratado
em nosso estudo.
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Em que pese o entendimento acima esposado, é de se considerar
as variacfes de autonomia que sofrem os diversos entes autbnomos
no decorrer da historia do Pais. Tome-se, a titulo de exemplo, o Instituto
Brasileiro do Café (IBC). Em suas origens a autarquia responsavel pela
regulac@o desse setor era um outro érgao, o Conselho Nacional do
Café. Como se vera adiante, o instituto era dotado de espantosa
autonomia, que posteriormente Ihe foi retirada.

Cré-se, com isso, que o momento histérico ao qual se funda o
citado atualizador para chegar a tal concluséo seja diverso do manejado
paraaelaboracao do presente estudo. O fato é que inUmeros conselhos
do inicio do século XX foram inicialmente dotados de autonomia -
conforme se buscard demonstrar -, ao ponto de se poder afirmar que
esses constituem os primordios das atuais agéncias.

Ainda na questdo da existéncia rudimentar dos reguladores,
deve-se dizer que o fenbmeno da “agencificacdo” ndo € tao recente
guanto se pensa. Jaem 1933, havia vozes que pregavam a implantacéo,
no setor de energia elétrica, de uma comissao nos moldes das
commissions estadunidenses, dentre elas a Federal Power Commission e
a Interestate Commerce Commission, dotada de todos os poderes
concernentes as atuais agéncias. Nesse sentido, era a orientacdo de
Alfredo Valladao, que na exposi¢do de motivos do Cédigo de Aguas,
fazia menc¢do a necessidade de criagdo da Comissado Federal de Forcas
Hidréulicas e de comissdes estaduais e municipais, onde houvesse
necessidade.

Note-se que esta tendéncia de se difundir érgaos reguladores
nas esferas federal, estadual e municipal, muito se assemelha a dic¢ao
do Capitulo IV do texto substitutivo do Projeto de Lei n° 3.337/2004,
gue prevé a descentralizacdo das atividades regulatérias para a esfera
estadual e para o Distrito Federal*t,

% Tratamento analogo foi contemplado no anteprojeto de lei da agéncias e no proprio Projeto
de Lei n° 3.337/2004.

51 A proposito, ja existem na experiéncia juridica patria inimeros entes reguladores de servigo
publico estaduais - Alagoas, Bahia, Ceara, Espirito Santo, Goias, Mato Grosso, Mato Grosso
do Sul, Minas Gerais, Paraiba, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Rio de Janeiro,
Santa Catarina, Sdo Paulo e Sergipe. (Cf. MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Op. cit. p.
157).
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Tratando pontualmente da Comissdo Federal de Forcas
Hidraulicas, vale ressaltar que a exposi¢cdo de motivos do Cadigo de
Aguas confere a referida comisséo caracteristicas que pouco ou nada
destoam das modernas agéncias reguladoras da atualidade. Senéo
vejamos:

“A Comissdo Federal de Forcas Hidraulicas (destinada a propulsionar
o desenvolvimento da industria hidroelétrica no pais, regulamenta-la
e fiscaliza-la), ficou instituida do modo a poder gozar entre nés daquele
mesmo prestigio de que goza, nos Estados Unidos, a Interestate
Commerce Commission.

Os seus comissarios, em numero de sete (7), serdo nomeados pelo
Presidente da Republica, com aprovacdo do Congresso, dentre os
brasileiros natos, de notavel reputacdo, experiéncia e talento
administrativo, que contem mais de 35 anos de idade; e terdo os
mesmos vencimentos e as mesmas garantias que se conferem aos
juizes do Tribunal de Contas [...]

Ficam, por essa forma, organizadas as comissdes em termos de bem
poderem arrostar com a responsabilidade da regulamentacdo da
indastria hidroelétrica no pais, a qual recai inteira sobre os seus ombros;
ficam organizadas, varridas quaisquer influéncias que possam, de
qualquer modo, desvia-las de seus fins” %, (grifo nosso)

Registre-se que a Constituicdo de 1891 até entdo vigente
assegurava, em seu art. 88, as seguintes garantias aos membros do
Tribunal de Contas: “[...] Os membros deste Tribunal serdo nomeados pelo
Presidente da Republica com aprovagéo do Senado, e somente perder&o os
seus lugares por sentenga”. Dai conclui-se que, da mesma forma que
ocorre com 0os membros-dirigentes das agéncias reguladoras a nés
contemporaneas, estariam os membros da Comissdo Federal de
Recursos Hidraulicos acobertados pela estabilidade de mandato,
conferida pela lei, de modo a impedir-lhes a exoneracdo ad nutum
pelo Chefe do Executivo.

E mais adiante, tratando das fun¢6es do 6rgao regulador, dispbe:

“Como explica Bauer, as comissdes administrativas ndo pertencem

52 BRASIL. MINISTERIO DAS MINAS E ENERGIA. Cédigo de Aguas. vol. I. Brasilia:
Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica, 1980. p. 58 [grifo nosso].
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exclusivamente nem ao poder legislativo, nem ao executivo, nem ao
judiciario; antes apresentam caracteristicas de cada um desses
poderes.

‘Na regulamentacdo das tarifas, por exemplo, elas operam
principalmente como agéncias legislativas. Fixar tarifas é funcao
legislativa. Este poder foi delegado as comissdes e todas as tarifas por
elas fixadas resultam do exercicio de sua autoridade legislativa’ [...]

‘Ao lado de tal direta agéo legislativa, entretanto, as comissoes tém
também a direta responsabilidade de por em execuc¢do os atos
legislativos pertinentes a regulamentacéo, inclusive suas préprias
ordens baseadas na autoridade delegada tdo bem como as exigéncias
positivas fixadas diretamente pelas legislaturas. Neste sentido elas
sdo corporagdes administrativas, e uma larga parte de sua organizacéo
se consagra a deveres administrativos’ [...]

Mas as mesmas exercem também func¢ées judiciais ou quase judiciais
decidindo questdes que afetam direitos das empresas. Nas audiéncias
sobre tarifas, principalmente, cada uma delas se tem sempre
encontrado em posigdo de conflito consigo mesma, aparecendo néo
somente como corporacao legislativa cujo dever ¢ fixar tarifas no
interesse do publico, mas também deliberando sobre a razoabilidade
das tarifas, em protecédo aos direitos dos que empatam capitais nas
empresas’ 554,

Quanto ao carater das decisfes da comissao, Alfredo Valladao

as considerava definitivas. Nao caberia, portanto, recurso hierarquico
para qualquer outro érgdo da Administracdo. Admitia, apenas, a
revisdo do Judiciario no tocante, basicamente, as questdes de direito,
excluidas, via de regra, a anélise de questdes de fato®. Inegavelmente,

5!

@

54

BRASIL. MINISTERIO DAS MINAS E ENERGIA. Cédigo de Aguas. vol. 1. Brasilia:
Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica, 1980. p. 59 [grifo nosso].

Note-se que ja& em 1933 cogitava-se da instituicdo de uma “agéncia reguladora” ou
commission dotada das mesmas fungdes quase-lesgilativas e quase-judicais dos hodiernos
orgaos reguladores.

% “As decisdes proferidas pelas comissdes consideram-se finais, como declarou no referido
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caso a Suprema Corte, desde que nédo estejam (1) fora do poder que as mesmas
constitucionalmente é permitido exercer; ou (2) fora dos poderes que pelos respectivos
estatutos dados pelas legislatura Ihes foram conferidos; ou (3) baseadas sobre um erro de
direito [...] Mas, como observou ainda a Suprema Corte, questdes de fato podem estar
envolvidas na determinacéao das questfes de direito, de modo que uma deciséo regular por
esta face, pode ser posta de lado se se verificar que (4) a tarifa é tdo baixa que chega a ser
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estas caracteristicas da comissao proposta no inicio da década de trinta,
s80 muito parecidas, sendo iguais, as contemporaneas agéncias. Quer-
se com isto reforcar o argumento de que o debate acerca das agéncias
reguladoras remonta ao inicio do século XX.

Apesar de constar na exposicao de motivos do Codigo de Aguas,
a Comisséo Federal de Recursos Hidraulicos ndo saiu do papel. Havia
expressa mencdo aquele 6rgéo regulador no art. 200 do Cédigo de
Aguas, s6 que com a denominacdo de “Conselho” ao invés de
“Comissdo”. Constituia-se no modelo de autarquia que mais se
aproximava dos entes reguladores da atualidade. Todavia, substituiu-
Ihe o Conselho Nacional de Aguas e Energia Elétrica (CNAEE)%, que
ndo tinha a mesma gama de poderes das comiss@es reguladoras norte-
americanas .

Independentemente disso, ndo se deve deixar de lado os demais
entes autbnomos da época, que possuiam uma certa similitude as

confiscatdria violando a proibicdo constitucional da apropriacdo da propriedade sem o
processo legal; ou (5) se a comissdo agiu com tamanho arbitrio e injustica que fixou tarifas
contrarias a prova, ou sem prova para apoia-las; ou (6) se a autoridade envolvida na decisdo
se exerceu de um modo tao injusto a incidir na norma elementar de que é a substancia, e
ndo a aparéncia, que determina a validade do exercicio do poder[...] Finais, considerei,
também, no projeto, as decisdes ou ordens das comissfes, uma vez que nao se verifiquem
essas hipoteses de que acabo de dar noticia, indicados pela Suprema Corte dos Estados
Unidos, ou, resumindo, uma vez que as mesmas decisdes ndo atentem contra a Constituicdo
e contraa lei. E por isto mesmo que em regra as questfes de fato sdo da exclusiva competéncia
das comissOes, que as decisdes ou ordens das mesmas se presumem sempre perfeitas,
estabelece também o projeto: a) que o recurso pendente nos tribunais judiciarios ndo
suspende essas decisdes ou ordens, salvo se, a seu critério, as comissdes ou tribunais o
determinarem, depois da devida notificacdo, e mediante caucdo prestada pela parte; b)
que, se o tribunal no exame do processo reconhecer que a prova apresentada é diferente da
que foi oferecida a comissdo, ou é uma prova adicional, deverd devolver o processo a
Comissao, para que esta a examine procedente a novo julgamento como primeira instancia”
(Cf. BRASIL. MINISTERIO DAS MINAS E ENERGIA. Cédigo de Aguas. vol. 1. Brasilia:
Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica, 1980. p. 63).

5

>

A proposito, é de se registrar que na legislacdo que instituiu esta autarquia — art. 13, do DL
n° 1.285/39 - constava autorizacéo para a aquisicéo direta de material, ao arrepio das normas
até entdo vigentes, que estabeleciam o procedimento de aquisicdo de materiais pela
Administracdo Publica. Esse deslize foi corrigido com a edicdo do DL n° 1.534/39, que
submeteu as compras do CNAEE a Comissdo Central de Compras e ao Regulamento Geral
de Contabilidade Publica. Ndo é desse tipo de “autonomia” que estamos a nos referir. A
autonomia de um ente autarquico ndo pode configurar liberalidade. Ndo pode significar
afronta a legalidade.

5

G

Cf. LIMA, José Luis. Politicas de Governo e Desenvolvimento do Setor de Energia Elétrica:
do Cédigo de Aguas a crise dos anos 80 (1934-1984). Rio de Janeiro: Memoria da Eletricidade,
1995. p. 30-31.
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atuais autarquias especiais. Por vezes, eram-lhes conferidos poderes
normativos; poderes de fiscalizacdo de determinado setor da economia
e a consequente cobranca de taxas - objetivando-se com isso a
autonomia financeira do ente regulador; ndo havia que se falar em
recurso hierarquico; outras vezes, eram compostos por diretores
nomeados pelo Presidente da Republica, com mandato fixo, ndo sendo
possivel sua exoneracdo ad nutum.

Enfim, como ja fora dito anteriormente, constituiam tais entes
autbnomos embrido das tais agéncias reguladoras. E este o
posicionamento de Celso Antdnio Bandeira de Mello, que assevera:

“Em rigor, autarquias com funcdes reguladoras néo se constituem em
novidade alguma [...] Aautarquia Departamento Nacional de Aguas e
Energia Elétrica — DNAEE, por exemplo, cumpria exatamente a
finalidade ora irrogada a ANEEL, tanto que o art. 31 da lei transfere a
nova pessoa todo o acervo técnico, patrimonial, obrigac¢8es, direitos e
receitas do DNAEE” %,

Passemos, entdo, a andlise pormenorizada desses entes
autarquicos reguladores, a saber: Conselho Nacional do Café, Instituto
do Actcar e do Alcool e Conselho Nacional das Telecomunicacdes
(CONTEL).

3. Conselhos da Primeira Metade do Século XX

3.1. Conselho Nacional do Café e o Departamento Nacional
do Café

Criado pelo Decreto n. 20.003, de 16 de maio de 1931, o Conselho
Nacional do Café era constituido por um representante do Governo
Federal e pelos Delegados dos principais Estados produtores®. Dentre
as atribuicdes do instituto, destacam-se as seguintes:

i) Arrecadar a taxa de 15 shillings;

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. cit. p. 159.

% Note-se a figura da representatividade dos administrados, a legitimar as decisdes da
autarquia, conforme preleciona Vital Moreira.
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ii) Contrair empréstimos, realizar operac@es de credito;

iii)Exercer em todo o pais o controle da producéo, do transporte,
do comércio e do consumo do café, etc.

iv)Unificacdo de métodos e normas, seguidas pelos diversos
Estados produtores;

V) Fixacdo de quotas da colheita a serem recolhidas aos seus
armazéns, para a conveniente liberacao;

vi)Imposicao de penalidades.

Das atribuicdes acima colacionadas, deve-se ter em conta a
presenca de quatro importantes caracteristicas que também dizem
respeito as recentes agéncias reguladoras: (i) autofinanciamento, a
partir da arrecadacdo da taxa acima referida ; (ii) personalidade
juridica; (iii) e (vi) poderes de policia perante o setor regulado; (iv) e
(v) expedicdo de normas infralegais, gerais e abstratas — poder
normativo.

Note-se que teve o Conselho vida curta, justamente por ser um
ente dotado de consideravel autonomia e estar um tanto afastado do
controle estatal. Esse distanciamento se deve ao fato de que, apesar
de ser um delegado do Governo Federal o presidente da Comissédo
Executiva (6rgdo méaximo do Conselho), seus demais membros eram
compostos por representantes dos préprios administrados (os grandes
produtores de café).

Tal afirmacéo resta comprovada com os dizeres de Themistocles
Cavalcanti, que preleciona:

“Caracterisava-se esse Conselho pela sua ampla autonomia e
personalidade juridica, mas que deslocava a autoridade do Governo
Federal, para um conselho onde predominava a interven¢do dos
representantes dos Estados.

6 E o que aponta o § 3° do art. 11 do Dec. 20.003/31, in verbis: “O Conselho Nacional de Café,
a que se refere o paragrafo anterior, € 0 mesmo constituido pelo Convénio dos principais
Estados produtores, em 24 de abril passado, e que fica, assim, reconhecido com a qualidade,
composicao e atribuicdes que Ihe estabelecem as clausulas 62, 72, 82 e 92 do referido Convénio.
Este Conselho ser& presidido por um delegado especial do Governo Federal, com
vencimentos iguais aos dos outros membros da Comissao Executiva do Conselho, e pagos
pelos mesmos fundos [Fundo para a Defesa Permanente do Café- § 4° do art .6° do Dec.
4.548/22]“ [grifo nosso].
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Essa autonomia ampla contrastava com a amplitude de attribuicdes
de natureza estatal, como a arrecadacéo, reducgdo, suppressédo de taxas,
disposicado de suas rendas, controle de produccéo, transporte,
commercio, consumo do café, etcs:,

Registre-se que, da mesma forma que ocorre no modelo das
atuais agéncias, o Conselho Nacional do Café era dotado de uma outra
caracteristica ndo menos importante: uma menor ingeréncia do Poder
Executivo na tomada de decisbes, devido a estabilidade de seus
dirigentes. Apenas o caminho percorrido para se chegar a essa
estabilidade é que diferia daquele tragcado para os hodiernos entes
auténomos. No Conselho Nacional do Café, a estabilidade se fazia
presente pelo fato de os seus diretores - a excecdo daquele nomeado
pelo Governo Federal - ndo poderem ter seu cargo ameacado pelo
chefe do Executivo, pelo fato de serem estes nomeados pelos proprios
cafeicultores. J& no atual modelo, a estabilidade dos dirigentes, em
maior ou menor grau, se da pela possibilidade de exoneracdo dos
dirigentes apenas nas hipoteses constantes na lei, ndo sendo possivel
a exoneracdo ad nutum pelo Presidente da Republica.

Em 10 de fevereiro de 1933, o Dec. n°® 22.452 instituia o
Departamento Nacional do Café em substituicdo ao Conselho. As
atribui¢c6es da nova autarquia® eram as mesmas da sua antecessora®,
sO que desta vez a direcdo do Departamento ficava a cargo de trés
membros nomeados pelo Governo Federal. A participa¢cdo dos
administrados, que antes tomavam as decisfes de vulto referentes a
regulacéo desse importante setor produtivo da histéria do Brasil, fora
relegada ao segundo plano - a composicdo de um 6rgdo meramente
opinativo. Dispunha o Dec. n° 22.452/33 sobre a criacdo de um
Conselho Consultivo ligado ao Departamento, composto por 11
membros - representantes das associacdes de lavoura de cada Estado

8 CAVALCANTI, Themistocles Brandao. Op. cit. p. 232 [grifo nosso].

¢ Apesar da denominagao, o Departamento Nacional do Café néo constituia 6rgdo da
Administragdo Direta, mas sim uma autarquia. Conforme preleciona Themistocles
Cavalcanti: “O Departamento Nacional do Café é orgdo da administracdo descentralizada,
ente autonomo, que, na technica moderna, denomina-se autarchia“ (Cf. CAVALCANTI.
Themistocles Brandao. ob cit.p. 233).

& Cf. Dec. 22.452/33, art. 4°.
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produtor (oito membros) e da associacdo comercial dos estados das
cidades do Rio de Janeiro, Santos e Vitoria ®.

Apesar de ter sua autonomia reduzida, dado o maior vinculo
de seus dirigentes ao Governo Federal, o Departamento Nacional do
Café teve ampliadas as suas atribui¢cBes de 6rgédo fiscalizador e
controlador, conforme o magistério de Themistocles Cavalcanti, que
assim dispde:

“As suas attribuicdes [do Departamento Nacional do Café] sdo mais

amplas, dentro de sua finalidade especifica, qual seja a de orgao

controlador e regulador da economia cafeeira, exercendo como orgéo

do Estado e por delegacéo, funcc¢des a elle inherentes, inclusive actos
de imperio que caracterizam bem essa instituicdo”®.

Apesar de suas atribuicdes, indiscutivelmente, se aproximarem
mais das agéncias reguladoras, falta-lhe a necessaria autonomia frente
ao Poder Executivo, estampada na auséncia de estabilidade dos
dirigentes daquele Departamento.

3.2. Instituto do Agicar e do Alcool

Criado em 1933, o Instituto do Acucar e do Alcool nasceu da
fusdo da Comissdo de Defesa da Producdo do Ac¢ucar e da Comissdo
de Estudos sobre o Alcool-Motor. Tinha por finalidade a necessidade
de atender a superproducdo do agucar para o consumo do mercado
interno; a consequente necessidade de assegurar o equilibrio do
mercado agucareiro, conciliando os interesses dos produtores com 0s
do consumidor e; finalmente, a necessidade de derivar para o fabrico
do &lcool industrial uma parte da producao agucareira.

O érgao maximo daquela autarquia era a Comissdo Executiva,
composta por um delegado do Ministério da Agricultura, um do
Ministério da Fazenda, um do Ministério do Trabalho, um do banco
ou consércio bancario incumbido do financiamento do setor e quatro
delegados dos usineiros eleitos na forma do § 1° do art. 1° do Dec.

6 Cf. Dec. 22.452/33, art. 3°.
% CAVALCANTI. Themistocles Brandéo. Op. cit.p. 233.
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22.789, de 1° de junho de 1933. O mandato dos representantes dos
usineiros era de trés anos, conforme o disposto no art. 6°, § 1°, daquele
decreto, assim como ocorre com as agéncias, cujos dirigentes também
tém mandato fixo. H4, ainda, um Conselho Consultivo integrado pelos
demais delegados néo eleitos para a Comissao Executiva.

Com efeito, a estabilidade dos dirigentes, ao menos daqueles
ndo nomeados pelo Poder Executivo, faz-se presente, conferindo-lhe
relativa autonomia ao Instituto.

Dentre as atribui¢des do Instituto, destacam-se as seguintes:

i) Determinar, periodicamente, a proporc¢édo de alcool a ser
desnaturado em cada usina, bem como a natureza ou formula
do desnaturante;

ii) Fixar os precos de venda do alcool anidro destinado as
misturas carburantes e, bem assim, o pre¢o de venda destas
aos consumidores;

iii)Examinar as formulas dos tipos de carburantes que
pretenderem concorrer ao mercado, autorizando somente 0s
gue foram julgados em condic¢Bes de ndo prejudicar o bom
funcionamento, a conservacao e o rendimento dos motores;

Como € de se notar, presentes estdo varias atribuigdes
regulatdrias hoje comuns as agéncias (fiscalizacdo de atividade
econdmica, fixacdo de pregos®, etc.). Da mesma forma que ocorreu
com o Conselho Nacional do Café, teve o Instituto do Agucar e do
Alcool sua receita oriunda de parte da arrecadagio da taxa de 3$000
(trés mil réis), cobrada dos usineiros e destinada a defesa da producéo
acucareira. Nesse sentido ¢ a diccdo do Dec. 22.981, de 25 de julho de
1933, que regulamenta o Instituto em tela:

“Art. 53. As rendas da taxa de 3$ (sic) por cada saca de 60 quilos de
assucar produzidas (sic) em usinas e que for mantida pelo decreto n.
22.789, destinar-se-80 ao custeio de todas as medidas de defesa da
producdo do assucar e incrementacdo das industrias do alcool e de
seus derivados, previstas no decreto n. 22.789, de 1 de junho de 1933 e

% Nesse aspecto é idéntica a atribuicdo da ANATEL, qual seja: fixar o preco da tarifa a ser
cobrada pelas concessionarias.
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néste regulamento, e bem assim, ao custeio do funcionamento do
Instituto do Assucar e do Alcool”.

Outro importante ponto de contato desse Instituto com os atuais
orgédos reguladores, refere-se ao carater definitivo de suas decisfes,
disposto no art. 67, 8 4°, do mesmo decreto®. Sendo vejamos:

“Art. 67. Nos casos de sonegacdo da taxa de 3$000 (trés mil réis)
estabelecida no decreto n. 22.789, em seu art. 10, ficam os que nele
houverem incorrido sujeitos ao pagamento em dobro da respectiva
taxa.

84° Das decisdes proferidas, poderao recorrer os interessados dentro
de 15 dias, para o Instituto do Assucar e do Alcool, que julgara o
recurso em ultima instancia administrativa, ficando, entretanto, o
produto retido como garantia do pagamento da multa”.

Detinha, portanto, o Instituto do Agucar e do Alcool consideravel
grau de autonomia, vez que o mandato de seus diretores era fixo e
estavel (pelo menos para parte dos dirigentes), da mesma forma que
os do Conselho Nacional do Café. Ademais, flagrante a autonomia
financeira e a irrecorribilidade de suas decisfes de ultima instancia —
mesmo restrita as situagdes acima descritas. Desta feita, ndo se pode
negar o fato de que o Instituto se afigurava como um ente primitivo
dos entes reguladores hodiernos.

3.3. Conselho Nacional de Telecomunica¢des - CONTEL

Esse Conselho foi criado em 1962, pelo Cddigo Brasileiro de
Telecomunicacdes (Capitulo 1V da Lei 4.117, de 27/08/1962). Apesar
de ndo se situar historicamente como um conselho do inicio do século
jaido, vez que sua instituicdo se deu um pouco depois da metade do
século XX, deve-se referencia-lo devido a suas particularidades de
relevo para o presente estudo.

Inicialmente, ha que se fazer algumas ressalvas de ordem
conceitual. Apesar de alguns classificarem o CONTEL como uma

7 Contudo, ndo deve passar ao largo que o carater definitivo das decisdes do Instituto ndo se
aplica a todas as situacdes. Ha4 em seu proprio regulamento a previséo de recurso para o
Ministério da Agricultura, nas hipéteses em que houvesse discordancia entre o produtor e
o Instituto quanto ao limite de producéo fixado por este. Vide art. 58, § 5°, do Dec. 22.981,
de 25 de julho de 1933.
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comissao interministerial %%, portanto pertencente a Administracéo
Direta, fundados certamente na leitura pouco atenta da letra da lei e
ao contexto histdrico envolto, hd quem veja nesse 6rgao colegiado
caracteristicas de um ente autbnomo. Ha vozes que, mesmo admitindo
os desajustes do Conselho em questdo, ndo Ihe nega a autonomia, ao
ponto de compara-lo a autoridade reguladora norte-americana. Esta
perspectiva pode ser traduzida nas palavras de Murilo César Ramos
ao preceituar que a partir de 1964:

“todas as politicas para as comunicac¢des passaram a se formar e a
surtir efeito em decisdes tomadas nos gabinetes fechados do Executivo.
Desses gabinetes, entdo, sairam decisdes estratégicas como a criacao,
por decreto, do Ministério das Comunicacdes (Minicom) em 1967, que
assumiria as atribui¢des do Conselho Nacional de Telecomunicagdes
(CONTEL) - o 6rgao colegiado criado pelo Cédigo Brasileiro de
Telecomunicagdes, emulado, ainda que frouxamente, na Federal
Communications Commission (FCC) norte-americana. CONTEL que
iria ser esvaziado progressivamente até sua extincao total nos anos 70,
substituido de fato e de direito por um Ministério altamente
centralizador e concentrador de poder””. (grifo nosso)

Adespeito dessa ou daquela orientagdo, para os fins do presente
estudo, classificar-se-a o referido Conselho pura e simplesmente como
uma autoridade auténoma, pois apesar de ndo se configurar como
uma autarquia propriamente dita, dada a auséncia de personalidade
juridica, fazem-se presentes outras caracteristicas ndo menos
importantes como a estabilidade dos dirigentes, a fixidez dos prazos
de seus mandatos e a regulacdo de um setor tido como servigo publico,
como se vera posteriormente.

Superada essa primeira fase, merece destaque a sua identidade
com as atuais agéncias reguladoras no que respeita as atribuicbes

8 Cf. STANTON, Michael. A administracdo do Espectro radioelétrico. In: Sociedade Virtual.
Disponivel na Internet [on line] via URL: http://www.estadao.com.br/tecnologia/coluna/
stanton/2002/dez/30/183.htm (Consultado em 20/06/2004).

8 Cf. MS 19.227/DF, STF, Rel. Min. Themistocles Cavalcanti, Plenario, unanime, julgado em
09/04/1969.

* RAMOS, Murilo César. Saude, novas tecnologias e politicas publicas de comunicagdes. In:
Saude & Comunicagdo: visibilidades e siléncios. PITTA, Aurea Maria da Rocha (org). Sao
Paulo: Hucitec, 1995. p. 69-70.
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daquele Colegiado quando de sua instituicdo, ou seja, antes das
amarras legais que o conduziram gradualmente a extincdo. Nesse
sentido, competia ao CONTEL, dentre outras coisas ™:

i) Fiscalizar as concessdes, autorizac@es e permissées em vigor;

i) Estabelecer normas técnicas dentro das leis e regulamentos
em vigor, visando a eficiéncia e integracao dos servicos do
antigo Sistema Telebras;

iii) Outorgar ou renovar permissdes e autorizaces do servico
de radiodifusdo de carater local;

iv) Estabelecer normas, fixar critérios e taxas para redistribui¢do
de tarifa nos casos de trafego mutuo entre as empresas de
telecomunicacoes;

iv) Aplicar multas.

Grosso modo, cumpre observar que tais atribuicfes de regulacéo,
como fiscalizacdo, regulamentacéo, outorga de concessdes permissdes
e autorizacOes e aplicacdo de penalidades administrativas, em geral,
competem atualmente a Agéncia, ressalvados 0s casos em que a
competéncia seja do Ministério das Comunicacdes, por forca do art.
211, da Lei Geral das Telecomunicagdes, e dos arts. 21, Xll, a e 223,
caput, da Constituicdo Federal ™.

Compunham o referido Conselho (art. 15 da Lei 4.117/62):

a) O Diretor do Departamento dos Correios e Telégrafos ou seu
representante;

b) Trés membros indicados, respectivamente, pelo Ministro da
Guerra, Marinha e Aeronautica;

" Em verdade, o CONTEL assumia atribuicdes de ente regulador (implementagéo de politicas
publicas) e de Ministério (elaboragédo de politicas publicas) a um s6 tempo. Exemplo disso é
a atribuicdo de elaboracdo do Plano Nacional das Telecomunicacdes, aprovado pelo
Presidente da Republica mediante decreto. Havia, também a revisdo quinguenal do referido
plano a ser submetido & aprovacéo do Congresso Nacional (art. 64 do Dec. 52.026/63 — que
regulamenta do CBT).

2 Referem-se esses artigos aos casos de outorga ou renovagdo de concessdo, permissao ou
autorizagdo para prestacao dos servicos de radiodifusdo sonora ou de sons e imagens, que
ainda fica sob a responsabilidade do Ministério das Comunicacges.
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¢) Um membro indicado pelo Chefe do Estado Maior das Forgas
Armadas;

d) Quatro membros indicados, respectivamente, pelos Ministros
da Justica e Negdcios Interiores, da Educacéo e Cultura, das
RelacBes Exteriores e da Industria e Comércio;

e) Trés representantes dos trés partidos politicos de maior
representagdo na Camara dos Deputados, observada a
hipotese do § 1°, do art. 15 do CBT;

f) O Diretor, ou representante por ele indicado, da empresa
publica que terd a seu cargo a exploracdo dos troncos do
Sistema Nacional de Telecomunicac¢®es e servigos correlatos
(Embratel);

g) O Diretor Geral do Departamento Nacional de
Telecomunicacdes — sem direito a voto.

Em 1968, deu-se inicio a derrocada do Conselho. Neste ano
editou-se a Lei n° 5.535, de 20 de novembro de 1968. Esta norma
assentou que o presidente do Conselho seria o chefe do recém-criado
Ministério das Comunicag@es (art.2°). Patente foi a restricdo da
autonomia do “6rgdo”, agora chefiado pelo “homem” do Governo
Federal responséavel pela pasta das comunicagfes. Dispds também que,
mediante ato do Poder Executivo, 0 CONTEL seria classificado a partir
de entdo como “érgao” de deliberacdo colegiada (art. 5°). Essa foi mais
uma tentativa para retirar sua autonomia assegurada em lei.

Mencione-se ainda uma curiosidade que vem reforcar a idéia
de que o CONTEL era dotado de relativa liberdade. Pouco depois
dessa franca tentativa de minimizar ao maximo os poderes do 6rgéao
colegiado em apreco, 0 Governo Costa e Silva editou o Ato Institucional
n° 5, de 13 de dezembro de 1968. Dispunha o referido ato que, a partir
daquela data, estariam suspensas as garantias constitucionais ou legais
da estabilidade e do exercicio de fungdes por prazo certo. Eis o teor
do art. 6°, ipsis verbis.

“Art. 6°. Ficam suspensas as garantias constitucionais ou legais de
vitaliciedade, inamovibilidade e estabilidade, bem como a de exercicio
em funcdes por prazo certo.
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§ 1°. O Presidente da Republica podera, mediante decreto, demitir,
remover, aposentar ou por em disponibilidade quaisquer titulares das
garantias referidas neste artigo, assim como empregados de autarquias,
emprésas publicas ou sociedades de economia mista, e, demitir,
transferir para a reserva ou reformar militares ou membros das policias
militares, assegurados, quando for o caso, 0s vencimentos e vantagens
proporcionais ao tempo de servigo”.

A transcricdo acima é suficiente para ilustrar o intuito dos
militares da época em concentrar poderes. Por 6bvio, 0 Governo Militar
(1964-1985) foi um periodo da histéria em que se limitou a autonomia
das autarquias, e porque nao do préprio CONTEL. Ha registros de
inimeras exoneracdes de dirigentes de autarquias e do CONTEL, em
flagrante violacdo a estabilidade e a fixacdo de prazos para 0s
mandatos, direitos esses prescritos em lei.

Na&o bastassem as restri¢cdes acima elencadas, o Executivo editou
0 Decreto n° 70.568/72. Estabelecia a referida norma, em seu artigo
primeiro, o total esgotamento de atribuicdes daquele colegiado.
Passariam as funcdes antes de incumbéncia do Conselho para o
Ministério das Comunicacdes. A esse respeito, vale trazer a colacao o
dispositivo em apreco:

“Art 1° As atribui¢des cometidas ao Conselho Nacional de

Telecomunicagdes, na forma da Lei n°4.117, de 27 de agosto de 1962,

alterada pelos Decretos-leis n°. 200, de 25 de fevereiro de 1967, e 236,

de 28 de fevereiro de 1967 e Lei n®5.535, de 20 de novembro de 1968,
sdo incluidas na competéncia geral do Ministro das Comunicagdes.

Paragrafo Unico. O acervo do Conselho Nacional de Telecomunicacdes
sera transferido para os 6rgdos do Ministério das Comunicagoes,
determinados pelo Ministro” (grifo nosso) .

Apobs o completo esvaziamento de suas atribuigdes, foi o
CONTEL transformado em um 6rgéao a disposi¢cdo do Ministro das
Comunicacgdes para lhe prestar assessoria. Para o exercicio de tal oficio
alterou-se-lhe o nome. Passava a se chamar a partir de entdo “Conselho
Nacional de Comunicag¢des” (CNC). Extinguia-se com isso o CONTEL.
Eis a diccdo do art. 4° do decreto em tela, in verbis:

“Art 4° E criado, no Ministério das Comunicacdes, por transformagaio
do Conselho Nacional de Telecomunicacdes, o Conselho Nacional de
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Comunicagdes (CNC), com a finalidade de assessorar diretamente o
Ministro das ComunicacBes em assuntos concernentes a Servicos
Postais e de Telecomunicagfes”.

4. A Estabilidade dos Dirigentes das Autarquias Federais na
Visdo do Judiciario

A despeito de, por diversas vezes, a lei conferir certa margem
de liberdade aos dirigentes, por conferir-lhes estabilidade do mandato
—seja pela fixacdo de prazo certo, seja pela restricao legal das hipoteses
de exoneracgdo —, é de se notar o tratamento historico dispensado a
estes agentes publicos pelo Judiciario.

Analisando o histérico da jurisprudéncia do STF no tocante a
exoneracdo dessa categoria de agentes publicos, nota-se, de inicio,
uma visao individualista e patrimonial dos ministros daquela corte.
Em resumo, pode-se dizer que diante da exoneragdo imotivada do
dirigente de uma dada autarquia, a Suprema Corte, por diversas vezes
interveio para assegurar os direitos patrimoniais do agente publico
injustamente exonerado. Desta feita, o STF determinava o
ressarcimento dos valores relativos @ remuneragao do periodo
compreendido entre o afastamento do cargo e o término do mandato.

Posteriormente decidiu a Suprema Corte que deveria ser 0 agente
publico reintegrado a funcéo, por entender que a questdo nao se refere
apenas a questdo meramente patrimonial e individual, referindo-se,
sim, a algo maior, a observéancia da legalidade. Isto com fundamento
na propria Constituicdo de 1934. Nesse sentido, vale trazer a colacao
trecho do voto do Ministro Luiz Gallotti, que no julgamento do MS.
8.693-DF, asseverou:

“Sustentou-se na informacao oficial que, a existir direito, ésse so teria
de ser reconhecido quanto aos efeitos patrimoniais, ndo no tocante ao
exercicio da funcéo.

O argumento seria valido, na era anterior a Constituicédo de 1934.

Naquele tempo, o Poder Judiciario ndo reintegrava o funcionario
ilegalmente demitido. Apenas lhe anulava a demisséo, assegurando-
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Ihe as vantagens do cargo. Resultava entdo que, se o Poder Executivo
ndo fazia a reintegracgéo, o Tesouro sofria o 6nus de duplo pagamento
por um sé cargo: ao demitido ilegalmente e ao nomeado para o seu
lugar.

E uma das grandes virtudes do mandado de seguranca, criado
pela Constituicdo de 1934, é libertar rapidamente o Tesouro désse
duplo énus.

Essa Constituicdo (art. 173), assim como a de 1946 (art. 190), séo
expressas no determinar que, invalidada por senten¢a a demissao de
gualquer funcionario, sera éle reintegrado, e guem lhe houver ocupado
o lugar ficara destituido de plano ou sera reconduzido ao cargo anterior
mas sem direito a indenizacdo” " (grifo nosso).

Assim, passou-se do ressarcimento pecuniario a reintegracao .

Cumpre informar, contudo, que essa situacdo ndo perdurou. No
julgamento do MS n° 8.693-DF, julgado em 17 de novembro de 1961,
posicionou-se o STF de forma diversa. Cuidava-se de writ que tinha
por intuito anular o ato de exoneracdo de membro do Conselho
Administrativo do Instituto de Aposentadoria e PensBes dos
Industriarios, exarado pelo Presidente da Republica.

O substancioso julgado traz em seu corpo relevantes questdes
acerca do tema, de modo que se torna imperioso uma analise atenta
dos argumentos a favor e contra a exoneracéo do dirigente, bem como
dos respectivos contra-argumentos.

4.1. Argumentos a favor da exoneracéo
4.1.1. Poder de exonerar implicito ao poder de nomear

Para alguns Ministros do STF, capitaneados pelo Ministro Ribeiro
da Costa, parecia 6bvio que imanente ao poder de nomear é o poder

8 Cf. MS 8.693-DF, STF, Rel. Min. Ribeiro da Costa, Plenario, por maioria, julgado em 17/11/
1961.

™ Essa postura de benevoléncia para como o funcionéario exonerado pode ser comprovada a
partir da leitura dos seguintes julgados do STF: MS 2.817; RE 24.432, RE 25.035 e; RE 29.050.
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de exonerar. Eles desenvolveram uma construcao teorica, lastreada
em comparativo com o instituto do mandato, previsto no Cédigo Civil
de 1916, a época vigente. Assim, entendiam que a nomeagao, pelo
Presidente da Republica, de pessoa para cargo de confianca
equiparava-se, com as devidas proporc¢des, com o instrumento de
mandato do direito civil ™.

4.1.2. A redagdo do inciso V do art. 87 da CF/1946

Constituiu esse o principal argumento para justificar a alteracdo
do posicionamento do STF diante da exoneracéo de cargos com prazo
certo de mandato. Em resumo, alegava-se que o texto das Constituicoes
de 1934 e 1937 dispunham, ao tratar da competéncia privativa do
Presidente da Republica para provimento de cargos federais, que este
deveria observar as ressalvas previstas na propria Constituicdo e nas
leis. Eis o teor do dispositivo a que se refere a Constituicdo de 1934:

“Art. 56. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

()

14, prover os cargos federaes, salvas as excepc¢des previstas na
Constituicdo e nas leis;”

Praticamente idéntica era a redacdo da Constituicdo de 1937.
Vejamos:

“Art. 74. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

()

I) prover os cargos federais, salvo as exce¢des previstas na Constituicao
e nas leis;” .

> Né&o atentaram os Ministros do STF da época para um fato relevante. O préprio Cédigo
Civil prevé o instituto do mandato irrevogavel. Desta feita se houver realmente alguma
relacdo entre 0 mandato e a nomeacao a prazo certo, esta Gltima estaria melhor identificada
com o instituto da irrevogabilidade dos mandatos, s6 que por prazo determinado, tendo
em vista os ditames da lei. Vide a esse respeito o art. 1.317 do CC/16.

® CAMPANHOLE, Adriano; et CAMPANHOLE, Hilton Lobo. Constitui¢ées do Brasil. 102
ed. Sdo Paulo: Atlas, 1992. p. 635.

7 ldem. p. 547.
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Assim, interpretou-se que antes da Constituicao Federal de 1946
o Presidente da Republica ndo poderia exonerar esse tipo de servidor
publico, pelo fato de a lei estabelecer expressamente uma ressalva a
exoneracdo arbitraria, qual seja: a fixidez dos mandatos.

Apobs a CF/1946, a matéria em comento passou a ser tratada da
seguinte forma:

“Art. 87. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

()

V- prover na forma da lei e com as ressalvas estatuidas por esta
Constituicdo, os cargos publicos federais™™.

Conforme o voto do Min. Ribeiro da Costa;

“O que se entende e se deve compreender, em face dessas duas
ressalvas [da CF/1934 e da CF/1937] é que, na vigéncia dessas
Constituicdes, o Presidente da Republica poderia nomear e desnomear,
respeitando as restrigdes constitucionais e também aquelas previstas
em lei.

Foi este o caso do Dr. Demdcrito Barreto Dantas, que, nomeado sob o
império da lei, na Constituicdo de 37, estava garantido com aquilo
que a lei outorgara: mandato de quatro anos. Esse mandato néo podia
ser abolido, abrogado, por ato do Presidente da Republica. Ele ndo
tinha, a ésse tempo, a faculdade de fazé-lo. Teria de respeitar a lei. O
Presidente ndo respeitou a lei, a Justica garantiu os proventos do
servidor até o término do prazo do mandato. Mas a atual Constituicéo
[de 1946] voltou ao principio estatuido na Constituicdo de 1891,
prescrevendo que compete privativamente ao Presidente da Republica
prover, na forma da lei e com as ressalvas estatuidas nessa
Constituicdo, os cargos publicos federais. Na forma da lei, quer dizer:
prover para determinado fim, para ésse cargo de tal categoria, etc.
Nomear vitalicios, nomear interinos, nomear por concurso, nomear
para cargo isolado, para cargo definitivo, etc., os funcionarios, mas
com as ressalvas contidas na Constitui¢cdo. Exclusivamente!

Ora, a Constituigdo ndo possui nenhuma ressalva impeditiva a
desnomeac¢ao daqueles mandatarios do anterior Presidente da
Republica que estavam exercendo fungfes por prazo determinado.
Assim, o novo Presidente da Republica podia livremente desnomear e

8 Idem. p. 429.
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investir naqueles cargos pessoas de sua exclusiva confianca. E entendo
gue esse dispositivo é sabio e merece aplauso.” .

Ou seja, conferiu-se a este dispositivo constitucional
interpretacdo questionavel, de modo a afastar as restricdes que a lei
porventura viesse conferir ao poder de prover/exonerar cargos
publicos federais do Presidente da Republica. Restaram, segundo o
voto do Ministro Relator Ribeiro da Costa, apenas aquelas restricdes
outras de natureza constitucional, que, em verdade inexistiam.

O contra-argumento a essa tese partiu do Ministro Nunes Leal,
gue trouxe o real significado da expressdo “na forma da lei” contida
no dispositivo da Constitui¢do de 1946. Segundo Victor Nunes Leal:

“Funda-se o argumento em que a vigente Constituicdo emprega o
vocabulo restricdes em correspondéncia com ela prépria, fazendo supor
gue sdbmente as restricdes constantes do texto constitucional seriam
legitimas. O argumento, vénia concessa, ndo atenta para uma
circunstancia: o art. 87, n. V, da Constituicao, o que define é competéncia
do Presidente para prover cargos publicos. Em conseqiiéncia, as
limitagdes ali contidas, séo enderecadas ao poder executivo, e ndo ao
legislativo; em outros térmos, a alusdo, ali feita, as restricfes
estabelecidas na Constituicdo compreende os casos em que a
competéncia para prover cargos publicos federais ndo pertence ao
Presidente, mas a outros poderes, isto é, ao Congresso e aos Tribunais,
no que se refere as respectivas secretarias.

Esta observacdo desloca o debate para a locucédo na forma da lei, que
se 1é na mesma norma constitucional: prover os cargos federais, na
forma da lei. Pretende-se que esta expressao apenas significa: de acordo

nado procede, porque a expressdo na forma da lei, segundo o
entendimento correto e correntio, quer dizer: na conformidade da lei,

consoante a lei, sequndo a lei, sequndo o que dispuser a lei...

E claro que a lei ndo pode dispor tudo, porque esta, por sua vez, sujeita
as limitagdes constitucionais, mas ndo é o art. 87, n. V, o dispositivo
gue regula tais limitac8es, e sim, todo o conjunto das normas
constitucionais que estruturam nosso regime politico-juridico. O que
transluz, portanto, do art. 87, n. V, é que o poder, que tem o Presidente

9 Cf. MS 8.693-DF, STF, Rel. Min. Ribeiro da Costa, Plenario, por maioria, julgado em 17/11/
1961. p. 104.
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da Republica, de prover os cargos publicos federais, se exercera de
conformidade com a lei. Pode, assim, o Legislativo condicionar o
exercicio désse poder, em térmos compativeis com os demais
dispositivos da Constituicdo. A sua competéncia ndo é apenas para
estabelecer as formalidades aplicaveis, mas também os pressupostos
do provimento dos cargos publicos” ¥,

Também refutou esse ponto o Min. Gongalves de Oliveira,
trazendo a lume a existéncia de precedentes da Excelsa Corte que
julgou contrariamente a exoneracao em hipéteses semelhantes depois
da vigéncia da Constituicdo de 1946. Vale registrar, portanto, trecho
do julgado que assim dispde:

“Recordo-me que, em 1947, o Tribunal Pleno do Supremo Tribunal

Federal julgou um mandado de seguranca impetrado por Durval Cezar

Magalhées, demitido pelo Presidente da Republica da presencia (sic)

da Caixa de Aposentadoria e PensBes da Great Western para a qual

tinha mandato por prazo certo; éste Tribunal, examinado o mandado
de seguranga interposto, concedeu a seguranca, por unanimidade de
votos (...) No caso a que me refiro, 0 mandato também era de cinco
anos e Durval Cezar Magalhaes havia sido exonerado pelo Presidente
da Republica. Ha igualmente, outros casos, como os da Caixa

Econdmica, de que diretores foram demitidos, na vigéncia da

Constituicdo de 1937 e, também, depois desta, demissdes ocorridas na

vigéncia da Constituicédo de 1946”8,

4.1.3. O fato de se tratar de cargo de confianga

O argumento politico que embasou o entendimento dos que
denegaram a seguranca, centrava-se na questao da governabilidade.
Ou seja, ndo poderia o Presidente da Republica ter na cupula
administrativa das autarquias, geralmente ligadas a setores
importantes do governo, pessoas nao afinadas a suas orientacdes
politicas ou ao seu modus operandi, sob pena de desacertos na prépria
Administracdo Publica. Nesse sentido, vale transcrever o trecho do
voto do Min. Rel. Ribeiro da Costa, ipsis verbis:

& Cf. Idem. p. 113-114.
8 Cf. Idem. p. 158-159
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“Penso, Senhor Presidente, que devemos ter em vista o lado politico
da questao, politico no sentido de medida que atende ao interesse da
Nacao, de medida propriciadora da regulacao dos atos administrativos
do Pais. Politica neste sentido. Isto me conduz a admitrir que, em
relacdo a certos setores desmembrados da administragdo publica, o
Presidente da Republica, o Chefe do Poder Executivo, ndo pode ter as
suas méaos presas. Ele ha de ter liberdade de acéo, e essa liberdade de
acdo seria negativa inteiramente, se, ao pretender realizar, o Presidente
nao tivesse, para a execu¢do dos atos que imagina ou quer empreender,
servidores em cuja a¢do possa confiar.

Penso que o problema ¢ este. E um problema a respeito do qual todos
nos, brasileiros, devemos compreender que a acdo governamental
executiva ndo se pode fazer sentir sem que isso se realize (...)

Entendo que o Presidente pode praticar ésse ato, pode e deve pratica-
lo tdda vez que julgar necessario fazé-lo. N&o posso compreender que,
ao fim do exercicio do Poder Executivo, quando estava préximo a
inaugurar-se um outro periodo governamental, o Presidente anterior
pudesse nomear certos funcionarios de sua confianca para exercerem
aquéles cargos, invadindo a area da acdo do novo Presidente da
Republica, impedindo que o novo Presidente pudesse descortinar o
seu programa administrativo, dispondo dos meios necessarios a isso,
entre 0s quais avulta, evidentemente, a acdo dindmica dos seus
mandatarios, que sdo ésses conselheiros, presidentes de institutos,
membros de diretorias, etc” &,

Apesar do entendimento externado na transcri¢do acima, houve
vozes no STF que se firmaram no sentido de que fora essa a real
intencdo do legislador ordinario ao estabelecer prazo aos mandatos
desses servidores. Retirar a carga de subordinacao das autarquias ante
0 governo, de modo a conferir-lhe autonomia para implementar os
planos para elas tragados. O propésito era de continuidade e de
seguranca, e ndo de descontinuidade, de incerteza e de variacGes
politicas, tdo maléficas aos setores regulados. Bem ilustram essa
corrente as palavras do Min. Nunes Leal, in verbis:

“O cargo que a lei dotou com a investidura de prazo certo ndo pode
ser tido como funcédo de confianca, porque é justamente o oposto dela,

8 Cf. Idem. p. 95-98
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sendo antindbmicos os propositos do legislador num e noutro caso.
Permitam-me repetir um trecho da decisdo da Corte Suprema, no caso
Humphrey, repetida no caso Wiener: ‘quem exerce 0 cargo somente
engquanto agrada a outro, ndo pode, por isso mesmo, manter uma
atitude de independéncia ante a vontade désse outro’.

O objetivo do legislador, com a investidura de prazo certo, é justamente
tornar o titular do cargo independente das injuncdes do Chefe do Poder
Executivo. Pode errar o legislador, ao adotar esse critério, em relacéo a
tal ou qual servigo a que concede autonomia, mas ndo cabe ao Judiciario
corrigir a politica do Poder Legislativo. Se o que visa o Legislativo &,
justamente, tornar determinado funcionario independente, no exercicio
de suas atribui¢cbes, como podemos nos dizer, ao contrario da lei, que
ésse funcionario exerce funcdo de confianca, que o tornaria
inteiramente submetido ao Chefe do Governo?” &,

4.2. Argumentos contra a exoneragao

Contra a exoneracao, afora os contra-argumentos ja esposados,
h& outros de igual calibre que reforcam a tese contraria a exoneragao
dos membros da diretoria dos entes autarquicos.

Sobressai, nesse caso, a exposi¢cdo do Min. Victor Nunes Leal
que, ao trazer a experiéncia estadunidense, assevera ser prejudicial a
ordem juridica o referendo do Judiciario no que respeita a dita
exonerac¢do. Como ja foi exposto anteriormente, optou a Suprema Corte
norte-americana pela legalidade.

Segundo o relato do Min. Nunes Leal®, em 25 de julho de 1933,
o Presidente Roosevelt enderecou uma carta a determinado
conselheiro da FTC (Federal Trade Commission), pedindo sua resignacao,
ao fundamento de que objetivos e propositos do entdo Presidente,
relativos a conducéo dos trabalhos da referida comissdo, poderiam
ser levados a efeito de forma mais eficaz com o pessoal de sua propria
escolha.

8 Cf. Idem. p. 132.

8 Cf. MS 8.693-DF, STF, Rel. Min. Ribeiro da Costa, Plenéario, por maioria, julgado em 17/11/
1961.
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O conselheiro, por seu turno, insistia em sua permanéncia,
apesar da pressdo em sentido contrario. Depois de algumas
correspondéncias sobre 0 assunto, o entdo Presidente, em 7 de outubro
de 1933, remeteu ao conselheiro a seguinte mensagem: “A partir desta
data, o senhor esta demitido do cargo de Conselheiro da Comisséo
Federal do Comércio”.

Chegando o caso a Suprema Corte estadunidense, entendeu
aquele 6rgéo julgador ser mais valioso do que a alegada conveniéncia
administrativa o principio da independéncia do 6rgao dotado, por
lei, de autonomia.

Relata esse mesmo ministro do STF trecho da ementa do caso
em tela, in verbis:

“Alei que permite ao Presidente demitir membros da Comissao Federal
do Comeércio por ineficiéncia, negligéncia no cumprimento do dever
ou mé conduta no exercicio da funcdo, interpretada no sentido de
limitar o poder de demitir do Presidente a ocorréncia dos motivos
mencionados, estabeleceu legitima restricdo a competéncia do
Executivo (...) O poder do Presidente de demitir os membros da
Comissao Federal do Comércio é limitado a demissdo pelos motivos
especificos enumerados na lei”®,

Outro argumento foi aduzido pelo Min. Luiz Gallotti e trata da
relagdo provimento/demissdo. Isso porque a corrente favoravel a
exoneracdo entendia, como j& se disse antes, que o poder de exonerar
decorre do poder de prover. Em outras palavras, asseveravam, com
base na comparacéo feita ao provimento de cargos dos membros
dirigentes das autarquias com o mandato do direito civil, que o poder
de exonerar nada mais era do que uma decorréncia l6gica do poder
de nomear. Com base nisso, fundamentaram toda a teoria no ja citado
art. 87, V, da Constituicdo de 1946.

O Min. Luiz Gallotti, por entender diversamente, aludiu a
questdo nos seguintes termos:

“O que se diz é que ela [a Constituicdo de 1946], no art. 87 n° V, da
competéncia privativa ao Presidente da Republica para prover na

& Cf. Idem. p. 120-121.
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forma da lei os cargos publicos federais, competéncia que, como esta
no texto, s6 é limitada pelas ressalvas constantes da proépria
Constituicdo, enquanto as Constituigfes de 1934 e 1937 também
admitiam excec¢Bes previstas em leis ordinarias.

Ocorre, porém, que prover é nomear.

Cogita-se da regra de provimento, ndo das regras de demissibilidade.
Destas cuidou a Constituicdo em outros artigos (187 e seguintes).

J& acentuei, em votos reiterados que ndo se confundem as normas de
provimento com as relativas a demissibilidade, tanto que livre
nomeacdo nao importa livre demissao, salvo quando a lei declara o
cargo de livre nomeacao e demissao (é o que esta expresso no paragrafo
Unico do art. 188 da Carta Magna).

Se se tratasse de funcionéario publico propriamente dito, ainda seria
possivel objetar que ndo pode a lei ordinéria criar casos de estabilidade
além dos previstos na Constituicao (...)

Entretanto, todos reconhecem que, no caso, nao se trata de funcionario
publico propriamente dito” ®,

Encerrado o julgamento, sobreveio a decisdo de mérito.
Malgrado os fortes argumentos suscitados pelos Ministros Victor
Nunes, Luiz Gallotti, Gongalves de Oliveira e Villas Boas, no sentido
de se manter a jurisprudéncia do STF — e com isso se resguardar a
inviolabilidade do mandato do membro da autarquia — prevaleceu
por apertada maioria o voto do Ministro Relator, Ribeiro da Costa,
gue denegava a seguranca. A partir de entdo a orientacdo do STF no
tocante ao tema levantado tomou sentido diametralmente oposto.

Apos o julgamento do MS 8.693-DF, pacificou-se a jurisprudéncia
do STF no sentido de se permitir a exoneracéo ad nutum dos dirigentes
de autarquias, mesmo quando previsse a lei a estabilidade de
mandatos (enumerando as hipoteses em que a ocorreria a exoneracao,
ou a demissdo em caso de falta grave), bem como a fixacéo de prazo
certo para os referidos mandatos &'.

% Cf. Idem. p. 193-194.

8 Retratam perfeitamente essa nova postura os seguintes julgados do STF: MS 8.615; MS
8.651; MS 8.778; MS 11.050; MS 18.697; MS 19.227 e; MS 19.493.
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O consequiente l6gico de reiterados julgados em um mesmo
sentido foi a edicdo da Sumula STF n° 25, que continha o seguinte
enunciado:

“A nomeacdo a termo ndo impede a livre demisséo, pelo Presidente
da Republica, de ocupante de cargo dirigente de autarquia”.

Especificamente tratando da estabilidade do membro do
CONTEL, h&d um julgado do Excelso Pretério, que conforme o acima
exposto nega liminarmente a seguranca, por entender que no caso
nao se fazem presentes a certeza e a liquidez do direito. Cuida-se do
MS 19.227-DF, STF, Rel. Min. Themistocles Cavalcanti, Plenéario, por
unanimidade, DJ 20/08/69.

Convém, contudo, mais uma vez situar historicamente o leitor
para que nédo haja qualquer mal-entendido. O fundamento da negativa
da seguranca fundava-se, basicamente em dois pontos,
nomeadamente: (i) o fato de néo se tratar o CONTEL de ente
autarquico, mas sim de 6rgdo da Administracdo Direta®; (ii) o fato de
a reforma administrativa haver integrado o Conselho ao Ministério
das Comunicac¢fes®, justificando-se a exoneragdo do membro do
Conselho, por, talvez, ndo mais se adequar as novas funcdes do
colegiado.

5. Concluséao

A regulacdo de setores da economia por entes que compdem a
Administracdo Indireta, como se pdde verificar, configura uma atuagdo
gue remonta ao inicio do século XX. Aanalise do perfil dos reguladores
hodiernos, permite-nos delinear os tragos caracteristicos destes e, a
partir dai, torna-se possivel o estabelecimento de um quadro
comparativo entre as autarquias de outrora e 0 modelo regulatério
vigente.

8 Registre-se que essa declaracdo é posterior a integracdo do CONTEL ao Ministério das
Comunicac0es e a sua decorrente perda de atribuic@es, tendo em vista o disposto na Lei n°
5.535/68. Desse modo, a declaragdo do Min. Themistocles Cavalcanti deve ser recebida
com temperamentos.

8 Este tema foi tratado com maior profundidade no tépico 3.3. do presente trabalho.
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Lamentavelmente, o exemplo mais robusto de agéncia
reguladora—a Comissdo Federal de Recursos Hidraulicos —ndo chegou
sequer a existir. Do contréario, a celeuma criada em torno do tema das
agéncias, certamente, ja estaria superada, e boa parte do presente
estudo restaria prejudicada.

Contudo, ndo se deve descurar das demais autarquias da época,
pois, mesmo que ndo reflitam exatamente o corrente modelo das
agéncias, indiscutivelmente, trazem em si alguns tracos que as
aproximam dele. O primeiro refere-se a identidade das funcdes
regulatorias concernentes aos conselhos e ao instituto objeto de estudo.

Posteriormente, observou-se nesses entes reguladores uma
consideravel autonomia em relacdo ao Executivo, seja pela forma de
obtencgdo de suas proprias receitas, a indicarem uma autonomia
financeira (recolhimento de taxas), ou pela previsdo legal que
salvaguardava a definitividade das decisdes de ultima instancia do
conselho (mesmo que de forma modesta).

A autonomia daqueles entes reflete, ainda, a pouca ingeréncia
estatal na tomada de decisbes daqueles conselhos, atribuida as
garantias conferidas a seus dirigentes: mandato fixo (como ocorria
com o Instituto do Actcar e do Alcool, no caso dos membros
representantes dos usineiros) e estabilidade do mandato (como no
caso do Conselho Nacional do Café e do CONTEL).

Parte consideravel da doutrina j& vislumbrava, aquela época, a
necessidade da descentralizacdo. Percebiam a *“impossibilidade material
e tecnica, para a administracdo centralizada, de atender com eficiéncia a
multiplicidade crescente dos servigos que vai tomando a incumbencia”®. Da
mesma forma que ocorre no presente momento com a administracao
independente, a pluralidade e a complexidade dos diversos setores
da economia vinham direcionando a atuacdo do Estado
descentralizador, bem como o Direito, que tende a caminhar para
frente, embora relutante as novas situa¢cdes do mundo real que se
apresentam e que exigem uma nova postura, novos institutos.

% FONSECA, Tito Prates da. Op. cit. p. 16.
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Por 6bvio, ndo se espera que em cada uma das antigas autarquias
se facam presentes todas as caracteristicas das atuais autarquias
especiais. O presente estudo possibilita a verificagdo da estreita ligacéo
entre a regulagcdo passada e a contemporanea, como no caso da
estabilidade dos membros do CONTEL e da irrecorribilidade das
decisdes de ultima instancia do Instituto do Acucar e do Alcool.

Uma variacdo no grau de autonomia ndo pode impedir a
conformacao desses dois institutos em uma mesma classe. Alias, como
se pbde ver, ha variacBes dessa natureza, inclusive, entre as atuais
agéncias reguladoras. Desarrazoado, portanto, exigir um nivelamento
por alto do grau de autonomia dos entes autdnomos de um passado
remoto, mormente em um momento histérico em que o Estado passava
aexperimentar a “coqueluche” da descentralizacdo administrativa por
servicos (administracdo autbnoma institucional), da delegacédo de
competéncias a entes autbnomos prestadores de um “servigco publico
especial” .

E previsivel o fato de o novo causar estranheza. Entretanto, o
motivo da repulsa — frente aos 6rgdos reguladores — por parte da
doutrina néo se justifica pelos argumentos aqui colocados. N&o se
trata de uma inovacgdo inadequada ao modelo de direito romano-
germanico, segundo alguns, mas, sim, de uma adaptac¢édo a um modelo
regulatorio ja implantado que, apenas, sofreu algumas alteragdes. De
resto, fica a esséncia dos entes reguladores, que esteve desde o inicio
do Brasil-Republica e resiste até os dias de hoje.

Verificada a genealogia das atuais agéncias nacionais, chega-se
a interessante conclusdo. Caso o poder normativo das agéncias, por
suposta extrapolacdo do poder regulamentar, ferisse o principio da
indelegabilidade da funcéo legislativa, entéo, seria for¢oso aceitar que
essa violacdo ndo é recente. O poder regulamentar dos conselhos era,
em suma, idéntico ao das agéncias, fundado, inclusive, nas mesmas
razdes de especialidade técnica do setor a ser regulado.

O mesmo raciocinio se utiliza para a alega¢do de incompeténcia
para expedir regulamentos, ante a competéncia privativa do Chefe

% Cf. FONSECA, Tito Prates da. Op. cit. p. 20.
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do Executivo para esta finalidade, insculpida no art. 84, inciso Il, da
Constituicdo Federal de 1988. De hd muito as autarquias baixam
normas regulamentares do setor que lhes corresponde. Registre-se que
ja existia, na vigéncia da Carta Politica de 1891, dispositivo
constitucional (art. 48, § 1°) que conferia ao Presidente da Republica a
competéncia privativa para baixar regulamentos para a fiel execucéo
da lei, nos mesmos termos em que a Constituicdo de 1988 o faz no art.
84, inciso IV. No entanto, somente agora se tem questionado esse
poder das agéncias, quando na verdade ele é exercido ha décadas.

No que respeita ao enunciado da Simula STF n° 25, pergunta-
se: 0 que impediria uma hipotética exoneracdo ad nutum dos atuais
dirigentes das agéncias reguladoras, dotados de mandatos por prazo
certo, bem como da estabilidade de mandatos? Considere-se o fato de
gue nos julgados posteriores ao leading case (MS 8.693-DF) os
dirigentes, ndo raras vezes, também eram dotados das mesmas
prerrogativas.

Aresposta, talvez resida em ponto interessante. A diferenca entre
os antigos dirigentes e os atuais membros diretores das agéncias
reguladoras esta no fato de estes ultimos, para alcancarem os referidos
postos na Administragdo Indireta, necessitarem passar pela sabatina
e aprovacdo do Senado Federal. E o que se revestia de mero detalhe,
na verdade, identifica-se como uma garantia contra a exoneragao
desmotivada ou arbitraria, daqueles membros dos conselhos das
agéncias.

Areforcar a proposicao supra, aponta-se o voto do entdo Ministro
do Pretorio Excelso Aliomar Baleeiro, proferido ja nos idos de 1968,
gue vislumbrou temperamentos a aplicacdo da SUmula STF n° 25, nos
casos em que a nomeacdo do dirigente dependa da prévia aprovacao
do Senado. Eis o trecho do julgado:

“Na&o é que eu tenha amor ao contetido do senso juridico (tenho horror
a palavra “jurisdicidade”), a jurisdicidade, se quiseres, ou espirito de
justica, ou mesmo a interpreta¢do contida na conhecidissima Sumula
25, que permite ao Poder Executivo, independente de motivacéo, ou
seja, discricionariamente, dispensar aquéles servidores publicos
nomeados a termo para os cargos de direcao ou conselho de autarquias,
notadamente as chamadas Caixas Econ6micas, Bancos de Estado, etc.
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Eu ndo amo essa formula, porém ela é consagrada, € uma das mais
antigas Sumulas do Supremo. Assim, ao receber éste caso, em que um
funcionario publico, nomeado para Diretor da Caixa Econdmica do
Piaui pelo Presidente Castelo Branco, foi exonerado, em 67, por ato do
atual Presidente, eu, pura e simplesmente, apliquei a SUmula, no mais
breve dos votos, sem mesmo alongar o relatério (...) Realmente, a
jurisprudéncia é calcada na realidade, sobretudo nessa diferenca que
fez 0 eminente Ministro, dos casos em que o funcionario é nomeado
por uma espécie de cooptacdo, colaborando na escolha, pelo menos
por consentimento e aprovagdo, o Senado Federal. Nesses casos, talvez
aminha “deformacdo™ antiga, de politico parlamentarista, gostasse
de fazer prevalecer a tese de que, sem a colaboragdo do Senado, éle
nao poderia ser demitido, mas isso € matéria que ndo podemos mais
discutir.

Nao sei qual a orientac¢éo que o Supremo Tribunal pode tomar neste
caso. Se éle se pronunciasse de acordo com a tese de que a Simula
nao podera ser aplicada no sentido cru, absoluto, eu me inclino a
aceita-la”o>®.

Alias, ndo é outro o entendimento majoritario da doutrina
especializada, que, ao tratar da tematica em comento, vislumbra a
necessidade de observancia do mesmo percurso utilizado para a
concrecao do ato complexo® quando da sua extingao®. Em outras
palavras, no que respeita ao ato administrativo complexo, sua extin¢ao
deve reunir a manifestacédo de todos aqueles 6rgédos que participaram
paraaformacdo do ato. Deve-se, para a desconstituicdo do ato, atentar
para 0s mesmaos requisitos necessarios a sua concepcdo. Funda-se essa
posicdo no principio do paralelismo das formas.

92 Cf. MS n° 18.689/DF, STF, Rel. Min. Aliomar Baleeiro, Plenario, maioria, julgado em 21/
0571969 (grifo nosso).

% Alias, no que concerne ao ato administrativo complexo em geral, o STF, ja& manifestou-se
por diversas vezes pela preservacao do ato no caso de extin¢édo declarada sem a participagdo
das demais autoridades envolvidas quando da criacdo do ato. Confira-se a esse respeito: Al
n° 26.442/ES; RMS n° 9.680/PR; RMS 452/MT; RMS 3.881/SP (todos julgados do Supremo
Tribunal Federal).

% Vide nota 32.

% Os atos administrativos extinguem-se por: (i) cumprimento de seus efeitos; (ii)
desaparecimento do sujeito ou do objeto; (iii) rendncia e; (iv) retirada. Esta Ultima forma de
extin¢do, por seu turno, subdivide-se em: (a) revogacédo; (b) invalidacéo; (c) cassacéo; (d)
caducidade e; (e) contraposicdo. Nesse sentido, confira-se: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
ob cit. p. 217.
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Na esteira da orientacdo acima, vale trazer a cola¢do o
ensinamento de Celso Anténio Bandeira de Mello, relativo as
limitacBes ao poder de revogar da Administracdo Publica. Vejamos:

“Pelo contrario [em oposi¢cdo aos atos abstratos], no caso dos atos
concretos a revogacao quer fazer cessar uma relacdo presente, para
dispor de outro modo. Respeita os efeitos passados, mas alcanca uma
relacdo atual, presente, pondo um termo final em seus efeitos. Portanto,
atinge uma concreta relagéo juridica ja constituida. Eis por que geram
situagGes irrevogaveis:

()

g) os chamados atos complexos, em que para constituicio de um
certo efeito juridico é necesséaria a integracdo de vontades de
diferente 6rgdos administrativos, sendo todas expressdes da
administracdo ativa. E que uma sé vontade ndo pode modificar o
que a lei fez depender do concurso de mais de uma” *’,

Feito o resgate jurisprudencial e doutrinario, € de se perquirir
sobre a existéncia de dispositivo legal que contemple e materialize o
principio em tela. Em que pese o fato de as leis instituidoras das
diversas agéncias ndo fazerem mencéo expressa ao atendimento desse
principio — ao tratarem das hipoteses de perda de mandato dos seus
dirigentes — é de se apontar para uma que merece especial atengao.

Referimo-nos a Lei n°® 8.884/94. Esta, em seu artigo 4° prevé
forma de investidura de seus membros do conselho assemelhada,
sendo idéntica, a das agéncias reguladoras (em especial a da Anatel).
Eis o teor do referido artigo, in verbis:

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Op. cit. p. 419.

9 Em verdade ndo se pode dizé-los irrevogaveis. Trata-se de hipdtese de “limites ao poder de
revogar”, como dispde o préprio autor no tépico que inicia a discussao acerca do tema. E
de se registrar que apenas deve-se observar o ja mencionado principio do paralelismo das
formas, ja reconhecido na doutrina administrativista e ilustrado nos dizeres de Sandra Julien
Miranda: “informa o sistema de extingdo do ato administrativo complexo o principio do
paralelismo das formas, a querer significar que o ato nao pode ser objeto de desfazimento
ou retratacdo por iniciativa exclusiva de apenas um dos 6rgédos que participaram de seu
nascimento. E necessario que se observem exatamente os mesmos tramites legais seguidos
em seu processo de formacdo, com o pronunciamento de todos os 6rgdos envolvidos”
(MIRANDA, Sandra Julien. Do Ato Administrativo Complexo. Sdo Paulo: Malheiros, 1998.
p. 135). Ainda no mesmo sentido: RAMOS, Elival da Silva. Do ato administrativo complexo
no direito italiano e brasileiro. In: Revista da Procuradoria Geral do Estado de S&o Paulo. n°
32 — dez/89. Sdo Paulo: Centro de Estudos, 1989. p. 177.
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“Art. 4° O Plenéario do Cade é composto por um Presidente e seis
Conselheiros escolhidos dentre cidaddos com mais de trinta anos de
idade, de notorio saber juridico ou econdmico e reputacdo ilibada,
nomeados pelo Presidente da Republica, depois de aprovados pelo
Senado Federal.

§ 1° O mandato do Presidente e dos Conselheiros é de dois anos,
permitida uma reconduc¢do”.

Em consonancia ao que foi aqui sustentado, segue o art. 5°
contemplando as hipoteses de perda do mandato dos conselheiros do
Conselho Administrativo de Defesa Econdmica— CADE. Dentre tantas
outras, vislumbrou o legislador ordinario a possibilidade da perda de
mandato ocorrida pela revogacdo da nomeagdo, provocada pelo
Presidente da Republica, mas com a participacdo do Senado Federal.
\Vejamos:

Art. 5° A perda de mandato do Presidente ou dos Conselheiros do
Cade s6 podera ocorrer em virtude de decisdo do Senado Federal,
por provocagdo do Presidente da Republica, ou em razdo de
condenacdo penal irrecorrivel por crime doloso, ou de processo
disciplinar de conformidade com o que prevé a Lei n° 8.112, de 11 de
dezembro de 1990 e a Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, e por
infringéncia de quaisquer das vedagdes previstas no art. 6°.

Paragrafo Unico. Também perdera o mandato, automaticamente, o
membro do Cade que faltar a trés reunibes ordinarias consecutivas,
ou vinte intercaladas, ressalvados os afastamentos temporarios
autorizados pelo Colegiado” (grifo nosso).

Eis a manifestacdo irretorquivel do principio do paralelismo das
formas. Consistiu em sabia decisdo do legislador contempla-lo, para,
com isso, afastar qualquer tipo de enunciacdo em sentido contrario.
Malgrado o fato de os demais dispositivos legais — mormente os que
se refiram aos mandatos dos dirigentes das agéncias reguladoras e
sua respectiva exoneragdo — ndo disporem expressamente sobre o
referido preceito, ndo se pode dizer que a eles o principio ndo se aplica *.

% “A nosso ver, principios gerais de direito sdo enuncia¢des normativas de valor genérico,
que condicionam e orientam a compreensdo do ordenamento juridico, quer para a sua
aplicacéo integracdo, quer para a elaboragdo de novas normas. Cobrem, desse modo, tanto
0 campo da pesquisa pura do Direito quanto o de sua atualizagédo pratica. Alguns deles se
revestem de tamanha importancia que o legislador Ihes confere forca de lei, com a estrutura
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E sabido que a eficacia de um principio independe da previsio
legal. Constitui-se, por si s6, em um enunciado normativo; aquilo que
Paulo Bonavides entendeu chamar de norma primaria %.

Ao que tudo indica, foi esse 0 meio encontrado para diferencar
as antigas autarquias das atuais agéncias, para garantir aos mais
recentes dirigentes uma estabilidade que, antes restara fracassada.
Porém, a questdo ¢é assaz polémica e suscita maior debate no meio
académico.

Contudo, resta-nos apenas a certeza que a Sumula STF n° 25
ainda néo foi cancelada e de que é potencialmente nociva aos
reguladores contemporaneos. Presente é o risco de a estas ser estendida
a sua incidéncia — v.g.em uma eventual situacdo de conflito com o
Poder Executivo —, desconsiderando-se por completo peculiaridade
dos atuais reguladores aqui tratada, que confere a seus membros a
efetiva estabilidade de mandato. N&o raras vezes na curta historia
dos hodiernos 6rgaos reguladores, houve a tentativa por parte do
Executivo de submeté-los a sua vontade, com o claro intento de
amenizar crises conjunturais!®, em detrimento da implantacédo de
politicas publicas setoriais de longo prazo e da propria autonomia
das agéncias.

de modelos juridicos, inclusive no plano constitucional, consoante dispde a nossa
Constituicdo sobre os principios de isonomia (igualdade de todos perante a lei), de
irretroatividade da lei para protecdo dos direitos adquiridos etc. A maioria dos principios
gerais de direito, porém nédo constam de textos legais, mas representam contextos
doutrinarios ou, de conformidade com terminologia assente no Capitulo XIV, sdo modelos
doutrinarios ou dogmaticos fundamentais. Como se vé, e é salientado por Josef Esser,
enquanto séo principios, eles sdo eficazes independentemente do texto legal. Este, quando
os consagra, da-lhes forga cogente, mas néo lhes altera a substancia, constituindo um jus
prévio e exterior a lex. Nem todos os principios gerais tém a mesma amplitude, pois ha os
que se aplicam apenas neste ou naquele ramo do Direito, sendo objeto de estudo da Teoria
Geral do Direito Civil, do Direito constitucional, do Direito Financeiro etc* (REALE. Miguel.
LicBes Preliminares de Direito. 142 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1998. p. 306-307).

% “Estabelecendo originalissima distingdo entre normas primarias, que sdo os principios, e
normas secundarias, que sdo aquelas baseadas nos ‘principios’, nos costumes nas
convengdes, Quadri, citado por Pergolesi, denomina principios ‘as normas que sao expressao
imediata da vontade do corpo social’. Para Quadri, o principio, sendo uma norma primaria,
se acha em direta relacdo com a autoridade que esté na base do sistema*“ (BONAVIDES,
Paulo. Curso de Direito Constitucional. 82 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999. p. 247.

10 A titulo de exemplo, vale fazer mencéo a divergéncia havida entre o Executivo e a ANP no
inicio do Governo Lula, que se referia ao ajuste da gasolina e do gas de cozinha e; 0 embate
politico entre o Ministro das Comunicagdes Miro Teixeira e a ANATEL, acerca da adogédo
do indice a ser utilizado no reajuste das tarifas do servico de telefonia, etc.
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O Pober NoRrMATIVO DO ExecuTivo
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1. Introducéo

O presente texto se propde a analisar a origem, evolucgéo e
legitimidade do poder normativo? das agéncias reguladoras em face
do principio da separacdo dos Poderes, insculpido como clausula
pétrea pela Constituicdo Federal de 19882,

O tema da separacdo dos poderes foi objeto de consideracdes
de grandes pensadores da histéria. Como primeira alusdo a divisao

t Advogada, pés-graduada em “Regulagdo em Telecomunicagdes” pela UnB, membro do
Grupo de Estudos em Direito das Telecomunicagdes da UnB — Getel/UnB.

2 Adotamos o termo “poder regulamentar” como aquele conferido ao Presidente da Republica,
conforme previsédo do art. 84 da Constituicdo de 1988 e “poder normativo” como o poder
atribuido aos Ministros de Estado e demais 6rgaos da Administragdo nos termos do art. 87,
Il da Constitui¢do da Republica de 88.

® §4°do art. 60 da Constitui¢do Federal.
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de funcdes, PLATAO, na sua Pdlis, procurou delimitar a atribuicdo
dos que devem proteger a cidade, governéa-la e produzir ou comerciar
os bens’. ARISTOTELES admitiu a pratica ao reconhecer as trés partes
constitutivas do “Estado” como “assembléia geral”, “corpo dos
magistrados” e “corpo do judiciario”, representando, respectivamente,
deliberacdo, mando e julgamento.® Contudo, o mérito da teoria da
separacdo dos Poderes deve ser conferido a MONTESQUIEU, que,
em relevante estudo da Constituicdo inglesa, desenvolveu a doutrina
de que as func¢bes do Estado devem corresponder 6rgaos distintos e
autébnomos sob pena de a liberdade ficar ameacada, em decorréncia
da concentracao de poder.®

Interpretar a repercussao da sobredita doutrina na sociedade
contemporanea, marcada pelo pluralismo social,” torna-se tarefa
engenhosa, pois a rigida separacdo dos poderes foi sendo superada,
e, cedeu lugar a colaboracédo entre os poderes. O antigo postulado de
reserva da produc¢do de normas juridicas ao Poder Legislativo é
colocado em crise. Busca-se, agora, como decorréncia das
transformac®es sociais, a pluralizacao das fontes normativas, ndo mais
titularizadas apenas no Parlamento.

Com a ascenséo do Estado liberal, chamado a realizar prestactes
positivas, parte consideravel da func¢do legislativa é deslocada para o
Poder Executivo. Neste contexto, a posi¢cdo do governo, no processo
legislativo, é sensivelmente alterada, contribuindo para o surgimento
da legislacdo governamental®.

4+ BARKER, Sir Ernest. Teoria Politica Grega. Trad. Sérgio Bath. 32 ed. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 1978, pp. 315-335.

5 RISTOTELES. APolitica. Trad. Roberto Leal Ferreira. 22 ed. Sdo Paulo: Editora Martins Fontes,
1998, pp. 127-145.

& MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat baron de la Bréde et de. O espirito das leis.
Trad. Cristina Muracho. Sdo Paulo: Editora Martins Fontes, 1993, p. 170 e ss.

" Para Klaus STERN, a sociedade contemporanea, a margem da divisdo tripartite “classica”,
caracteriza-se pela configuragédo de unidades de deciséo e 6rgdos coletivos, a autonomizacao
de instituicdes especificas ndo submetidas a instrucdes, e a constituicdo de instancias de
controle tampouco submetidas a instrucées. Derecho del Estado de la Republica Federal
Alemana. Trad. Javer Pérez Royo e Pedro Cruz Villalon. Centro de Estudios Constitucionales,
1987, p. 236.

8 Aexpressao é utilizada por Leomar B. A. de SOUSA. A produg¢éo normativa do Executivo.
Brasilia: Editora Brasilia Juridica, 1999, p. 15.
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A separacdo dos Poderes, na concep¢dao moderna, deve ser
vislumbrada sob a 6tica do surgimento de 6rgaos dotados de
independéncia funcional, com assento constitucional, auxiliares dos
poderes supremos. °

Na&o se pretende esgotar a anélise do tema em tela, mas, tao-
somente, demonstrar as novas propostas de releitura do principio da
separacdo dos poderes em face da atividade reguladora do Estado e
das limitacdes formais e materiais impostas pela Constituicdo da
Republica.

2. Panorama Histérico da da Separac¢édo dos Poderes
2.1 Antecedentes histéricos e sociais

O surgimento do Estado moderno, em substituicdo a sociedade
feudal, contribuiu para a concentracéo de poder na pessoa do monarca,
e a consequente implementacado de monarquias administrativas, cuja
legitimidade se fundamentava na noc¢ao de soberanial®. Procurava-
se, dessa forma, desenvolver o discurso do poder soberano como meio

® ROCA, Javier G. Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica. Ed. RT 27/15 apud
ARAGAO, Alexandre Santos de. O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras
Independentes e o Estado democréatico de Direito. Revista de Informacéo Legislativa, ano
37, n.° 148, out./dez.2000, p. 282.

10 Segundo Clémerson M. CLEVE, a soberania é a corporificagio discursiva dos fundamentos
legitimadores dos direitos do principe e dos deveres de obediéncia dos suditos. O direito e
os direitos: elementos para uma critica do direito contemporaneo. Sao Paulo: Académica,
1988, p.91. A primeira obra tedrica a desenvolver o conceito de soberania foi “Les Six Livres
de la Republique”, de Jean BODIN, que, esclarece que a soberania é o poder absoluto e
perpétuo de uma Republica. Absoluto por nédo sofrer qualquer tipo de limitagdo, com excegdo
das leis divinas e naturais, e perpétuo por néo ser exercido por um tempo determinado. A
Republica corresponderia o Estado moderno. Tratam, ainda, do tema, ROUSSEAU, KELSIN,
JELLINEK e REALE. Cf. Dalmo de A. DALLARI. Elementos de Teoria Geral do Estado. 20
2 ed., Sdo Paulo: Editora Saraiva, 1998, pp. 77-82. Prevalece entre os teéricos, a nogédo de
soberania ligada a idéia de poder. Hodiernamente, ha quem confira ao tema uma nocéao
eminentemente politica. Miguel REALE ao formular o conceito de soberania a define como
o poder de organizar-se juridicamente e de fazer valer dentro de seu territério a
universalidade de suas decisdes nos limites dos fins éticos de convivéncia. A esse respeito,
conferir Miguel REALE. Teoria do Direito e do Estado. 22 ed. Sdo Paulo: Editora Martins
Fontes,1960, p. 127.
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de se instrumentalizar a centralizagdo administrativa na pessoa do
principe.

Uma vez unificado o poder estatal no monarca, tornava-se ele
incontestavel eis que encontrava na idéia de soberania a legitimidade
politica para realizar suas atividades e afastar qualquer resisténcia
gue pudesse abalar seu poderio. Nesse contexto, imprimiu-se a figura
do soberano a origem divina do poder, na qual o rei governava em
nome de Deus!. Esse processo colaborou para o surgimento do Estado
absolutista.

No entanto, a partir das idéias de LOCKE, ROUSSEAU,
MONTESQUIEU, que procuravam demonstrar que a origem do poder
encontrava-se no povo e ndo em Deus, o dogma da origem divina do
poder comeca a ser questionado, ensejando a concretizagdo do
principio da separacao dos poderes. Com o aparecimento da burguesia
e do capitalismo, o absolutismo do monarca cede lugar a liberdade
econdmica, social e politica.

Verifica-se, pois, que o principio da separacdo dos poderes
alcancou expansdo em uma época em que se buscava preservar 0s
direitos individuais, mediante a limitacdo do poder politico, que, ao
se abster, concorria para o exercicio da liberdade: a um minimo de
Estado corresponderia um méaximo de liberdade.

2.2 A interpretacdo dos maiores expoentes da doutrina

Janaantiguidade grega, a fundamentacéo tedrica da “triparticao
de poderes” foi atribuida a ARISTOTELES, em sua obra Politica. O
pensador identificava a existéncia de trés funcdes distintas exercidas

A fundamentacdo da doutrina teocratica é principio cristdo de que todo poder vem de
Deus (omnis potestas a Deo) e busca legitimar-se nos principios teolégicos da soberania.
Contempla a teoria de direito divino sobrenatural e de direito divino providencial. Aquela
afirma que o préprio Deus concede poder ao principe, conferindo-lhe atributos idénticos
ao da divindade, a quem todos devem veneracéo e obediéncia, de modo absoluto. Ja a
teoria de direito providencial ou investidura divina declara que a soberania provém de
Deus e, diretamente, deriva do povo. Assim a origem do poder ¢é divina, mas o uso, pelo
principe, é de direito terreno. Sobre a doutrina teocratica conferir a classificacdo de Paulo
BONAVIDES. Ciéncia politica. 10 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 1997, pp. 128 e ss.
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pelo poder soberano em um Unico érgdo: a fungdo de editar normas
gerais, a de aplicar as referidas normas no caso concreto e a funcéo de
julgamento, dirimindo os conflitos oriundos da incidéncia das regras
nos casos concretos.

Entretanto, uma primeira sistematizacdo doutrinaria da
separacao de poderes ocorre, apenas, no século XVII, com as obras de
HOBBES'?e LOCKE *. Teorizava HOBBES, em O Leviaté, que o poder
soberano é adquirido pela forca fisica de submeter os outros a sua
autoridade. Assim, os suditos acordariam, entre si, de se submeterem
auma assembléia ou atribuirem a autoridade a um homem, de maneira
voluntéria, no intuito de serem protegidos uns contra 0s outros.

Baseado no Estado inglés de seu tempo, LOCKE, em O Segundo
Tratado sobre 0 Governo, retomou o pensamento de HOBBES. Apontava
a existéncia de quatro poderes: Legislativo, Executivo, Federativo e o
Discricionario. Afuncao legislativa caberia ao Parlamento. A executiva,
exercida pelo rei, comportava um desdobramento, chamando-se de
funcéo federativa quando se tratasse do poder de guerra e de paz e de
todas as questdes que devessem ser tratadas fora do Estado. A quarta
funcdo, também exercida pelo rei, era conceituada como o poder de
fazer o bem publico sem se subordinar a regras. Para o teérico, o poder
politico em que se fundamentava o Estado era inerente ao homem,
que o0 entregava aos governantes para que estes Ihes preservassem a
vida e a propriedade.

Posteriormente, a teoria foi aprimorada pela visao precursora
do Estado liberal burgués desenvolvida por ROUSSEAUY, que
afirmava que os homens sédo livres e iguais. O estado de liberdade
exigia uma garantia tutelar, ensejando a elaboracéo do contrato social,
no qual a liberdade natural seria trocada por uma liberdade pactuada,
com a transferéncia do direito de cada associado a toda comunidade.

2 HOBBES, Thomas. O Leviata. Trad. Jodo Paulo Monteiro e Maria Beatriz Izza da Silva, Sdo
Paulo: Abril Cultural, 1974, p. 109.

3 CHEVALLIER, Jean-Jaques. As grandes obras politicas de Maquiavel a nossos dias. Trad.
Lydia Christina. Rio de Janeiro: Livraria Agir Editora, 1957, pp. 91-104.

4 ROUSSEAU, Jean-Jaques. Do contrato social. Trad. e coment.: J. Cretella Jr. e Agnes Cretella.
Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002, pp. 31-34, 109-112 e 137-140.
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Dessa maneira, aordem juridica que nédo se fundamentasse na vontade
geral seria ilegitima. A lei, de carater geral e abstrato, era concebida
como fruto da razdo humana. A vontade geral era a vontade da nacédo
manifestada por meio de seus representantes no Parlamento.

Enquanto a soberania, no Estado absoluto, esta ligada a figura
do soberano, no Estado liberal se desloca para o povo, ou seja, o poder,
gue institui o soberano, se origina ho povo. Em decorréncia, surge a
necessidade, nesse novo contexto, de controle e limite ao poder do
soberano.

Finalmente, a positivacdo da teoria, em sua plenitude, deve-se
a MONTESQUIEU, por meio do Espirito das Leis. A grande inovagao
apresentada pelo tedrico ndo foi a identificacdo do exercicio de trés
funcOes estatais (poder legislativo, executivo e de julgar), mas foi o
primeiro a anunciar que tais fung¢fes deveriam ser exercidas por érgdos
distintos, auténomos e independentes entre si. Ai, reside o mérito da
teoria. Assim, cada fungao corresponderia a um 6rgao, ndo mais se
concentrando nas maos Unicas do soberano.

Afirmava MONTESQUIEU que a liberdade politica do cidadao
sO existe nos Estados moderados, e mesmo assim quando nesses
Estados néo se abusa do poder, ja que a experiéncia eterna demonstra
gue todo aquele que possui poder tende a abusar dele. Por isso, para
gue ndo haja abusos € indispensavel que o poder limite o poder.®

Sob essa nova perspectiva de interpretacdo do postulado, cada
poder exercia uma funcédo tipica inerente a sua natureza, atuando
independente e autonomamente. Ou seja, cada 6rgao exercia somente
a funcéo que fosse tipica, surgido, o que se denominou de teoria dos
freios e contrapesos.'® Buscava-se, assim, desenvolver uma técnica que

% MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat baron de la Bréde et de. O espirito. ...Op.cit.,
pp. 170 e ss.

6 Aesse respeito conferir Dalmo de A. DALLARI. Elementos de Teoria Geral do Estado. 20 2
ed. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 1998, pp. 219-220. Destaca o0 autor que o sistema de separacio
de poderes deu origem a teoria do sistema de freios e contrapesos que classificava os atos
estatais em duas espécies: atos gerais ou atos especiais. Enquanto os atos gerais, s6 podem
ser praticados pelo poder legislativo, constituindo-se na elaboracdo de regras gerais e
abstratas, 0s atos especiais representariam a atuacdo do poder Executivo, permitida, somente,
apo6s a emissdo da norma geral. Afirma, ainda, que o Executivo dispde de meios concretos
para agir, 0 que ndo o autoriza a atuar discricionariamente, porque todos os seus atos estdo
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permitisse o exercicio moderado do poder politico, de maneira que a
estrutura interna do Estado se encarregasse de realizar o controle do
préprio poder.

A teoria desenvolvida, alicercada no postulado do bom governo
e das garantias da liberdade, serviu de referéncia ideologica a
burguesia, que embora ja representasse a classe socialmente
hegemonica, ainda ndo era politicamente dirigente. A teorizacado
representava a receita de uma organizacao politica condizente com os
valores da classe. A burguesia, entdo, ancorada no racionalismo
iluministal’, encontra condi¢des politicas e ideoldgicas que
justificavam as revolucdes burguesas.®

Era necessario que o Estado elaborasse uma constituigao
juridica®® para limitar o poder e positivar os direitos individuais
vindicados pela burguesia. Nesse contexto, surge a necessidade de se
incluir, materialmente, nas constituicdes?, a teoria da separagdo dos

limitados pelos atos gerais praticados pelo legislativo. E se houver exorbitancia de qualquer
dos poderes surge a agéo fiscalizadora do poder judiciario.

7O lluminismo foi 0 movimento ideoldgico que sustentou as revolucdes burguesas. Afirmava
a existéncia de direitos individuais intangiveis, como a liberdade, propriedade, seguranga,
o que limitava, sobremaneira, a atuacio do Estado. Adotou-se a maxima de que os homens
nascem e permanecem livres e iguais em direitos. A razdo parecia simples: a burguesia que
se mantinha no centro do poder politico, procurava, de qualquer maneira, preservar seus
bens e proteger sua liberdade. Nenhuma limitagdo poderia ser imposta ao individuo, a ndo
ser por meio de lei, que é a expressdo da vontade geral. E todos os “cidaddos” detinham o
direito, direta ou indiretamente, por meio de seus representantes, de concorrer para a
formagéo da vontade geral.

8 Sobre as revolucdes burguesas, recorda-se a revolucdo inglesa de 1689, que teve sua expressado
mais significativa no Bill of Rights, a revolucdo americana de 1776, cujos principios foram
expressos na Declaragdo de Independéncia das treze col6nias e a revolucéo francesa de
1789, que procurou universalizar os principios do Estado Democratico por meio da
Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidadéo.

1 A necessidade de positivacdo de direitos e garantias fundamentais favoreceu o surgimento
do constitucionalismo, representando o fendémeno de adotar leis fundamentais escritas que
contenham a organizagéo politica do Estado, a previsdo dos direitos dos individuos e a
tutela das liberdades. Dessa forma, sob a influéncia do jusnaturalismo, difundido pelos
contratualistas, afirma-se de um lado, a supremacia do individuo, dotado de direitos
fundamentais inalienaveis, os quais devem receber a protecdo do Estado, e, de outro, a
necessidade de limitacdo do poder dos governantes, pautando-se na crenca da razéo.

2 Ateoria foi adotada pela Constituicdo de Virginia de 1776 (Declaracdo de Direitos de Virginia),
a Constituicdo Federal norte-americana de 1787 e a Declaragdo dos Direitos do Homem e
do Cidadao, em 1789. Esses movimentos ideoldgicos assinalam o triunfo das idéias
iluministas de Locke, Rousseau e Montesquieu.

/ 87




Juliana Oliveira Rezio

poderes, enquanto mecanismo de contencdo do poder pelo poder. O
art. 16 da Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao? foi o
primeiro texto a assimilar a doutrina de MONTESQUIEU,
consagrando-a como principio universal.

A separacdo dos poderes foi concebida em um momento
histérico em que se pretendia contestar o absolutismo vigente e, por
consequéncia, limitar o poder do Estado. Adotada por grande parte
dos Estados modernos, para garantir a liberdade e os direitos
individuais, mediante o controle reciproco dos 6rgéos representativos
do poder estatal, o sistema difundiu-se pelo mundo como uma idéia
associada a democracia.

Note-se, todavia, que atualmente a doutrina ndo goza do mesmo
prestigio de outrora. Diante da realidade social e histérica, imprimiu-
se uma nova roupagem tedérica ao principio, mitigando a teoria que
pregava uma separacao pura e absoluta dos poderes. Além do exercicio
de funcdes tipicas inerentes e insitas a sua natureza, cada 6rgao exerce,
também outras funcdes atipicas.

Varias tentativas foram realizadas buscando-se conjugar a
eficiéncia do Estado Moderno a doutrina da separacao dos poderes,
ainda que de uma maneira aparente. Nesse contexto, recordamos a
delegacao legislativa de poderes, que apesar da resisténcia inicial, foi
positivada no texto constitucional?, desde que limitada no contetdo
e tempo.

Deve-se, pois, admitir que o dogma da separacédo formal dos
poderes encontra-se superado. E imperioso, reconhecer sua relevancia
e interpreté-lo sob um novo prisma: o da eficiéncia estatal.

2 “Toda sociedade em que a garantia dos direitos ndo esteja assegurada, nem a separacgéo
dos poderes determinada, ndo tem Constituicdo”.

2 “Art. 68. As leis delegadas serdo elaboradas pelo Presidente da Republica, que devera solicitar
a delegagdo ao Congresso Nacional. § 1° - N&o serdo objeto de delegacdo os atos de
competéncia exclusiva do Congresso Nacional, os de competéncia privativa da Camara
dos Deputados ou do Senado Federal, a matéria reservada a lei complementar, nem a
legislacdo sobre: | - organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a
garantia de seus membros; Il - nacionalidade, cidadania, direitos individuais, politicos e
eleitorais; 11 - planos plurianuais, diretrizes orcamentarias e orcamentos. § 2° - A delegacdo
ao Presidente da Republica terd a forma de resolugdo do Congresso Nacional, que especificara
seu contelido e os termos de seu exercicio. § 3° - Se a resolugédo determinar a aprecia¢do do
projeto pelo Congresso Nacional, este a fard em votacdo Unica, vedada qualquer emenda”.
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2.3 O problema da divisdo dos “Poderes”

O movimento de queda do Estado Absolutista e ascensdo do
Estado Constitucional colaborou para o ingresso da técnica da
separacdo dos poderes nos ordenamentos juridicos. A proposta do
Estado Constitucional (ou de Direito) era a de limitar o poder politico
e ao mesmo tempo, manté-lo concentrado pela adocdo de duas vias.
De um lado, organizando o poder politico de modo que sua prépria
estrutura interna se encarregasse de exercer o controle e, de outro,
transferindo a soberania, das maos do monarca para o povo.

O cerne do Estado Constitucional repousa na idéia de unidade
do poder soberano, que ndo permite segmentacéo. Permite, no entanto,
que seu exercicio seja atribuido, por meio do Poder Constituinte, a
diferentes 6rgaos encarregados de exercer distintas fun¢fes. Assim, a
separacdo de poderes deve ser vislumbrada sob uma 6tica de divisdo
de funcdes estatais entre érgaos, ou poderes, distintos entre si, desde
gue a unidade do poder ndo se quebre pela configuracdo de tal
circunstancia.

O certo é que existe uma relacdo muito proxima entre as idéias
de poder e de funcdo do Estado, havendo quem sustente que é
totalmente inadequado falar-se em uma separacao dos poderes quando
0 que existe de fato é apenas uma distribuicdo de funcdes.
Corroborando a linha de pensamento acima exposta, trazemos a baila
a licao de Nelson SALDANHA?Z ao afirmar que o Estado Moderno,
definido desde seu surgimento como uma estrutura unificada de
poder, necessitou da separacao dos poderes por razdes politicas, como
justificativa da passagem do absolutismo monarquico para o
liberalismo constitucionalista. Ou seja, assim como a soberania se
transferiu do soberano ao Estado, atribuiu-se ao Estado uma vontade,
sem a qual nédo se governa. Este conceito daria lugar, posteriormente,
a idéia dos o6rgaos e funcdes estatais, possuindo cada 6rgdo uma
vontade.

Entre a idéia genérica de vontade do Estado e a idéia definida e
técnica, de cada 6rgdo, manteve-se a referéncia politica dos poderes,

2 SALDANHA, Nelson. O poder Legislativo — Separacéo de Poderes. Vol. 2, Brasilia: Fundagdo
Petronio Portella (Ministério da Justiga), 1981, pp. 3 e 4.
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em que se repartiria a substancia estatal. O Estado, uniforme, se
desdobraria internamente em funcdes complementares: a soberania,
incindivel se apresentaria em cada uma delas por igual, diferenciando-
se conforme o plano de agdo correspondente.?

Pontes de MIRANDA, ao comentar a Constituicdo da Republica
de 1946%, realiza uma interpretacao distinta entre as funcdes do Estado
e a separacdo dos poderes. Enquanto a funcdo seria algo fatico, a
separacdo apresentaria um carater absoluto, referindo-se,
tecnicamente, a regra de distribuicdo das competéncias organicas.

Adotando postura diversa, SALDANHAZ? conclui que a
distingdo entre funcdes e poderes ndo se deve pautar em elementos
de ordem natural ou técnica, visto que os dois conceitos comportam
uma interpretacao técnica. Seriam elementos técnicos enquanto partes
da linguagem constitucional e instrumentos de realiza¢do de principios
constitucionais.

Nessa esteira, o que a doutrina liberal classica chama de
separacdo dos Poderes, o constitucionalismo moderno denomina de
divisdo das tarefas estatais e das atividades entre distintos 6rgdos
autébnomos, dificultando a concentracédo das func¢des do Estado.

O Direito constitucional contemporaneo, apesar de aceitar e
permanecer na tradicional linha da idéia da triparti¢cdo de poderes, ja
reconhece que o principio, se interpretado com rigidez, torna-se
inadequado para um Estado comprometido com a satisfacdo das
necessidades concretas e imediatas da sociedade.

2.4 Garantia de um Estado Democratico de Direito

A separacdo dos Poderes foi concebida como um dos
fundamentos do Estado Democrético de Direito. O professor Carlos
Ari SUNDFELD? caracteriza o Estado de Direito como aquele criado
e regulado por uma Constituicdo em que o exercicio do poder politico?®

2 SALDANHA, Nelson. O poder......... Op. cit., p.4.
% SALDANHA, Nelson. O poder ....... Op. cit., p. 4.
% SALDANHA, Nelson. O poder......... Op. cit., p.4.
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é dividido entre 6rgaos independentes e harmonicos, que controlam
uns aos outros, de modo que a lei produzida por um deles ¢
necessariamente observada pelos demais e que os cidadaos, sendo
titulares de direitos, possam opé-los ao préprio Estado.

No entanto, o conceito de Estado Democratico de Direito € bem
mais amplo. O Estado de Direito® assegura a igualdade formal entre
0s homens, por meio da submissdo de todos ao império da lei, o
estabelecimento de garantias individuais, a divisdo formal das functes
do poder, o povo como origem formal de todo poder e a igualdade de
todos perante a lei, na medida em que estdo submetidos as mesmas
regras gerais. Ou seja, todos sdo iguais porque a lei € igual para todos.

Cumpre observar, todavia, que as normas embora genéricas e
impessoais, podem ser socialmente injustas quanto ao seu conteudo.
Assim, estar submetido ao império da lei ndo significa a inviolabilidade
de garantias individuais minimas.

Nesse contexto, a Constituicdo da Republica de 1988 declarou
ser o Brasil, um Estado Democrético de Direito pela proclamacédo da
igualdade entre os homens, pela imposicdo de metas e deveres
previstos em seu art. 3°°, pela observancia do pluralismo politico e
liberdade de expressdo das idéias, pelo resgate da cidadania, pela
afirmacé@o do povo como fonte Unica do poder e pelo respeito da
dignidade humana.

27 SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico. 42 ed. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 2000, pp. 38 e 39.

% O poder politico é aquele que preside, integra e harmoniza todos os grupos sociais,
possibilitando a convivéncia entre 0s membros dos grupos sociais, mediante um conjunto
de regras que comp®e o direito comum a todos eles. A titularidade do poder politico é
atribuida a comunidade, ao passo que seu exercicio incumbe aos 6rgéos estatais que atuam
como os meios de que é dotado o povo para influir nas funcdes do Estado. Sobre o tema,
conferir Kildare Gongalves CARVALHO. Direito Constitucional. 102 ed. rev. e ampl. Belo
Horizonte: Editora Del Rey, 2004, pp. 67 e 68.

O liberalismo foi a doutrina politica na qual se pautou a construgdo da teoria do Estado de
Direito. Procurava limitar, juridicamente, o Estado pela Constituicdo de modo que a liberdade
do individuo e da sociedade fosse garantida perante a atuagdo estatal. Cf. Paulo
BONAVIDES. Ciéncia... Op.cit., p.155.

“Art. 3°. Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: (i) construir
uma sociedade livre, justa e solidéria; (ii) garantir o desenvolvimento nacional; (iii) erradicar
a pobreza e a marginalizacéo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; (iv) promover
0 bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas
de discriminagédo”.
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O Estado Democratico de Direito®, portanto, é aquele que se
preocupa hdo apenas com a submissdo de todos a lei, mas com a
elaboracédo de leis que externem contetido e adequacao social, sob pena
de anormajuridica ser atentatoria aos principios basicos da dignidade
humana.

A teoria da separacdo dos poderes ganhou credibilidade na
doutrina do liberalismo®, ao se consolidar como instrumento de
garantia das liberdades individuais ou recém-adquiridos direitos
politicos da burguesia frente ao absolutismo que até entdo, mantinha-
se predominante.

Portanto, para que o Estado respeitasse sua carta politica e 0s
direitos individuais por ela resguardados, era imprescindivel dividir
o exercicio do poder politico entre 6rgdos distintos, ou poderes, que
se controlassem mutuamente. Nesse contexto, percebe-se a
importancia da separacgdo dos poderes no controle desse poder, visto
gue cada 6rgdo limita o exercicio das atividades do outro, evitando o
surgimento de um Estado arbitrario.

Procurava-se resguardar, sobretudo, a liberdade, entendida como
a fruicao pacifica da independéncia privada®, adotando-se a maxima
gue o individuo é melhor arbitro de seus interesses do que o Estado,

3 Maria S. Zanella DI PIETRO destaca que o Estado Democratico de Direito busca viabilizar
a participacdo popular (Estado Democratico) no processo politico, nas decisdes do Governo,
no controle da Administragdo Publica, dai compreender a consecugdo da justica material
(Estado de Direito). Afirma, ainda, que o interesse publico humanizou-se a medida que
passou a preocupar-se nao sé com os bens materiais que a livre iniciativa almeja, bem como,
os valores considerados essenciais a uma existéncia digna. O interesse publico, considerado
sob o prisma juridico, passa a confundir-se com a idéia de bem comum. Sobre o tema,
conferir Maria S. Zanella DI PIETRO. Parcerias da Administracdo Publica. 32 ed. Sdo Paulo:
Editora Atlas, 1999, pp. 23 e 24.

32 O Estado Moderno nasceu absolutista e, por muito tempo, suas qualidades foram
relacionadas com as virtudes e defeitos do monarca absoluto. Assim, ja no século XVIIlI,
predominava a idéia de que o poder publico era o inimigo da liberdade individual, de
maneira que qualquer restri¢do ao individual em prol do coletivo era vista como ilegitima.
Essa, portanto, a origem individualista do Estado liberal. Ao mesmo tempo, a burguesia ja
iniciava sua ascensdo econdmica, preconizando a interven¢do minima do Estado na vida
social, considerando a liberdade contratual um direito natural dos individuos. Aesse respeito
conferir Clémerson Merlin CLEVE. Atividade Legislativa do poder executivo no Estado
contemporaneo e na constituicdo de 1998. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000,
pp. 34-44.

3 Cf. Clémerson M. CLEVE. Atividade Legislativa..... Op. cit., p.35.
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ndo havendo mal maior que o permitir que outra pessoa julgue o que
convém a cada um.** Ou seja, a economia privada é antes de tudo,
assunto dos individuos, ndo estando o Estado apto a resguarda-la.

Diante do historico tracado, percebe-se que o Estado liberal se
organizou de maneira a ser 0 menos interventor possivel,
caracterizando um Estado minimo ou Estado-policia, com atribuicbes
reduzidas como manter a ordem interna e proteger o Estado contra
ameagcas externas, de forma que o restante fosse conferido a sociedade
civil.

Seguindo essa orientacdo politica, a teoria da separa¢do dos
poderes encontrava uma utilidade incontestavel, pois implicava o
enfraquecimento do Estado e a preservacéo das liberdades individuais,
vindicadas pelo constitucionalismo.

O Estado liberal permitiu, de um lado, o progresso econémico e
a valorizacdo do individuo e, de outro, a injustica social, como
decorréncia da concepc¢ao individualista da liberdade em que se
assegurava uma situacao de privilégio para aqueles economicamente
fortes. Como consequéncia, os principios do liberalismo, voltados para
a protecdo da liberdade e da igualdade mostraram-se insuficientes
para conter as profundas desigualdades geradas.

Nesse contexto, o Estado é chamado a intervir na ordem
econdmica e social como instrumento de implementacéo da igualdade,
nédo apenas formal, entre os homens. A nova ordem preocupa-se com
0 bem comum e com o interesse publico. O Estado minimo passa a ter
uma participacdo mais ativa objetivando concretizar prestagdes
positivas.

A prépria forma de pensar os direitos fundamentais deve ser
revista: de um lado, os cidadaos possuem direitos de esfera privada
gue devem ser resguardados contra a atuacao arbitraria do Estado e,
de outro, adquirem direito a protecdo da saude, educacdo, trabalho,
existéncia digna, que, para se efetivarem reclamam a atuacao estatal.

3 Cf. Dalmo de A. DALLARI . Elementos de..... Op. cit., p. 276.
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Paralelamente, a intervencao no mercado € inevitavel. Aatuacédo
do Estado na economia da-se reprimindo praticas comerciais que
comprometam o principio da livre concorréncia, participando do
processo econémico, por meio de empresas estatais ou, ainda,
implementando politicas publicas. Surge o Estado empresario ou
social.

O Estado se transforma em prestador de servi¢cos, ndo mais
admitindo o lento processo legislativo® como instrumento
concretizador das demandas sociais. Alarga-se a atuacdo do Poder
Executivo, inclusive, pela atividade normativa efetivada por outros
instrumentos normativos que nao a lei.

O bem estar do individuo, na sociedade contemporanea, esta
nas maos do Estado. E obrigagdo do ente estatal assegurar agua,
energia elétrica, transporte, salde, educacao, previdéncia.®* Isso, em
virtude de se ter estabelecido uma relacdo de dependéncia entre os
individuos e o Estado.

A experiéncia demonstrou que administrar sem a atribuicdo
legislativa dificulta, sobremaneira, o alcance de metas governamentais.
Assim, uma vez reconhecida a necessidade imperiosa da legislacdo
governamental, buscava-se legitimar a competéncia legislativa do
poder Executivo na ordem juridica.

% O emperramento do Parlamento, decorrente do moroso processo legislativo, demonstrou
que o poder Legislativo ndo estava apto a adotar, eficazmente, as providéncias legislativas
exigidas. Nesse contexto, o Estado é chamado a intervir na ordem econdémica e social, em
especial para proteger os menos favorecidos.

% Cumpre lembrar que os servigos sociais previstos na Constituicdo da Republica, Titulo VI
—arts. 193 a 232 — que atendem as necessidades coletivas em areas em que a atuagéo estatal
é essencial, comportam também prestacao pela iniciativa privada. Quando prestados pelo
poder publico devem ser gratuitos, ndo podendo ser objeto de concessdo ou permissao,
pois ausente a remuneracéo por tarifa, caracteristica dos contratos de concessdo. Como nédo
constituem atividade exclusiva do Estado, o particular que queira atuar nessa area, devera
estabelecer parceria por convénio (contratos de gestao) ou terceirizacdo da atividade
(transferéncia da execugdo material) e ndo por meio do instituto da concessdo do servigo
publico.
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2.5 O principio da Separacdo dos Poderes no contexto do Estado
Contemporaneo

O Estado Liberal foi marcado, em sua plenitude, pelo monopélio
da atividade legiferante no parlamento. Essa caracteristica decorre da
assimilacio da doutrinade MONTESQUIEU de separagéo das funcoes
estatais de modo que a funcéo legislativa fosse atribuicdo privativa
do Parlamento, cuja atividade tipica € a producéo de lei.

No entanto, conforme exposto nos itens 2.3 e 2.4, a eficacia do
postulado da separacédo dos poderes comega a ser questionada a partir
das mudancas sociais decorrentes da transicéo do Estado Liberal para
o Estado Social. Aordem estatal € convocada a elaborar uma legislacéo
especifica, capaz de reger os conflitos surgidos na nova ordem
econdmica.

A intervencdo estatal é reclamada como instrumental a
implementagdo de solucdes rapidas, o que de certa maneira, seria
inviabilizado se dependesse dos debates politicos que envolvem a
aprovacao de uma lei.*” Ainda, a complexidade e particularidade das
guestdes colocadas em pauta, passaram a exigir do Poder Legislativo
um conhecimento especializado, ndo caracteristico dos representantes
eleitos.

Uma vez demonstrada a necessidade e a inevitabilidade da
legislacdo governamental, os ordenamentos juridicos procuraram
juridicizar a autorizacdo da atividade normativa do Executivo, em

37 A necessidade de uma legislagdo de urgéncia interfere no préprio conceito de lei. Nesse
sentido, destaca Eros Roberto GRAU que a inflagéo legislativa corrompeu o principio de
gue todos conhecem a lei, comprometendo, ainda, o principio da seguranga juridica. Cf. A
Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988: interpretacéo e critica. S&o Paulo: Editora RT,
1990, p. 35. O autor destaca, ainda, que o Estado interventor colabora para o surgimento da
norma-objeto, que seriam normas de implementacdo de politicas publicas. Cf. Direitos,
conceitos e normas juridicas. Sdo Paulo: Editora RT, 1988, p. 132. Adotando o mesmo
raciocinio, Clémerson M. CLEVE destaca que uma determinada concepcéo de lei est4d em
crise, ou seja, aquela caracteristica do ato legislativo. A lei era genérica e abstrata. Todavia,
o Estado moderno edita atos legislativos transitérios e nem sempre genéricos. A lei,
vislumbrada sob a égide da abstragdo, permanéncia e generalidade decorre de uma
concepcao de Estado alterado com o Welfare State. Ao lado dessa concepgéo classica de lei
emerge uma nova, para regular situacdes transitérias e conjunturais. Cf. Clémerson M.
CLEVE. Atividade Legislativa..... Op. cit., p. 58.
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situagBes extraordinarias, ao argumento da lentiddo do processo
legislativo ordinario.®®

De um lado, o principio da separac¢do dos poderes ndo pode, de
modo algum, ser olvidado, pois ainda funciona como instrumento de
organizacdo do poder para a garantia das liberdades. De outro, deve
ser interpretado e aplicado conforme a realidade constitucional de
nossa época e hdo como um postulado rigido e dogmatico, de maneira
gue se busque legitimar a atribuicdo normativa do Executivo como
resposta as demandas sociais.

Cumpre, entretanto, observar que o préprio MONTESQUIEU,
ao realizar o estudo da Constituicdo Inglesa afirmou que néo seria
possivel conceber uma atuacao isolada e sem interferéncias mutuas
dos poderes. Dai, a necessidade de uma leitura relativizada do
principio, porque uma divisdo absoluta das func¢des implicaria a
inviabilidade do exercicio da soberania estatal por meio de seus 6rgaos.

Dessa maneira, a cada poder, seria conferido,
constitucionalmente, um campo de atividade primaria.* Quando um
orgdo, que desempenha determinadas funcdes de um poder,“’ invade
atribuicdes constitucionais de outro, configura-se a violacdo do
principio da separacédo dos poderes e de maneira reflexa, do proprio
Estado de Direito.

Assim, cada 6rgdo, dentro de sua competéncia, exerce, uma
atividade prevalente, sem, contudo, deter a exclusividade no exercicio

3 Nesse contexto, verifica-se os decreti-legge italiano em 1926, os decretos-leis no Brasil, com
a Constituicao de 1937 e as ordonnances francesas em 1958. Sobre o decreto-lei brasileiro,
previa o art. 180 da Carta de 1937 que o Presidente da Republica poderia expedir decretos-
leis sobre todas as matérias de competéncia legislativa da Unidao desde que Parlamento nédo
se reunisse, permitindo que o Executivo exercesse plenamente o Poder Legislativo. Nesse
periodo, podemos lembrar a edi¢cdo do Codigo Penal, Codigo de Processo Penal e da
Consolidacéo das Leis do Trabalho, todas vigentes.

E esse 0 entendimento de J.J. Gomes CANOTILHO. Arespeito, conferir Carlos Ayres BRITTO.
Separacdo dos poderes na constituigdo brasileira. Revista de Direito PUblico, n.° 59, 1981, p.
121.

3

=]

4 Como exemplo, nossa Constituicdo da Republica previu, em seus arts. 49, 51 e 52, a
competéncia exclusiva e privativa do Congresso Nacional, da Camara dos Deputados e do
Senado Federal. Fez o mesmo em relacdo ao art. 84, ao estabelecer as atribui¢des privativas
do Presidente da Republica e ainda, estipulou a competéncia jurisdicional do Supremo
Tribunal Federal, em seu art. 102.
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dessa funcéo. Nesse sentido, encontramos autorizagdo em grande parte
das Constituicdes modernas para que o Executivo tenha atribuicéo
normativa atipica, seja pela elaboracéo de medidas provisorias ou pela
edicdo de decretos que visem dar fiel execuc¢do a lei*. O Legislativo,
exerce func¢ao jurisdicional, ao julgar o Presidente da Republica, nos
crime de responsabilidade, por meio do processo de impeachment®.
Da mesma forma, o poder Judiciario dispde de atribuicéo legislativa,
conforme dispde a Constituicdo de 1988, em seu art. 96, ao elaborar
seus regimentos internos. Inclusive, parte consideravel da doutrina
sustenta que o Supremo Tribunal Federal, ao declarar a
inconstitucionalidade dos atos normativos constitucionais derivados,
atos federais primarios e atos normativos primarios estaduais,*® exerce
funcdo legislativa negativa, inclusive pelo carater erga omnes inerente
as decisfes proclamadas.

Sob esse enfoque, constatada a ineficiéncia da técnica da divisao
dos poderes como instrumento de conteng¢do do abuso do poder
procura-se, modernamente, desenvolver um sistema de controle
reciproco, de maneira a implementar um permanente equilibrio entre
0s 6rgdos. Nessa perspectiva, o controle dos poderes do Estado, por
um 6rgao distinto e autbnomo de cada um deles, € exigéncia para a
preservacao da democracia e garantia da propria liberdade individual.

Karl LOWENSTEIN* buscou substituir a doutrina de
MONTESQUIEU por uma nova férmula de divisdo dos poderes que
comportaria trés vertentes: (i) a decisdo politica fundamental (policy
determination); (ii) a execucdo da decisdo politica fundamental (policy
execution) e (iii) o controle politico (policy control).

A decisdo politica fundamental definiria a forma de Estado e
Governo, o sistema da livre iniciativa e as rela¢Ges entre capital e

4 Arts. 62 e 84 da Constituicdo Federal de 1988.
42 Art. 52 da Constituicdo da Republica.

4 As normas constitucionais derivadas englobam as emendas constitucionais e as emendas
constitucionais de revisdo; ja os atos normativos primarios sdo aqueles que guardam seu
fundamento de validade diretamente na Constitui¢do. Podem ser federais, e ai se inserem
os elencados no rol do art. 59 da Constituicdo da Republica, estaduais (Constituicdes dos
Estados), Distritais ou Municipais (Leis Organicas). Tem-se, também, aceitado como objeto
de controle concentrado, os regimentos dos tribunais e o decreto primario do art. 84, VI da
Carta Constitucional.

“ LOWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién. Barcelona: Editorial Ariel, 1986, pp. 63 € ss.
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trabalho e seria materializada pela legislacao editada pelo Parlamento,
ndo impedindo a iniciativa do governo para a tomada da decisao
conformadora. J4 a execuc¢do da decisao politica fundamental
representaria a concretizagdo da norma que contém a decisdo politica
fundamental.

Note-se que a grande inovacdo dessa teoria foi a previsdo de
uma funcdo de controle que deve existir entre os poderes, de maneira
a limitar a atuacdo individualizada e desproporcional de cada um.

A fiscalizacdo do poder pode, ainda, ser vislumbrada pela
realizacdo de um controle*® horizontal, que abrangeria o controle
interno e externo e de um controle vertical, que envolveria o
federalismo, direitos e garantias fundamentais.

O controle interno encontra chancela no art. 74 da Constituicao
de 1988, que determina sua instituicdo por cada um dos érgdos de
soberania. Assim, esse controle é exercido no ambito de cada poder
politico do Estado, devendo cada érgao criar limites a atuacéo de seus
agentes nos ditames da legalidade.

No dmbito do Poder Executivo, a fiscalizacdo pode ser
implementada pelo controle hierarquico ou, ainda, pelo controle
finalistico, com o intuito de verificar se a entidade esta cumprindo
seu objetivo institucional e se adequando aos planos governamentais.

O controle no Poder Legislativo deve ser vislumbrado,
inicialmente, sob a existéncia de um sistema bicameral, em que se
busca, na apreciacdo de uma lei, a aprovacado da assembléia em que se
iniciou a votacdo e da assembléia revisora. No mesmo sentido, é
considerado como meio de controle da funcdo legislativa a exigéncia
de maioria qualificada para a aprovacédo de determinadas matérias,
como matéria de emenda constitucional e reservada a lei
complementar.

Em relagdo ao Poder Judiciario, o controle, sob o aspecto
finalistico, pode ser verificado no duplo grau de jurisdi¢cdo, bem como,
na hipotese do art. 97 da Carta Constitucional que trata da clausula

% Conferir o estudo realizado por Leomar B. A. de SOUSA. A Producéo. .... Op. cit., pp. 38-42.
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de reserva de plenario, exigindo-se a manifestagdo do plenario ou
orgdo especial do Tribunal, em maioria absoluta, sobre a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, pela via incidental.

Ja a eficacia do controle externo relaciona-se ao nivel de
interdependéncia entre os 6rgdos da soberania, ou seja, quanto maior
a influéncia de um 06rgédo sobre o outro, menor sera a eficacia do
controle externo. O Poder Legislativo, embora seja o responsavel, no
campo de reserva primaria, pela elaboracdo da lei, necessita da
concordancia do Poder Executivo para a validade de suas decisGes
politicas.

Da mesma forma, o Poder Executivo sofre fiscalizacdo do
Legislativo, em especial as contas do Presidente da Republica, apds
parecer do Tribunal de Contas da Unido (art. 49, IX da CF), o
julgamento do Presidente da Republica pelo Senado nos crimes de
responsabilidade (art. 52, | da CF) e aaprovacéo, pelo Senado Federal,
das nomeac0Oes feitas pelo Executivo para o provimento de
determinados cargos.

3. As Atribuicdes das Entidades Reguladoras e o Principio da
Sepracdo dos Poderes

3.1 Descentralizagdo da atividade normativa

A perspectiva da descentralizacdo normativa, antecipada nos
itens 2.4 e 2.5 supra, deve ser vislumbrada a partir da mudanca de
paradigma de busca do ideal de seguranca juridica, até entao,
concentrado no Parlamento. De um lado, o Poder Legislativo,
essencialmente politico e lento, viu-se incapaz de enfrentar a
complexidade e tecnicismo das matérias que demandavam sua
atuacéo. De outro, o pluralismo social permitiu que dentro da prépria
producdo normativa estatal, houvesse diversidade de fontes, de 6érgaos
e entes legitimados a emitir normas juridicas.*

*® O Estado de Direito procurava vincular a produgéo do direito a vontade geral, de maneira
que o direito seria veiculado pela lei. Sobre o assunto, conferir Clemerson M. CLEVE.
Atividade Legislativa..... Op. cit., pp. 46-48 e 75.
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O aprimoramento do exercicio de fung¢bes reguladoras, pelo
Estado Social de Direito, ganha importancia na medida em que ele se
afasta do papel de provedor para se tornar fiscalizador das atividades
reguladas. Com isso, fez-se necessario intensificar a producéo
normativa do Executivo para que a Administracdo efetivasse o
cumprimento dos objetivos tracados pelo ente estatal.

O Estado se utilizou, principalmente, do instituto da privatizacao
para implementar essa nova realidade. O fenbmeno permitiu a
transferéncia dos servigos publicos, até entdo prestados por empresas
estatais, ao setor privado, gerando a necessidade de regulacao dessas
atividades como instrumento de protecdo ao interesse coletivo.*

Bilac PINTO*, ao antever a nova ordem do Estado
Contemporaneo, de ampliacdo das funcdes estatais, destacou serem
necessarias as praticas da delegacéo legislativa e outorga de fungdes
jurisdicionais a 6rgdos da Administragcdo, como meio de
instrumentalizar a atividade governamental®, especialmente a
reguladora. Esse processo foi, em grande parte, decorrente da producdo
de normas complexas e técnicas.

47 CASSAGNE, Juan C. La intervencion administrativa. Buenos Aires: Abeledo Perreot, 1994,
p.151. Afirma o autor: “el fenémeno de la privatizacién al abarcar la trasferencia al sector
privado de la gestion de los servicios publicos que antes prestaban empresas estatales, ha
generado la correlativa necesidad de regular esas actividades para proteger debidamente
los intereses de la comunidad”.

“ PINTO, Bilac. Estudos de Direito Publico. Rio de Janeiro: Revista Forense, 1956, pp. 251e
257.

4 Curioso trazer a experiéncia norte-americana sobre a adogéo da legislagdo governamental.
De um lado, a crise econdmica de 1929, que culminou com a grande depresséo, assolava o
pais reclamando uma atuacéo célere do governo que pudesse reverter a situagdo. De outro,
a previsdo do art. I, § 1° c. 1 da Constituicdo norte- americana que vedava a delegacdo
legislativa ao Presidente dos Estados Unidos, visto que todo poder legislativo fora atribuido
ao Congresso. Assim, o Legislativo passou a editar leis com a roupagem de delegacdo
legislativa. Nesse contexto, o tema da delegagdo indevida foi levado a Suprema Corte, por
meio do processo Schechter Poultry Corp. v. United States, 295 U.S. 495 (1935) em que se
admitiu a delegacdo desde que a lei apresentasse standards precisos, ou seja, modelos
contendo limites definidos. Com isso, impedia-se a abdica¢do do Legislativo no tratamento
de determinadas matérias. Sobre o assunto conferir Leomar B. A. de SOUSA. A Produgéo.
... Op. cit., pp. 51-52. O panorama completo do caso Schechter Poultry Corp. v. United
States é fornecido por Gabriel Boavista LAENDER. Cf. Introdugédo ao estudo das agéncias
reguladoras nos EUA. Disponivel na pagina do grupo de estudos em direito das
telecomunicagdes da UnB: www.gds.nmi.unb.br/getel. Corroborando a postura norte-
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A premissa é compartilhada por Vicente RAO® que reconhecia
a necessidade de uma maior atribuicdo de poderes ao Estado, em
decorréncia da especializacdo e a complexidade crescente dos
problemas sociais e econdmicos, tornado-se indispensavel seu
aparelhamento para o exercicio das func¢des, em tempo habil e de
maneira eficiente.

Sob esse enfoque, a pluralizacdo das fontes normativas
conjugada a descentralizacdo do aparato estatal, pela criacédo de entes
ou 6rgaos autdbnomos independentes, representam o grande
paradigma finalistico do Estado moderno.** Nesse contexto, a
normatizacao setorial constituiu eficaz instrumento regulatério diante
dos mecanismos, até entédo, adotados pelo Estado.

Na&o se pode olvidar, ainda, daqueles que declaram que apenas
o Estado possui 0 poder normativo originario, de modo que as outras
fontes de alguma maneira retiram a sua eficicia. Entre nés, Miguel
REALE®%elaborou a teoria da gradagao da positividade juridica,
defendendo que os ordenamentos juridicos sdo dotados de diferentes
graus de estabilidade e coercitividade, e, apenas a instituicéo estatal

americana de delegacéo limitada, Bernard SCHWARTZ destaca que o poder legislativo
pode ser conferido ao Executivo desde que a outorga seja limitada a determinados padrdes.
Cf. Direito Constitucional Americano. Trad. Carlos Nayfeld. Rio de Janeiro: Forense, 1966,
p.350. Clémerson M. CLEVE recorda que a doutrina americana utiliza-se da delegagdo em
razao de o Poder Executivo ndo dispor de um poder regulamentar constitucionalmente
deferido, diversamente do que ocorre no ordenamento constitucional brasileiro. Atividade
Legislativa..... Op. cit., p. 299. Dessa forma, o principio da separacdo dos poderes foi
reinterpretado, pela atividade jurisprudencial, até conciliar-se com a técnica da colaboragédo
entre os poderes na formacéo da ordem juridica.

5

S

RAO, Vicente. As Delegagées Legislativas no Parlamentarismo e no Presidencialismo. S&o
Paulo: Ed. Max Limonad, 1966, p.16.

51 E esse 0 entendimento de Alexandre Santos de ARAGAO. O poder normativo ..... Op. cit,,
p.278. A descentralizacdo normativa encontra, inclusive, amparo constitucional. Gabriel de
Mello GALVAO afirma que o legislador, ao realizar a previsdo de regulamentacdo na
Constituicdo de 1988, demonstra que o atual quadro normativo foi estruturado para abranger
um grande numero de matérias e demanda uma extensa regulacdo por parte do Estado.
Dessa forma, ndo se pode afirmar que o excesso de normas afronte a seguranga juridica,
sendo que esta garantia constitucional deve ser entendida a luz da conformacéo que deu a
Constituicdo ao processo regulatério. Cf. Fundamentos e Limites da atribuicdo do Poder
Normativo as Autarquias Autdbnomas Federais (agéncias reguladoras). Brasilia: Editora UnB,
2002, pp.39-41.

52 REALE, Miguel. Pluralismo e Liberdade. Rio de Janeiro: Ed. Expressédo e Cultura. 2 2 ed.
1998, p.257.
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ou as por ela reconhecidas, possuiria positividade em seu grau
maximo.

3.2 O Executivo e o Poder Regulamentar: atividade normativa
secundéria

A atuacdo do poder Executivo no processo legislativo pode
ocorrer em momentos diversos: no processo de elaboracgdo de lei ou
na producdo de ato normativo, dotado ou nado de forca de lei.

No procedimento de elaboracédo de lei, 0 Executivo se faz
presente pela iniciativa exclusiva, prevista no artigo 61, § 1°, I, a-f da
Constituicdo Federal®, pela san¢do ou veto, e, pela promulgacao e
publicagédo de leis.

Na producdo de ato normativo, pode atuar como legislador
primario, inovando na ordem juridica por meio das medidas
provisérias®™ ou editar atos normativos destituidos de forca de lei, ao
realizar o exercicio do poder regulamentar do chefe do Poder Executivo
Federal, conferindo eficécia as leis que ndo tragam em seu contetdo
as caracteristicas que permitam sua auto-aplicacdo. A analise, neste
topico, se restringira a atividade normativa secundéria, por meio dos
decretos regulamentares.

Historicamente, procurou-se legitimar a atuacdo do Executivo,
como agente legislativo, por meio da adocdo do principio
monarquico,”® em que se afirmava que as matérias ndo afetas a
competéncia do Parlamento ou a outros 6rgdos, seriam atribuidas ao
monarca, que manteria consigo um poder normativo residual,
limitado, exclusivamente, por constitui¢bes nacionais.

Conjugando-se o contexto historico narrado ao postulado de
soberania da lei, como expressédo da vontade geral, desenvolveu-se a
pratica de que somente a lei votada e aprovada pelos representantes,
poderia alterar preceitos referentes a liberdade dos cidadaos e suas
relacBes entre si e com o poder publico. Ao monarca, caberia dispor
sobre as matérias que ndo fossem reservadas ao dominio legal, de
modo que a atuacao do Executivo somente seria legitima se adstrita
as limitacdes legais.
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Dessa forma, ao lado do principio do monarca,
instrumentalizado pela producdo de regulamentos aplicados,
precipuamente, as funcdes administrativas, desenvolveu-se o principio
democratico em que a lei, expressdo maxima do Legislativo,
representaria a vontade geral.

Os regulamentos®® representam a competéncia normativa
atribuida, privativamente, ao Presidente da Republica, conforme
dispGe o art. 84, 1V da Constituicdo® e possuem carater de generalidade
e abstracdo, vez que nao se restringem a um caso especifico e tampouco
se aplicam a destinatarios certos.

Constituem atos administrativos normativos de segunda
grandeza, por guardarem seu fundamento de validade nos atos
normativos primarios, aqui, genericamente, entendidos como a lei.
Como atos infralegais, e, em observéancia ao principio da legalidade,
previsto no artigo 5°, Il da Constituicdo da Republica, ndo podem

% “Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou
Comissdo da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao
Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao
Procurador-Geral da Republica e aos cidaddos, na forma e nos casos previstos nesta
Constituicdo. § 1° - S&o de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que
disponham sobre: a) criagdo de cargos, funcées ou empregos publicos na administracdo
direta e autarquica ou aumento de sua remuneracdo; b) organizacdo administrativa e
judiciaria, matéria tributaria e orcamentaria, servigos publicos e pessoal da administragédo
dos Territorios; c) servidores publicos da Unido e Territérios, seu regime juridico, provimento
de cargos, estabilidade e aposentadoria; d) organizagédo do Ministério Publico e da Defensoria
Publica da Unido, bem como normas gerais para a organizacdo do Ministério Publico e da
Defensoria Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios; ) criagdo e extingdo
de Ministérios e 6rgdos da administracdo publica, observado o disposto no art. 84, VI; f)
militares das Forcas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos, promocdes,
estabilidade, remuneracéo, reforma e transferéncia para a reserva”.

®

5 E instituto recente, criado em substituicdo aos decretos-leis, que eram atos normativos

produzidos pelo Poder Executivo, dotados do mesmo status juridico de uma lei aprovada
pelo Legislativo, com o diferencial de ndo depender da aprovacao do parlamento.

5!

a

Sobre o tema conferir panorama histdrico fornecido Leomar B. A. de SOUSA. A Produgéo.
.... Op. cit., pp. 130-132 e Clémerson M. CLEVE. Atividade Legislativa..... Op. cit., pp. 272-
276.

5

>

Os regulamentos assumem, genericamente, uma natureza de ato administrativo normativo
(geral e abstrato) expedidos por 6rgdos da Administracdo publica. Devem guardar relagdo
de conformidade com o instrumento normativo do qual derivam, sob pena de ilegalidade.
Em contraposi¢do, conferindo-lhes uma interpretacéo restrita, sera ato normativo editado
pelo chefe do Poder Executivo.
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exceder os limites definidos no instrumento legal que reclama sua
atuacdo. Procuram, dessa forma, dar execugdo as leis, ndo podendo
ampliar ou restringir direitos.

Portanto, a Constituicdo de 1988 amarra ao principio da
legalidade o reconhecimento, exclusivo, do regulamento de execugéo
de modo que a ordem juridica tutela-os, apenas, se habilitados por
lei. Eventual atuacéo excessiva no exercicio do poder regulamentar
suscitara controle do Congresso Nacional, por forca do art. 49, V da
Carta Politica.®

Nesse contexto, a producéo normativa dos regulamentos implica
observéancia de limitacdes formais e materiais. A limitacdo formal
encontra-se, de um lado, vinculada & competéncia, pois o exercicio
regulamentar é atribuicdo privativa e indelegavel do Chefe do
Executivo federal, estadual e municipal® e, de outro, ao instrumento
de formalizacéo do ato, o decreto, que se publicado produz efeitos em
relacdo a terceiros.

No tocante as limitacbes materiais, recordamos que ndo ha
previsdao constitucional ou legal de matéria reservada ao
regulamento®. Encontra-se subordinado a ordem juridica nos exatos
termos a que se acha subordinada a lei habilitadora.®* Sobre o tipo de
lei que estaria ao alcance do exercicio do poder regulamentar, tem-se
admitido somente aquelas que sofrem aplicacdo pelo préprio poder
Executivo, afastando as que disciplinam relagfes entre particulares.

Note-se, ainda, que a natureza juridica do regulamento executivo
se difere, sobremaneira, dos atos normativos administrativos.

57 Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: 1V - sancionar, promulgar e
fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execucéo.

58 Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: (...) V - sustar os atos normativos
do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacdo
legislativa.

% Desde que por outorga da Constituicdo Estadual ou Lei Organica. Tratando-se o Brasil, de
uma federacéo, somente o chefe do Executivo federal estaria apto a regulamentar as leis de
competéncia da Unido, sendo-lhe defeso regulamentar lei estadual ou municipal.

8 Observe-se que em alguns paises, como a Franga, a propria Constituicdo disciplina os
conteudos de lei e do regulamento.

& Cf.Leomar B. A. de SOUSA. A Produgcéo. .... Op. cit., p. 150.
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Enquanto aqueles séo veiculados por decreto Presidencial, assumindo
uma posicdo hierarquica superior aos demais atos normativos do
Executivo e disciplinando conteudo geral e abstrato, os atos
administrativos normativos sdo instrumentalizados por portarias,
resolucdes ou circulares, produzidos por qualquer agente publico
competente e gerando efeitos concretos.

Do tratamento conferido ao regulamento executivo, destacam-
se outras duas categorias de regulamentos propostas pela doutrina:
0s regulamentos autbnomos e os regulamentos delegados ou
autorizados.

Os regulamentos autdbnomos séo aqueles que criam obrigacdes
internas e externas & Administracdo, sem amparo legal. Portanto,
inadmissiveis®? no ordenamento juridico brasileiro por for¢a do
principio da reserva de lei formal. Ou seja, o regulamento ndo pode
inovar no mundo juridico impondo direito, dever, obrigacao, limitacdo
ou restricdo quando ndo previstos ou identificados na lei
regulamentada. Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal®® teve
oportunidade de se manifestar, impugnando decreto presidencial que
regulamentava a outorga de concessdo e permissdo de servigos de
telecomunicacdes sem base legal fundante.

H& quem defenda que a inovacao trazida pela Emenda
Constitucional n.° 32% teria autorizado a adocéo do decreto autbnomo

2 Helly Lopes MEIRELLES, no entanto, admite o decreto autobnomo desde que ndo invada
matéria reservada a lei. Nesse contexto, afirma que os decretos autdbnomos néo substituem
definitivamente a lei; apenas, suprem a sua auséncia no que puder ser provido por ato do
Executivo, até que a lei disponha a respeito. Promulgada a lei, o decreto ficaria superado.
Cf. Direito Administrativo brasileiro. 21%d. atual. Sdo Paulo: Editora Malheiros, 1996, p.
163.

8 Conferir ADI n.° 1435: “(...) Ndo havendo lei anterior que possa ser regulamentada, qualquer
disposicdo sobre o assunto tende a ser adotada em lei formal. O decreto seria nulo, ndo por
ilegalidade, mas por inconstitucionalidade, ja que supriu a lei onde a Constituicdo a exige
()"

O Presidente da Republica, nos termos do art. 84, VI, “a” da Constituicao de 1988, passou a
ter competéncia privativa para dispor, mediante decreto, sobre a criagdo, transformacéo e
extingdo de cargos, empregos e fungdes publicas. A redacédo anterior do art. 84, VI era a
dispor sobre a organizacéo e o funcionamento da administracéo federal, na forma da lei.
Maria S. Zanella DI PIETRO sustenta que com a Emenda Constitucional n.° 32/2001 ficou
restabelecido o regulamento auténomo no direito brasileiro, para a hipdtese especifica
inserida na alinea “a” do art. 84 da Constituicdo Federal. Direito Administrativo. 132 ed.
S&o Paulo: Editora Atlas, 2001, p. 89.
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no tocante a modalidade de regulamento administrativo ou de
organizacdo, permanecendo vedada a edicdo de regulamento
autdbnomo na modalidade de regulamento juridico. No entanto, a
mudanca teria colaborado para o surgimento de uma espécie de
reserva de decreto®, pois foi estabelecida uma competéncia legislativa
para o Presidente da Republica.

Os regulamentos autorizados ou delegados®, por sua vez,
conferem ao Executivo uma certa margem de discricionariedade,
guando da regulamentacao de lei que ndo preveja todas as hipoteses
de sua aplicacdo. De uma maneira generalizada, todo regulamento
assume um carater de autorizado, pois nos casos em que a lei ndo é
precisa, a atividade regulamentar seré exercida dentro de uma margem
de interpretacdo.t” Nao foram recebidos pela Constituicdo de 1988,
conforme se depreende da andlise do art. 25, | dos Atos das Disposices
Constitucionais Transitérias (ADCT) %. O tema sera abordado no item
3.3, sob 0 enfoque da atividade delegada.

% GALVAO, Gabriel de Mello. Fundamentos e Limites .....Op. cit.,p. 20.

% Os regulamentos autorizados nédo se confundem com os regulamentos complementares ou
de integracdo, ndo mais permitidos em nossa ordem juridica. Estes, representam espécies
de regulamentos de execucdo, pois complementam preceitos apresentados pela lei, desde
que autorizados constitucionalmente. Dessa forma, a lei se atém a tracar as bases gerais da
regulagdo, que, posteriormente, sera complementada pela atividade regulamentar do
Executivo. Recordamos as leis-quadro portuguesas, também experimentadas pela
Constituicdo Brasileira de 1937, em que o legislador se restringia a delimitar os objetivos e
sinalizar os parametros no qual a atividade normativa deve se balizar.

§ GALVAO, Gabriel de Mello. Fundamentos e Limites ..... Op. cit.,p. 15.

8 “Art. 25. Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da promulgacdo da Constituicéo,
sujeito este prazo a prorrogacao por lei, todos os dispositivos legais que atribuam ou
deleguem a 6rgdo do Poder Executivo competéncia assinalada pela Constituicdo ao
Congresso Nacional, especialmente no que tange a: | - agdo normativa”. Gabriel GALVAO
recorda que a restricdo ao exercicio do poder normativo, por outros 6rgédos néo pertencentes
ao Legislativo, decorre do art. 25 retro-transcrito. Interpretou essa limitacdo de duas
maneiras: a primeira se fundamentaria em uma tentativa de resgate da fun¢do primordial
do Congresso Nacional em manifestar a vontade popular cuja representacdo exerce. A
segunda traduziria a inten¢do do Constituinte de preservar a competéncia legislativa do
Congresso Nacional para o periodo subseqtiente a promulgacéo da Carta Magna, pois como
se trata de disposicédo transitdria, apenas ao Congresso Nacional seria restituida a totalidade
de sua competéncia normativa para que depois pudesse delegar, pontualmente, poder
normativo dentro dos limites da Constituicdo. Afirma, ainda, que logo apos a entrada em
vigor da Constituicdo da Republica de 1988, foram editadas sucessivas medidas provisérias
— posteriormente convertidas em lei — prorrogando o prazo previsto no art. 25 do ADCT de
modo a assegurar ao Conselho Monetario Nacional sua competéncia normativa até a
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3.3 Afuncdo Executiva e a atividade delegada na Administragao

Eduardo Garcia de ENTERRIA® admite a atividade delegada
sob o prisma da (i) delegacéo recepticia, acolhida pelo direito patrio,
por meio das leis delegadas™ e do veto legislativo™, da (ii) delega¢do
remissiva, tratada no item 3.2, correspondendo ao poder regulamentar
atribuido privativamente ao Chefe do Poder Executivo para expedir
regulamentos, visando a fiel execuc¢do das leis’ e da (iii) deslegalizagéo,
" objeto de andlise do item 3.4. Entende-se, ainda, ser possivel a
delegacéo para a apreciacdo de fatos em razao dos quais resultariam,
nos termos da lei, situacfes juridicas.” Assim, ndo poderia 0
regulamento definir situacgdes juridicas hipotéticas que sé podem ser
definidas em lei.”

promulgacéo da lei complementar referida no art. 192 do texto constitucional. Cf. Gabriel
de Mello GALVAO. Fundamentos e Limites .....Op. cit., pp. 52 e 53.

ENTERRIA, Eduardo Garcia de. Legislacion Delegada, Potestad Reglamentaria y Control
Judicial. 3a ed. Madrid: Civitas, 1998, p.54.

Cf. arts. 59, IV c¢/c art. 68 e art. 49, V da CF. Interessante notar que, atualmente, o instituto
das leis delegadas encontra-se em desuso. O fendmeno é explicado pela atribuicédo conferida
ao Presidente da Republica para legislar por meio das medidas provisorias, que é instrumento
eficaz para prover as situacGes de urgéncia e necessidade com que 0 governo possa se
defrontar. Observe-se, também, que o processo legislativo de autorizacdo para a elaboracdo
das leis delegadas é bastante burocratico, conforme se depreende da analise do art. 68 da
Constituicao de 1988, incompativel, portanto, com as decisdes rapidas que se reclamam do
Executivo para solucionar problemas de uma sociedade técnica.

" A Constituicdo prevé o veto legislativo, em seu art. 49, V, por meio do qual o Congresso
pode sustar os atos normativos do Executivo, exorbitantes do poder regulamentar ou de
delegacéo legislativa.

Cf. art. 84, IV da CF.

Enquanto, a primeira categoria representa a delegagdo legislativa, as duas posteriores
caracterizam espécies de delegacdo normativa. Cf. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
Natureza juridica, competéncia normativa e limites de atuacdo. Revista de Direito
Administrativo, n.° 215, jan./mar. 1999, pp. 76-77.

 VELLOSO, Carlos Mario da Silva. Do Poder Regulamentar. Revista do Servigo Publico.
Brasilia, 1982, ano 39, vol. 110, n.° 2, p. 32. Note-se, entretanto, que a delega¢cdo nédo pode
ser ilimitada. Sobre o tema, inclusive ja se manifestou o Supremo Tribunal Federal, no RE
n.° 186.623, em que se concluiu pela inadmissibilidade de outorga de poderes legislativos
amplos.

Gabriel de Mello GALVAO menciona, como exemplo, o poder de editar normas sobre a
classificacdo de substancias entorpecentes para efeito de defini¢do do tipo penal, havendo
grande margem de apreciacdo por parte da Administracdo na definicdo do conceito de
substancia entorpecente, ficando a hipétese e a conseqiiéncia juridica definidas em lei. Cf.
Fundamentos e Limites ..... Op. cit.,p. 16.
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A delegacéo legislativa™ ndo é préatica corrente no ordenamento
patrio, em decorréncia da ado¢do do principio da indelegabilidade
de atribuicdes previsto no § 4° do art. 60 que veda proposta tendente
aabolir a separagédo de poderes e no art. 68 § 1° do texto Constitucional
que delimita as matérias passiveis de delegacdo legislativa. Dessa
forma, a delegacdo de poderes seria admitida somente em situacGes
excepcionais e desde que previstas na Constituicdo da Republica.

Em que pese a observagdo acima feita, recordamos que 0s
regimes Constitucionais anteriores admitiram a produc@o normativa
do Executivo por meio de delegac®es legislativas distorcidas, uma
vez que nado autorizadas constitucionalmente. Nesse contexto, foi
editadaaLein.°4.595", de 31.12 de 1964 que ao dispor sobre a politica
e as instituicdes monetéarias, bancérias e crediticias, delega, sem
parametros precisos, ao Conselho Monetario Nacional e ao Banco
Central do Brasil, a disciplina do setor financeiro nacional.

Procurou-se, entéo, trazer as experiéncias estrangeiras com o
intuito de legitimar as delegagdes legislativas j& consumadas. Duas
teorias do Direito norte-americano foram acionadas: a teoria do filling
up details e do delegation with standards. Enquanto a primeira defendia
a constitucionalidade da delegagdo em que o Executivo apenas
detalhasse ou explicitasse a horma juridica habilitadora, a segunda,
admitia a delegacéo desde que houvesse standards precisos e objetivos
fixados para a atuacdo do Executivo, de forma que a atuacéo fora
desses parametros seria ilegitima por configurar omissao legislativa.”

s Leomar B.A.de SOUSA define a delegacéo legislativa como a faculdade de a Constituicdo
Federal conferir ao Legislativo para autorizar outro érgéo, sob certas e determinadas
condigdes, a exercer atividade de cunho legislativo. Quanto ao momento de sua utilizacéo,
afirma que a delegacéo legislativa pode assumir um carater de originaria, quando a propria
Constituicao, primariamente, realiza a transferéncia de parcela de poder legislativo, como
no caso das medidas provisérias e um carater derivado, quando a transferéncia de poder
legiferante é realizada pelo poder legislativo por meio de norma infraconstitucional, como
no caso das leis delegadas e regulamentos delegados. Cf.Leomar B. A. de SOUSA. A
Produgéo. .... Op. cit., pp. 69-72 e 142-143.

Note-se, por exemplo, o art. 4° da lei mencionada, que assim dispde: “Compete ao Conselho
Monetario Nacional, segundo diretrizes estabelecidas pelo Presidente da Republica: (...)
X1l - Expedir normas gerais de contabilidade e estatistica a serem observadas pelas
instituicdes financeiras; (...) XIX - Estabelecer normas a serem observadas pelo Banco Central
da Republica do Brasil em suas transacdes com titulos publicos e de entidades de que
participe o Estado; (...) XXXI - Baixar normas que regulem as opera¢6es de cambio, inclusive
swaps, fixando limites, taxas, prazos e outras condicdes”.
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No entanto, por forca do art. 25, | do ADCT, a Constituicao de
1988 extirpou qualquer possibilidade de existéncia de atividade
delegada fora dos parametros legais. Com isso, buscou-se, de um lado,
retirar do mundo juridico os atos normativos editados, de maneira
ilegitima, por delegacdo legislativa e de outro, conferir prazo ao poder
legislativo para disciplinar as respectivas matérias por meio de lei.

3.4 O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras

3.4.1 Natureza juridica do poder normativo do Executivo

A anélise do poder normativo do Executivo deve ser realizada
de forma paralela ao poder regulamentar, ja abordado no item 3.2, de
modo que o tépico se restringird a elencar suas caracteristicas
principais.

O poder regulamentar é competéncia exclusiva do chefe do
Poder Executivo, conforme definido no art. 84, IV da Constitui¢do de
1988, instrumentalizado por meio de decretos de contedo normativo
e geral e indelegavel fora das hipoteses constitucionalmente
previstas.” Dessa forma, qualquer hipétese que implique delegagdo
de poder do Presidente da Republica padeceria de inconstitucio-
nalidade por afronta ao paragrafo unico do art. 84 do texto
Constitucional.

A fundamentacdo constitucional do poder normativo do
Executivo busca, inicialmente, se respaldar na competéncia prevista
no art. 87, Il conferida aos Ministros de Estado para edicdo de atos
normativos inferiores, exteriorizados por meio de resolucdes,
instrucbes e portarias e caracterizados como atos subalternos.®.

8 Sobre o tema, conferir Carlos R. de Siqueira CASTRO. The non-delegation doctrine in the
American Constitutional Law. Brasilia: Arquivos do Ministério da Justica, n.° 149, jan./
mar.de 1979, pp. 149-154.

™ Cf. paragrafo unico do art. 84 da Constituicdo Federal. O Supremo Tribunal ja teve
oportunidade de se manifestar sobre o tema no RE n.° 178.144.

8 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 132 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2001, p. 335
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Guardam uma relacao de validade com os decretos, leis e regulamentos
gue regerdo, sendo, portanto, normas inferiores a lei e ao regulamento.

Sobre a natureza juridica dos atos administrativos, relembramos
Hely Lopes MEIRELLES®, que classifica os atos administrativos de
carater geral em (i) atos administrativos normativos, incluindo
decretos regulamentares, instru¢cdes normativas, resolucdes,
regimentos e (ii) atos administrativos ordinatérios, albergando as
instrucdes, circulares, portarias, quando disciplinam, somente,
guestdes internas a administracdo. O autor ndo restringiu o poder
normativo como aquele resultante, unicamente, da competéncia
constitucional atribuida aos Ministros de Estado, admitindo a
expedicdo de atos normativos por outras autoridades.

Nesse contexto, admitir-se-ia 0 poder normativo de outros
orgdos ou autoridades em especial no tocante as matérias que exijam
uma certa especializacdo. Observamos que a competéncia atribuida
as agéncias reguladoras decorre da lei responsavel pela sua criacéo,
retirando dai seu fundamento de validade, de maneira que suas
normas seriam normas permitidas pelo ordenamento juridico. Sob esse
enfoque, e, em observancia ao principio da legalidade ou reserva de
lei formal contido no art. 5°, caput e Il do texto Constitucional, decorre
a necessidade da vinculacdo do regulamento a lei. Desse postulado,
extrai-se, ainda, o principio da legalidade administrativa prevista no
art. 37, caput da Constituicdo. Portanto, se o Executivo expede
regulamento contra a lei, estaré violando a legalidade do art. 37 e se 0
regulamento impuser conduta a particular sem a previséo legal
necessaria, ocorrerd a violagdo do art. 5°, 11.

De outra forma, o fundamento constitucional expresso do poder
normativo genérico da Administracdo direta e indireta estaria,
também, no principio da legalidade. Todavia, ndo se fundando na
reserva de lei formal (ou reserva absoluta de lei)®, mas na reserva de
norma (ou reserva relativa de lei). O postulado da reserva de horma
apresentaria um carater residual, de modo que o que ndo fosse

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito ...... pp. 161-169.

82 O art. 48 do texto Constitucional elenca algumas matérias reservadas a tratamento legal.
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previsto, constitucionalmente, como reserva absoluta de lei, seria
considerado reserva de norma. Serve como instrumento garantidor
das liberdades individuais de modo a evitar a atuacgdo arbitraria das
autoridades administrativas. Assim, quando ndo houvesse previsao
de lei, em sentido estrito, para regular determinada matéria, o
administrador deveria se pautar em algum instrumento normativo,
independente de sua fonte, que legitimasse sua atuacao.

De uma maneira ou de outra, o poder normativo das agéncias
ndo encontra autorizacdo imediata do texto Constitucional,
diversamente ao que ocorre com o poder regulamentar do chefe do
Executivo ou o poder normativo dos Ministros. Consta, apenas, a
previsado do poder normativo genérico de especificacdo da finalidade
legal expressada no art. 5°, 11.8

3.4.2 O Poder Normativo das Agéncias Reguladoras em face
da indelegabilidade da funcdo legislativa

Como demonstrado no decorrer do texto, a necessidade de
orgaos da administracdo publica expedir normas regulamentares
relativas a matéria disciplinadas em leis ordinarias ja era reclamada
na primeira metade do século passado. No contexto atual, a producao
normativa dos 6rgaos reguladores decorre das demandas sociais
apresentadas a Administracao Publica.

A extensdo do poder normativo aos 6rgdos da Administracdo
Publica deve ser vislumbrada como instrumento de uma atuagao célere
e flexivel buscando solucionar questdes em que predomine a escolha
técnica, distanciada e isolada dos complexos debates congressuais em
gue preponderam as escolhas abstratas politico-administrativas.?

Nessa perspectiva, a especializacdo das funcdes dos 6rgaos
estatais reduziu a intensidade do monopolio legislativo, sem, contudo,
implicar na perda da competéncia exclusiva do poder Legislativo para

8 GALVAO, Gabriel de Mello. Fundamentos e Limites .....Op. cit., .29.

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Natureza Juridica, competéncia ...... Op. cit., pp.
74-75.
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a elaboracdo da lei.® Da mesma forma, o fundamento juridico-
constitucional de hierarquia entre as normas juridicas nao ficou, de
modo algum, comprometido pela possibilidade de se realizar o
controle de constitucionalidade das leis e o controle de legalidade dos
regulamentos®.

As leis atributivas de poder normativo as entidades reguladoras
possuem baixa densidade normativa a fim de propiciar o
desenvolvimento de ordenamentos setoriais, estabelecendo, apenas,
parametros bem gerais de regulamentacdo a ser efetivada pelo ente
regulador independente. E, as normas produzidas pelas agéncias
reguladoras gozam de legitimidade, uma vez que a competéncia
normativa da entidade encontra-se prevista em sua lei de criagao.

Dessa forma, toda a atividade normativa s6 tem validade se
subordinada a lei, o que assegura que a atividade infralegal exercida
pelo poder Executivo deve obedecer integralmente ao comando legal.
E essa, inclusive, a interpretacdo que se faz do principio da legalidade
ou reserva de lei formal®’, segundo o qual s6 a lei poderd impor
obrigacdes.

Celso Antdnio Bandeira de MELLO®, ao analisar o principio da
legalidade, destaca que o dispositivo nao faz referéncia a decreto,
regulamento, portaria ou resolugdo, exigindo lei para que o Poder
Publico possa impor obrigagbes aos administrados. Portanto, a
mitigacdo deste principio tera de ser restringir a fundamentos
albergados no proprio texto constitucional.

8% HORTA, Raul Machado. Estudos de Direito Constitucional. Belo Horizonte: Del Rey, 1995,
p 571.

% Nesse sentido, encontra-se razdo a distingdo entre atos normativos primarios e secundarios,
segundo o qual os atos normativos de primeira grandeza sdo aqueles resultantes do processo
legislativo constitucional, e as normas de segunda grandeza sdo aquelas decorrentes de
poder normativo regulamentar ou infralegal.

8 Note-se que o principio da reserva legal deve ser analisado sob o aspecto da legalidade
estrita (ou legalidade administrativa) para a Administracdo Publica e da reserva legal aos
particulares, fundado na regra da liberdade, ou seja, os particulares podem fazer tudo o
que ndo é proibido por lei ao passo que a Administragdo PUblica somente podera agir
conforme autorizacéo legal.

8 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 132 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2001, p.310.
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No entanto, esse ndo € o entendimento dos que compartilham
datese dareserva de norma. Como destacado no item 3.4.1, o instituto
representa instrumento de prote¢do das garantias constitucionais dos
administrados quando da auséncia de reserva de lei formal, pois exige
da administracdo uma prévia autoprogramacao da regra.®

Portanto, segundo o subprincipio da reserva de norma, se
prevista a reserva de lei formal no texto constitucional, a edicéo de lei
formal deve ser observada, ao passo que nos casos em que nao houver
areservade lei formal, mas a reserva de norma, haveréa a possibilidade
de deslegalizacao.

Adeslegalizacdo ou delegificacdo seria uma teoria na qual ocorre
atransferéncia da fungdo normativa da esfera legislativa estatal a outra
sede normativa. % Caberia, pois, a lei deferir ao regulamento a
disciplina legal que promove a degradacdo normativa da lei anterior,
permitindo que a Administracdo Publica discipline a matéria por
regulamento.

Eros Roberto GRAU® enuncia que o principio da reserva de
norma é acatado, ainda que as defini¢cdes estabelecidas decorram de
atos normativos nao legislativos, desde que fixadas em virtude de lei,
pois o principio da legalidade expressa reserva de lei em termos
relativos. Nao haveria impedimento de atribuicdo, explicita ou
implicita, ao Executivo para, no exercicio da funcdo normativa, definir
obrigacdo de fazer e ndo fazer, impo-las aos particulares e os vincular,
desde que ndo isolada de uma regra pré-existente.

Diante da dimensao conferida, entre nés, ao principio da
legalidade, a atuacdo normativa devera observar se a matéria deve
ser veiculada por lei, por inovar, originariamente, na ordem juridica
ou ndo, por ja haver parametros legalmente definidos. No primeiro
caso, nao podera o instrumento normativo infralegal dispor livremente
sobre a matéria ou definir situagdes juridicas que s6 podem ser

8 GALVAO, Gabriel de Mello. Fundamentos e Limites .....Op. cit., p. 58.
% ARAGAO, Alexandre S. de. O poder normativo .....Op. cit., pp. 288-292.

% GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e o Direito Pressuposto. 3a ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2000, pp. 183-184.
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definidas na lei, ao passo, que no segundo caso podera o legislador
deixar ao Executivo a tarefa de dispor sobre a matéria, observando,
sempre, os estritos limites da lei.

O problema ocorre quando a agdo normativa do poder Executivo
incide sobre um universo mais amplo de discricionariedade, em
especial, a técnica, de maneira que a atuacdo do administrador deve
sempre estar pré-definida. Assim, € necessario definir quando a lei
ndo, apenas, deixa uma margem de liberdade ao Executivo para o
exercicio do poder normativo, mas, passa a delegar poder.®> Uma
atuacdo normativa decorrente de uma delegagdo indeterminada e
genérica, sem o estabelecimento de padrdes minimos de atuacao, seria
inconstitucional por caracterizar abdicacdo das func¢bes legislativas
pelo Congresso.

Portanto, quando da atribui¢cdo do poder normativo a
Administragdo, é necessaria a existéncia de um parametro de controle
desse poder, ou seja, a lei habilitadora deve trazer as balizas e
referéncias, sob pena de haver delegacdo normativa por
impossibilidade de controle do mérito da norma administrativa. E,
eventual delegacdo normativa seria inconstitucional face a
indelegabilidade da funcéo legislativa.

3.4.3 Deslegalizagédo e Reserva de Norma

A descentralizacdo da producdo normativa como meio de se
instrumentalizar a adocdo de medidas rapidas em resposta as
demandas estatais, contribuiu para elaboracdo de leis com um
reduzido detalhamento em seu conteudo.

Nesse contexto, a deslegalizacdo deve ser vislumbrada como o
processo de transferéncia de disciplina tratada em lei ao ambito do
regulamento. Eduardo Garcia de ENTERRIA® caracteriza o fenbmeno

9 Nao ha delegacdo quando o Executivo apenas detalha os conceitos referidos pelo legislador
ou disciplina os procedimentos utilizados pela Administracdo nas relagdes estabelecidas
com os particulares.

® ENTERRIA, Eduardo Garcia de. Legislacién Delegada.....Op.cit., p. 220.
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como a operagdo em que uma lei, sem entrar na regulacéo material de
um tema, até entdo regulado por lei anterior, permite a disponibilidade
do tema pelo poder regulamentar da Administracdo. Esta regulacéo
nao poderia, também, inovar diretamente, sendo para rebaixar
formalmente o seu nivel, de modo que possa ser modificada
posteriormente por simples regulamentos.®

CANOTILHO?® preleciona que nao haveria impedimento ao
enfraquecimento de grau hierarquico de uma norma por meio da
deslegalizacgdo, exceto para os casos em que a Constituicao exige lei
formal, pelo instituto da reserva absoluta de lei. Arremata, observando
gue a deslegalizacdo possui, de um lado, funcao de rebaixamento de
grau, pois sem a existéncia de lei deslegalizadora os atos
regulamentares inovadores ou contra legem seriam inconstitucionais
e, de outro, funcdo outorgante, em vista da lei deslegalizante ser,
simultaneamente, uma lei autorizante da disciplina material por meio
de regulamentos. Observamos que a teoria da deslegalizacéo, tal como,
defendida acima, € aceita por parte da doutrina brasileira como
justificativa da producao normativa das agéncias reguladoras.*

Cumpre observar que eventual violacdo de competéncias
normativa, pelo instituto da deslegalizacdo, deve, sempre, se
fundamentar no desrespeito a reserva de lei tal como prevista na
Constituicdo. Dessa forma, havendo reserva absoluta de lei, o
Legislativo ndo estaria autorizado a elaborar lei ordinaria autorizando
a regulamentacdo da matéria por decreto ou norma administrativa.

Assim, nos moldes propostos pela corrente da deslegalizacéo, a
previsdo constitucional do art. 48, inciso XII - que estabelece como
reserva absoluta de lei, a competéncia para dispor sobre
telecomunicacdes e radiodifusdes - comprometeria a legitimidade da
ANATEL paraeditar normas deslegalizadas na égide da Lei n.9.472/
97.

% Cf. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Natureza Juridica....Op. cit., pp. 76-77.

% CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. 2a ed. Coimbra:
Almedina, 1998, pp. 738-740.

% Cf. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Natureza Juridica....Op. cit., p. 78 e ARAGAO,
Alexandre S. de. O Poder Normativo....Op. cit., p. 289.
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4. Conclusao

A atribuicdo de poderes normativos as agéncias reguladoras
reflete a limitacdo do Poder Legislativo em acompanhar a
dinamicidade caracteristica da sociedade moderna, rompendo com o
modelo implantado no constitucionalismo, pautado na separagdo dos
poderes, com prevaléncia da atividade legislativa.

MONTESQUIEU elaborou um sistema de equilibrio dos poderes
gue deve ser adaptado a realidade constitucional de nosso tempo,
por meio da colaboracdo entre 0s 6rgdos constitucionais estatais, em
especial, entre o Executivo e o Legislativo. Nesse contexto, se aceita a
participacdo ativa do Executivo, conferindo-se ao administrador
grande margem de discricionariedade para que se habilite a responder
as crescentes exigéncias da sociedade, desde que se ampliem os
mecanismos de controle de sua atuacéo.

De um lado, verifica-se que o referencial de toda a inovagéo
da producéo normativa do Executivo se funda na deslegalizacéo de
matérias, cuja competéncia de regulamentacao é retirada da lei e
transposta as normas administrativas. Assim, parte da doutrina admite
a producdo normativa das agéncias reguladoras desde que admitida
a legitimidade da teoria da delegificagdo, ao argumento de que fora
dessa interpreta¢do, a produ¢gdo normativa regulatéria seria
reconhecida como auténoma, e, eivada de inconstitucionalidade por
violacao ao principio da reserva legal.

Contra a teoria apresentada pesam alguns argumentos que
dificultam sua incorporacdo no ordenamento juridico patrio. A lei de
deslegalizagdo pode ser aplicada, somente, em relacdo a matéria ndo
reservada, constitucionalmente, a tratamento legal e, no caso de reserva
de norma, ndo poderia atribuir a Administracdo sua imediata
regulamentacdo, sob pena de violacdo da competéncia regulamentar
do chefe do Executivo. Note-se, ainda, que a lei deslegalizante deve
trazer consigo os parametros da matéria regulada para nao
comprometer o controle judicial dos atos administrativos dela
decorrentes.
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Entende-se ndo ser razoavel a criacdo de obrigacGes isolada de
reserva de lei. O poder normativo do Executivo, ou tradicionalmente
conhecido como regulamentar, ja é pratica na Administracdo por mais
de meio século. Em observancia ao principio constitucional da
legalidade, em sua vertente da juridicidade e legalidade estrita, deve-
se admitir a produc¢do normativa da Administracdo desde que
observada a validade e a legitimidade do contedldo da norma.

Por validade, consideramos o atributo da autoridade intrinseco
anormajuridica voltado ao cumprimento de suas finalidades. Decorre
de sua adequabilidade formal e material a outra normaimediatamente
superior na hierarquia das normas existente na ordem juridica. A
legitimidade, por sua vez, deve ser analisada sob o aspecto da
necessidade da norma, a observancia das conquistas da sociedade e o
respeito ao acervo juridico da humanidade. Portanto, um ato
normativo vinculara uma conduta quando reconhecido competente
pelaordem juridica, cuja atribuicdo fora conferida pela ordem juridica
superior.

Recorda-se, aqui, o sentido juridico atribuido, por Hans
KELSEN, a Constitui¢cdo de um Estado. O autor defende um verdadeiro
escalonamento de normas, uma constituindo o fundamento de
validade da outra, de modo que se estabeleca uma verticalidade
hierarquica. Uma norma de hierarquia inferior deve buscar o seu
fundamento de validade na norma superior e, esta na seguinte, até
chegar-se a Constituicdo, que é o fundamento de validade de todo o
sistema infraconstitucional. Dessa maneira, os comandos expedidos
pelas autoridades executivas devem encontrar, verticalmente, suporte
de validade para serem admitidos no ordenamento juridico®.

9 TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional.142 ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Editora
Malheiros, 1998, pp. 19 e 20.
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DiscriciOoNARIEDADE TECNICA E FUNGAO
NORMATIVA EM SETORES REGULADOS, E SUA
IDENTIFICAGAO NA LEI GERAL DE TELECOMUNICAGOES

Jaqueline Mainel Rocha de Macedo!

| — Introducao. Il - Anélise do tema. 1.Discricionariedade técnica
e suas fontes geradoras. 1.1. Noc¢do de regulacdo e
discricionariedade técnica em setores regulados. 1.2.
Discricionariedade. 1.3. Discricionariedade técnica. 1.4. Fontes
geradoras da discricionariedade: margem de escolha e conceitos
indeterminados. 2. Funcdo normativa das agéncias reguladoras,
compatibilidade com o ordenamento juridico brasileiro e
natureza. 2.1. Fun¢do normativa e o texto constitucional. 2.2.
Norma juridica e funcdo normativa conjuntural do Executivo.
2.3.Fundamentos da funcdo normativa das agéncias
reguladoras. 2.4.Principais agéncias reguladoras no
ordenamento juridico brasileiro e sua funcdo normativa.
3.Discricionariedade Técnica e Funcdo Normativa na atuacao
da ANATEL. 3.1.Forma de exercicio da competéncia normativa
pela ANATEL. 3.2.Vinculo especifico com a Administragédo na
prestacdo de servigos de telecomunicag¢fes. 3.3.Meio de
atribuicdo de competéncia técnico-discricional a ANATEL.:
standards normativos e conceitos indeterminados presentes na
LGT. Ill - Concluséo. IV - Bibliografia.

I - Introducdo

Aimportancia do estudo da discricionariedade técnica ressurge
na atualidade com a criacdo de entidades na Administracdo Publica
brasileira, conhecidas como agéncias reguladoras, encarregadas de

t Procuradora Federal, pés-graduada em Regulagdo de Telecomunicacdes pela Universidade
de Brasilia e Membro do Grupo de Estudos em Direito das Telecomunicag6es da Faculdade
de Direito da Universidade de Brasilia.
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expedir normas e fiscalizar determinados setores econémicos ou
atividades sobre as quais pende o interesse publico.

Nesse contexto, o propoésito do presente trabalho é tracar os
contornos da atribuicdo de funcdo normativa aos novos entes
reguladores setoriais, em especial a Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes, e 0 exercicio de competéncia técnico-discricional
por estes entes.

A apreciagdo da nocao de discricionariedade técnica visa a
comprovar que as agéncias reguladoras, em especial a ANATEL,
editam normas que combinam apreciacdo técnica e margem
discricional, atribuida por meio de suas leis instituidoras. A associacéo
de tais elementos deve-se ao alto grau de volatilidade da matéria
técnica, que é alavancada pela velocidade do desenvolvimento
tecnoldégico.

Também é objetivo do presente estudo comprovar que o
exercicio de funcdo normativa pelas agéncias reguladoras esta em
consonancia com o ordenamento juridico brasileiro, além de fundar-
se no exercicio de funcdo normativa de conjuntura, como proposto
por MONTESQUIEU na formulacéo da teoria da separacao de poderes.

Para atingir os propositos visados, este estudo faz uma anélise
do conceito de discricionariedade e o modo pelo qual é conferida por
lei; tece estudo sobre a nocao de discricionariedade técnica e sobre as
origens da funcdo normativa do Executivo, bem como sobre o
fundamento da fun¢do normativa atribuida as atuais agéncias
reguladoras no Brasil. Por fim, promove a anélise da fun¢do normativa
atribuidaa ANATEL, sua forma de exercicio e parametros normativos
presentes na Lei Geral de Telecomunicagfes, que estabelecem os
atributos dessa competéncia e seus limites materiais.

Em suma, visa a compreender como a discricionariedade técnica
serve de mediador para a atribuicdo da competéncia normativa
conferida aos novos entes reguladores independentes no direito
brasileiro — os limites do seu exercicio, a forma de previsdo normativa,
e demais requisitos —, quais os moldes dessa competéncia e como ela
é exercitada, particularmente, no caso da ANATEL.
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Il - Anélise do Tema
1. Discricionariedade técnica e suas fontes geradoras

1.1. Nocdo de regulagdo e discricionariedade técnica em setores
regulados

O Estado de Direito contemporaneo, diante da velocidade do
desenvolvimento tecnoldgico, associada a incapacidade do Legislativo
de prover o disciplinamento normativo integral da diversidade de
tematicas, tem passado por amplo processo de reestruturacao.

Firmou-se tendéncia de que o Estado deveria restringir sua
atuacdo aos servicos publicos tipicos de sua natureza, que nao
pudessem ser delegados ao particular, bem como ao controle de
interesses eleitos constitucionalmente como de sua guarda, dentre eles
defesa do consumidor, meio ambiente, patriménio historico, entre
outros.

Certas entidades componentes na Administracdo Publica,
dotadas de competéncia técnica, tiveram a si atribuidas funcdes de
normatizacdo e controle de setores sociais com repercussao para o
interesse publico. O proposito de tal atribuicdo foi assegurar resposta
a demanda por modos compativeis de disciplina, propondo-se a
preservar o interesse publico frente a atuacéo capitalista, mormente
nas atividades tidas como servicos publicos, cuja exploracdo
econdmica fora delegada a particulares.

Além de ndo acompanhar o crescimento da pauta legislativa,
firmou-se o entendimento de que o Estado seria ineficiente no exercicio
de atividades econ6micas, devendo, portanto, restringir-se aquelas
de interesse estratégico.?

Desse modo, fortaleceu-se o papel estatal de interventor indireto.
A nocdo de regulacao setorial tomou corpo e acabou por reverter a

2 O art. 173 da Constituicdo define os limites da atuacdo do Estado na exploracdo direta de
atividade econdmica, configurando-a como uma atividade de excecdo: “Art. 173.
Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploracédo direta de atividade
econdmica pelo Estado, so6 sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranga
nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.”
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idéia de que, com a delegacdo da prestacdo de certos servicos a
iniciativa privada, diminuiria a participacdo do Estado na economia.®

Desse modo, a saida do Estado na atuacdo econbmica,
especialmente naquelas atividades que configuravam servico publico,
acabou por evidenciar a separacdo do que antes convivia
conjuntamente: o érgao regulador e o prestador do servigo. Tal
evidencia-se, claramente, no setor de telecomunicacdes, em que o
antigo Sistema Telebras concentrava a prestacéo do servico de telefonia
e a expedicao de normas regulamentadoras.

A separacdo das duas faces de acéo estatal configura, entéo, a
distingdo entre intervencionismo direto e intervencionismo indireto.
O primeiro ligado a prestacdo direta de determinado servico pelo
Estado, e 0 segundo concernente a atividade de fiscalizagéo,
regulamentacé@o e monitoramento da atividade econdmica.

Assim, a fim de viabilizar o que se denomina de desconcentracdo
regulatoria operacional, que é a saida do Estado da atuagao econémica,
incrementou-se a regulacdo normativa, consistente na
responsabilidade que assume o Estado “na imposicdo de normas
juridicas aos particulares no desempenho de atividades econémicas’.
Esta seria a contrapartida necessaria especialmente em matéria de
servicos publicos.

3 MARQUES NETO, Floriano Azevedo, A Nova Regulacdo Estatal e as Agéncias
Independentes. p. 47. In: SUNDFELD, Carlos Ari (org). Direito Administrativo Econémico,
S&@o Paulo: Malheiros, 2000, p. 72-98, ressalta a crescente atuacdo do Estado na regulacdo
econdmica: “ (...) podemos identificar outra ordem de intervencao estatal no dominio
econdmico, que designariamos de intervencionismo indireto. Trata-se, aqui, ndo mais da
assuncao pelo Estado da atividade econdémica em si, mas de sua concreta atuagao no fomento,
na regulacdo, no monitoramento, na mediacéo, na fiscalizacdo, no planejamento, na
ordenacdo da economia. Enfim, cuida-se da atuacéo estatal fortemente influente (por inducéo
ou coercdo) da acdo dos atores privados atuantes num dado segmento da economia. “(8)”
A distingdo entre intervencionismo direto e indireto é Util para fixarmos uma primeira
mensagem: a retirada do Estado do exercicio de uma atividade econémica ndo significa,
nem pode significar, uma reduc¢éo do intervencionismo estatal. Muito ao revés. Tanto entre
nés como em varios exemplos que podemos colher da experiéncia européia, nota-se que a
retirada do Estado do exercicio direto da atividade econdmica correspondeu um crescimento
da intervencéo (indireta) estatal sobre esta atividade especifica.”

4 AGUILLAR, Fernando Herren . Controle social e controle estatal de servigos publicos, In
Controle social de servicos publicos, Sdo Paulo: Max Limonad, 199, p. 211 e 212.
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Para atender as exigéncias de especialidade técnica e a
minoracdo da atuacédo estatal direta na economia, renasce, de antigas
propostas®, a de se criar 6rgdos reguladores especificos, inspirados no
modelo norte-americano.

Com a criacdo de tais entidades da Administracdo Indireta,
evidenciou-se o exercicio de competéncias de complementacdo do
arcabouc¢o normativo de setores especificos. O Legislativo passou,
portanto, a definir em lei as diretrizes gerais para os setores
controlados, deixando a cargo do Executivo, por meio do Presidente
da Republica e das agéncias, a integracdo do ordenamento setorial.

Tais formas de atuacdo encontram-se relacionadas a nocao de
regulacao®, ligada ao conceito econémico de correcdo de falhas de

> Para mais informagdes, vide: Bilac Pinto, Regulamentagéo Efetiva dos Servigos de Utilidade
Publica, Rio de Janeiro: Ed. Revista Forense, 1941 e Luiz de Anhaia de Mello, O Problema
Econdmico dos Servigos de Utilidade Publica.

® H& que se atentar ao fato da apropriacdo do conceito de regulagdo, proprio da Economia,
com atraducéo de suas implicagdes para o Direito. Tal ndo se mostra necessariamente errado,
mas a forma como foi feita esta transposi¢do dotou o conceito de regulagdo de uma
imprecisdo juridica muito grande. Dentro dessa imprecisao, mostra-se como grande equivoco
a vinculacdo da atuacdo do Poder Publico tdo somente aos efeitos econdmicos dessas
atividades. Na tradugéo econémica de regulagéo, fala-se ndo em beneficios sociais, valores
e principios, mas em externalidades, que nada mais séo do que a tentativa de quantificacdo
econdmica de resultados né-econdmicos, positivos ou negativos, de uma atividade
econdmica, que repercute na sociedade. Assim, Calixto Salomao justifica a regulacdo com o
objetivo da eliminacao de externalidades, em especial aquelas ligadas a competicéo, o que
ndo retira do universo tantas outras, ligadas a questdes ambientais, sociais, etc, e que
justificam a atuagéo ordenadora do Estado. O que pode gerar alguma confuséo é a tentativa
de atribuicdo de um regime juridico préprio da regulagéo. A origem dessa confuséo esta em
botar num bolo sé a atividade ordenadora e a atividade de gestdo do Estado, quando no
Direito, historicamente, essas atividades sdo diferenciadas — e a elas se atribuem
consequéncias juridicas distintas. “(...), é tarefa minima da regulagdo garantir, de forma
ativa, condicOes basicas de concorréncia. Essa necessidade pode se fazer sentir de forma
premente em duas situacdes diversas. Em primeiro lugar, quando existem condi¢6es
estruturais que impedem o estabelecimento da concorréncia. Em segundo, quando as
mesmas condigdes estruturais ndo impedem que se crie a concorréncia, mas fazem com que
esta se torne instavel. No primeiro caso trata-se da chamada regulacdo de posicdes
dominantes, e no segundo, a regulacédo daquilo que se convenciona chamar de regulacéo
de mercados instaveis. (8) Esta lista, evidentemente, ndo esgota as hipdteses regulatorias.
Existem inUmeras outras, motivadas por razdes especificas de interesse publico. A todas
elas ndo se pode dar coerente tratamento sistematico. Limita-se, entdo, a presente analise
aguelas que tém emracioncinios e principios concorrenciais um de seus fundamentos basicos
(e mimimos) de existéncia” Calixto Salomé&o Filho, Regulacdo da Atividade Econdmica:
principios e fundamentos juridicos, Sdo Paulo, Malheiros: 2001, p. 41 Eros Roberto Grau,
na obra “O direito posto e o direito pressuposto”, S&o Paulo: Malheiros, 32 edi¢éo, p. 93,
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mercado, ou, mais propriamente, ao exercicio da atividade ordenadora
do Estado, como concepcdo remodelada do poder de policia’.

Como ingeréncia do Estado na atividade econdmico-social, a
regulacéo pode se manifestar das seguintes formas, de acordo com o
autor Vital MOREIRA: a) em sentido amplo, como forma de
intervencao do Estado na economia; b) em sentido menos abrangente,
como condicionamento, coordenacdo e disciplina da atividade

esclarece a adocéo do conceito “regulacdo” no Brasil: “Como 0s norte-americanos usam o
vocabulo regulation para significar o que designamos ‘regulamentacéo’, deregulation, para
eles, assume o mesmo significado que indicamos ao usar o vocabulo “regulacdo”; vale dizer:
a deregulationdos norte-americanos esta para a regulation assim como, para nos, a
‘regulacdo’ esta para a ‘regulamentacdo’.”

7 Carlos Ari Sundfeld, na obra Direito Administrativo Ordenador, propde a reconstrucéo da
teoria da acdo administrativa em trés grandes setores: administracdo de gestéo,
administracdo fomentadora e administracdo ordenadora, que, segundo ele, ndo seriam de
grande novidade, por ja terem sido defendidos por Eros Roberto Grau na obra Elementos
de Direito Econdmico. Segundo o autor, a administracdo de gestdo “corresponde a funcéo
de gerir — como agente, como sujeito ativo — determinadas atividades.” Dela fariam parte
as utilidades ou comodidades materiais fruiveis diretamente pelos administrados. Assim,
“em sua dupla modalidade: a prestagéo de servigos publicos (isto €, os reservados ao Estado)
e de servigos sociais (atribuidos a ele sem carater de exclusividade, o que elimina a técnica
concessional; sdo os casos de educagdo e satde oferecidas” (p. 16). A administragio
fomentadora, por sua vez, “corresponde a funcdo de induzir, mediantes estimulos e
incentivos — prescindindo, portanto, de instrumentos imperativos, cogentes — os particulares
a adotarem certos comportamentos. (§) Por fim, a adminitracdo ordenadora congrega as
operac0es estatais de regulacéo do setor privado (e, portanto, ligadas a aquisicéo, exercicio
e sacrificio de direitos privados), com o emprego do poder de autoridade.” (p. 16 e 17).
Mais adiante, o autor ressalta a substituicdo de postura metodoldgica, ao afirmar que nao
convém falar em poder de policia, porque ligado a realidade juridica ndo mais existente, e
sim em administracdo ordenadora. “N&o convém falar em poder de policia porque ele: a)
remete a um poder — o de regular autonomamente as atividades privadas — de que a
Administracao dispunha antes do estado Direito e que, com sua implantacéo, foi transferido
para o legislador; b) esta ligada ao modelo de Estado liberal classico, que s6 devia interferir
navida privada pararegula-la negativamente, impondo deveres de abstencao, e, atualmente,
a Constituicao e as leis autorizam outros géneros de imposic¢do; c) faz supor a existéncia de
um poder discricionario implicito para interferir na vida privada que, se pode existir em
matéria de ordem publica — campo para o qual o conceito foi originalmente cunhado - ndo
existe em outras, para as quais a doutrina transportou-o acriticamente, pela comodidade
de seguir usando velhas teorias. “(p.17) Apresenta, pois, como conceito de administracdo
ordenadora: “é a parcela da funcdo administrativa, desenvolvida com o uso do poder de
autoridade, para disciplinar, nos termos e para os fins da lei, 0s comportamentos dos
particulares no campo de atividades que lhe é préprio”.(p.20). Nesse ponto, ressalta que
“excluem-se do campo privado as atividades que, cabendo ao Estado, ndo possam ser
desempenhadas pelos particulares sem ato estatal de delegacdo”, o que traz grandes
implicagdes na analise do setor de telefonia, que, segundo a Constituicéo, sera explorado
diretamente pela Unido, ou delegado ao particular por meio de concessao, autorizacéo ou
permissao (art. 21, inciso XI), como se tratara a seguir, no item 3.2.
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econbmica privada; e ¢) em sentido restrito, como condicionamento
normativo da atividade econdémica privada, por meio de lei ou outro
instrumento normativo.®

Variados sdo, pois, os vinculos pelos quais o Estado pode
condicionar as atividades particulares: tanto na producao de normas
gue atinjam e disciplinem a atuacgdo do particular, quanto na emanacao
de atos individuais e concretos, como licenca ou outorga para exercicio
de certa atividade, entre outros. Regulacdo se traduz, por conseguinte,
em intervencéo do Estado na esfera privada de atuacéo, direcionando
0 seu comportamento.® Nesse sentido, encontra-se a disposicdo do
art. 174 da Constituicdo Federal, que coloca o Estado como “agente
normativo e regulador da atividade econémica”.

No que diz respeito a expedicdo de normas setoriais especificas,
a nocdo de discricionariedade técnica representa importante ponto

8 Cf. MOREIRA, Vital. Auto-regulagdo profissional e administracdo publica. Coimbra:
Almedina, 1997, p. 34-35 apud SOUTO, Marcos Juruena Villela. Agéncias Reguladoras. p.
124-162. In: Revista de Direito Administrativo, vol. 216, Rio de Janeiro: abril/Zjunho 1999, P.
128.

® Carlos Ari Sundfeld destaca, conciliando as trés diferentes concepgoes, que: “A regulacdo
enquanto espécie de intervencao estatal, manifesta-se tanto por poderes e agdes com objetivos
declaradamente econdmicos (0 controle de concentragdes empresariais, a repressdo de
infragdes a ordem econdmica, o controle de precos e tarifas, a admissdo de novos agentes
no mercado) como por outros com justificativas diversas, mas efeitos econdémicos inevitaveis
(medidas ambientais, urbanisticas, de normalizagéo, de disciplina das profissoes etc.). Fazem
regulagdo autoridades cuja missdo seja cuidar de um especifico campo de atividades
considerado em seu conjunto (o mercado de ac¢des, as telecomunicagdes, a energia, 0S Seguros
de salde, o petréleo), mas também aquelas com poderes sobre a generalidade dos agentes
da economia (exemplo: 6rgdos ambientais). A regulagdo atinge tanto os agentes atuantes
em setores ditos privados (0 comércio, a industria, os servigos comuns —enfim, as ‘atividades
econdmicas em sentido estrito’) como os que, estando especialmente habilitados, operam
em areas de reserva legal (prestacéo de ‘servicos publicos’, exploragéo de ‘bens publicos’ e
de ‘monopdlios’ estatais).” SUNDFELD, Carlos Ari. Introdugéo as agéncias reguladoras. p.
17-38. In: Direito Administrativo Econémico. S&do Paulo: Malheiros, 2000. “Assim,
escolhemos como um outro critério a competéncia normativa, entendendo-se por esta a
producdo de normas gerais, que podem ser veiculadas através de regulamentos (e, nesse
caso, se falaem poder regulamentar), resolucdes, portarias, etc. “Possuindo poder normativo,
entdo, consideramos o ente uma agéncia reguladora. Esta serd, portanto, ndo o ente que
simplesmente exerca regulacdo em qualquer de suas formas, mas, acima de tudo, o que
possua competéncia para produzir normas gerais e abstratas que interferem diretamente
na esfera de direitos do particular.” MENDES, Conrado Hubner, Reforma do Estado e
Agéncias Reguladoras: Estabelecendo os Parametros de Discussdo. p. 130- 131 In:
SUNDFELD, Carlos Ari (org.). Direito Administrativo Econdmico, Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2000, p. 129.

/ 127




Jaqueline Mainel Rocha de Macedo

de estudo para compreensao dessa forma de atuacdo das agéncias
reguladoras, tida como uma de suas notas caracteristicas®, entre elas
incluida a Agéncia Nacional de TelecomunicacBes — foco especifico
de estudo no presente artigo.

Importante também ¢ a questé@o da tecnicidade, na medida em
gue observa-se no bojo da criacdo das agéncias a necessidade de
atender com velocidade a demandas técnicas, seja na edicdo de
normas, inovando no ordenamento juridico, seja na resolucdo de
pleitos administrativos relacionados a analises de questdes técnicas
especificas. Decorrente dessas necessidades é que emerge a nogao de
discricionariedade técnica.

Concernente ao ambito de independéncia do administrador na
decisdo de questdes técnicas, a discricionariedade técnica tem
fundamento por estar embasada no aparato necessario para
investigacéo da solucdo mais conveniente e oportuna quando se tratar
de matéria técnica especifica, valorizando-se a atua¢do de um 6rgéo
administrativo especializado. *

1 Conrado Hubner Mendes expde claramente a importancia do poder normativo na
caracterizagao de um ente regulador: “(...) os critérios que usamos até agora para classificar
um ente regulador foram inuteis, ja que ndo permitiram visualizar qualquer diferenca entre
os entes analisados (todos seriam reguladores, nenhum seria independente). “Assim,
escolhemos como um outro critério a competéncia normativa, entendendo-se por esta a
producdo de normas gerais, que podem ser veiculadas através de regulamentos (e, nesse
caso, se falaem poder regulamentar), resolucdes, portarias, etc. “Possuindo poder normativo,
entdo, consideramos o ente uma agéncia reguladora. Esta sera, portanto, ndo o ente que
simplesmente exerca regulacdo em qualquer de suas formas, mas, acima de tudo, o que
possua competéncia para produzir normas gerais e abstratas que interferem diretamente
na esfera de direitos do particular.”” MENDES, Conrado Hibner, Reforma do Estado e Agéncias
Reguladoras: Estabelecendo os Pardmetros de Discusséo. p. 130- 131 In: SUNDFELD, Carlos Ari
(org.). Direito Administrativo Econdmico, Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2000, p. 129.

1 Para Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, o elevado grau de especializagdo mostrou-se como
razdo para que fosse atribuida as agéncias “uma esfera em que seus atos, mesmo 0s
regulatérios, por envolverem conhecimentos técnicos”, estariam fora do controle judicial, o
que se passou a entender, no dizer da autora, por discricionariedade técnica. Esclarece DI
PIETRO nasequéncia: “Vale dizer que os aspectos técnicos das decisdes eram de competéncia
normativa da agéncia, observados apenas os principios genéricos, os standards, contidos
na lei, escapando inclusive a reviséo judicial, a ndo ser que se tratasse de ato manifestamente
arbitrario, absurdo, caprichoso, contrario a intencdo do legislador.” (DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: Concesséo, Permisséo, Franquia, Terceirizacdo
e Outras Formas, 32 edicéo, Sdo Paulo: Atlas, 1999. p. 135) . Note-se que, para a autora, ndo
hé total auséncia de controle da atuacéo dos entes reguladores.
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Nesse sentido, pode-se repartir a discricionariedade técnica em
duas nocOes: (1) naquela que vai nortear a préatica de ato
administrativo, em que normas existentes a priori fixam margem de
escolha segundo a apreciacdo de critérios técnicos combinados com
juizo de conveniéncia e oportunidade; e (2) naquela que norteia o
exercicio da competéncia normativa com base técnica e de grande
volatilidade (alto grau de modificacao) em determinada area regulada.

1.2. Discricionariedade

-Com o0 advento do Estado de Direito, apos as revolucdes
burguesas, houve limitacédo a acdo arbitraria do Poder Publico. A partir
de entdo, teve ele que enfrentar toda uma gama de contradicdes frente
a necessidade de conciliar a supremacia inerente ao Estado com os
direitos e liberdades dos cidadédos, conquistados nas revolucdes
inglesa, de 1689; americana, de 1776; e francesa, de 1779.

O grande atributo do Estado de Direito foi, certamente, ter
submetido a acdo do Estado a um quadro normativo impositivo tanto
para o Governo quanto para os individuos. Tal submissao teve gestacao
no pensamento de Montesquieu e de Rousseau, quando trataram,
respectivamente, da separacdo de funcdes estatais e da soberania
popular como legitimadora do poder.

A idéia de igualdade, norteada pela de soberania popular,
designa que o poder pertence a todos igualmente, conforme esta
previsto no texto constitucional brasileiro no art. 1°, §1°, e no art. 2°.
Nesse diapaséo, as atividades estatais, em especial as administrativas,
sdo essencialmente o cumprimento da vontade geral emanada do
povo, fixada, inicialmente, na Constituicdo e posteriormente na lei.
Com esse espirito surgiu a concepcdo de que a atividade administrativa
é basicamente uma atuacdo submetida aos ditames da lei, como forma
de controle do poder soberano do monarca absolutista.

Os atos administrativos apresentam cinco elementos bésicos:
competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto. A competéncia e
finalidade do ato administrativo sdo sempre vinculados aos requisitos
legais. Somente lei pode estabelecer a autoridade competente para a

/ 129



Jaqueline Mainel Rocha de Macedo

pratica do ato, considerando-se que a Administragdo s6 atua quando
autorizada por lei. Quanto a finalidade, em sentido amplo, deve
atender ao interesse publico; em sentido estrito, equivale ao resultado
especifico visado pela norma. Quanto ao motivo, a forma e ao objeto,
pode haver vinculacdo ou discricionariedade. Caso a lei traga
predeterminados todos os requisitos necessarios para a pratica do ato
administrativo, havera vinculagdo integral. Caso deixe margem de
apreciacdo ao administrador diante da situacdo concreta, havera
discricionariedade.

Assim, ha duas formas basicas mediante as quais a lei atribui
competéncia ao administrador. Pode a lei regular uma série de
situacdes de possivel ocorréncia e estabelecer previamente qual a
solucdo Unica a ser obrigatoriamente adotada pela Administracdo ao
se verificar essa determinada situacdo fatica. H4 determinacao estrita
em lei dos motivos e objeto do ato, ou seja, 0 modo de agir. Assim,
verificada determinada circunstancia, isto €, constatados os motivos*,
o administrador deve proceder dentro de certo prazo e modo, sob
pena de violar a lei. Ocorre, nesse caso, vinculacéo.

A discricionariedade, por sua vez, tomou foélego com o
crescimento da atuacgao estatal, associada a diversidade de ocorréncias
da realidade fatica, quando se tornou mais dificil prever em lei todas
as hipoteses de fato que poderiam se concretizar na prética da
Administragdo Publica. Passou a ser extremamente raro que, em face
da gama de situac¢des concretas, a norma de Direito identificasse
objetivamente cada uma delas e estabelecesse qual a “conduta tnica,

2 Para Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, “motivo é o pressuposto de fato e de direito que
serve de fundamento ao ato administrativo.§ Pressuposto de direito é o dispositivo legal
em que se baseia o ato. § Pressuposto de fato, como o préprio nome indica, corresponde ao
conjunto de circunstancias, de acontecimentos, de situa¢bes que levam a Administracdo a
praticar o ato”, DI PIETRO, Direito Administrativo, 142 edi¢do, Sdo Paulo: Atlas, 2001, p.
202. Celso Antbnio Bandeira de MELLO, por sua vez, considera que o motivo é “o
pressuposto objetivo de fato que autoriza ou exige a prética do ato. E, pois, a situagdo do
mundo empirico que deve ser tomada em conta para a pratica do to.” Desse modo, ndo
considera na conceituacéo de motivo o pressuposto de direito, que classifica separadamente,
como motivo legal, que seria a “previsdo abstrata de uma situacdo fatica, empirica”.
Diversamente, “o motivo do ato é a prépria situacdo material, empirica para a ratica do
ato.” MELLO, Curso de Direito Administrativo, 102 edi¢do, Sdo Paulo: Malheiros Editores,
1998, p. 240/241.
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integralmente regulada e obrigatoriamente adotavel”.** Nesses casos, a
norma atribui certa margem de liberdade ao administrador, conferida
por meio da discricdo presente na norma, pela qual podem ser
apreciados pela autoridade o motivo ou o objeto do ato, ou ambos
simultaneamente.*

A nocao de discricionariedade decorre, portanto, da
impossibilidade de o legislador prever nas leis todas as hipoteses
faticas e suas respectivas solu¢des ou de dar a solu¢ao mais adequada
para cada situacdo concreta.’® Entdo, em face da inviabilidade de
engessar todas as medidas administrativas em lei, é confiada ao
administrador a faculdade de decidir, em face do caso concreto, qual
a melhor solucdo a ser adotada, dentre indiferentes juridicos?,

13 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Discricionariedade e Controle Jurisdicional, 22 edicéo.
S&o Paulo: Malheiros Editores Ltda., 1996, p. 16.

14 | eciona FAGUNDES, Seabra na obra O controle dos atos administrativos pelo Poder
Judiciério. Rio de Janeiro: Forense, 42 edigdo, 1967, p. 82 e 83: “ No que respeita ao motivo,
essa discricdo se refere a ocasido de pratica-lo (oportunidade) e a sua utilidade (conveniéncia).
No que respeita ao contetido, a discri¢ao estd em poder praticar o ato com objetivo variavel,
ao seu entender. Nestes casos, a competéncia é livre ou discricionaria. A propoésito de tais
atos, ndo é possivel cogitar de nulidade relacionada com o motivo, com o objeto, ou com
ambos, conforme a respeito de qualquer um desses requisitos, ou dos dois, possa deliberar
livremente a Administragdo. No mais, entretanto, ou seja, quanto a manifestacdo da vontade
(falta de competéncia para agir e defeito pessoal na vontade do agente), finalidade e forma,
o ato discricionario incide nos mesmos casos de invalidez dos atos vinculados”. “Poder
discricionario é o que o Direito concede a Administracdo, de modo explicito ou implicito,
para a pratica de atos administrativos como liberdade na escolha de sua conveniéncia,
oportunidade e contetido.”

1!

o

Relembra DI PIETRO, Maria Silvia Zanella. Discricionariedade Administrativa na
Constituicdo de 1988, Sdo Paulo: Editora Altas, 1991, p. 41 que: “Sob o ponto de vista pratico,
a discricionariedade justifica-se, quer para evitar o automatismo que ocorreria fatalmente
se 0s agentes administrativos ndo tivessem sendo que aplicar rigorosamente as normas
preestabelecidas, quer para suprir a impossibilidade em que se encontra o legislador de
prever todas as situagdes que o administrador tera de enfrentar. Isto sem falar que a
discricionariedade é indispensavel para permitir o poder de iniciativa da Administragao,
necessario para atender as infinitas, complexas e sempre crescentes necessidades coletivas.
A dinamica do interesse publico exige flexibilidade de atuagdo com a qual pode revelar-se
incompativel o moroso procedimento de elaboracéo das leis*. (grifo nosso)

1

>

Os indiferentes juridicos representam solucdes administrativas que, sob a perspectiva do
Direito ou da norma legal, se mostram possiveis, cabendo ao administrador escolher entre
elas, segundo critérios de conveniéncia e oportunidade. Por isso se diz que somente ao
administrador é dado penetrar no mérito dos atos administrativos, pois o Judiciario somente
pode agir para impedir o que ndo seja juridicamente indiferente para o Direito.
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possibilitando-se, assim, melhor governabilidade.'” Nesse contexto, a
discricionariedade ndo constitui um recurso excepcional e derrogatorio
da vinculacéo, mas “uma técnica ordindria, uma solugdo normal em face a
impossibilidade de tudo se prever na letra da norma”*®

Como seria, entdo, possivel conciliar a dupla vinculacéo da agdo
do Estado quanto a legitimidade, que é o interesse publico ndo
legislado, e a legalidade, que € o interesse publico legislado?®®

Adiscricionariedade surge como fator mediador de competéncia,
como técnica que possibilita, a partir de abertura prevista na lei, que
o administrador integre a norma em face da realidade administrativa.
Nesse sentido, auxilia na concretizacdo da norma sem que haja
interrupg¢do na sua aplicabilidade e evita que haja excepcionalidades
derrogatodrias da legitimidade ou legalidade. Por outro lado, para
assegurar que um ato qualquer ndo seja praticado com desvio de

finalidade, esta é posta como elemento vinculado do ato
administrativo.

Desse modo, verifica-se que a finalidade ultima de todo ato
administrativo é a consecucéo do interesse publico. Esse é um aspecto
necessariamente vinculado de todos os atos administrativos, sobre o
gual os administradores ndo podem dispor. Assim, o descumprimento
da finalidade publica enseja correcdo judicial do ato discricionario,
podendo ele ser anulado por violar tal interesse.

Discricionariedade importa, etimologicamente, opcdo. O
ordenamento juridico constitui-se em um escalonamento, em rumo a
efetivacao dos atos concretos, como ensina KELSEN?, em sua teoria

7 Interessante notar que se houvesse total previsédo nas leis de qual a conduta a ser adotada
pelo administrador, a fungédo deste seria totalmente esvaziada. Na pratica, observa-se que o
Executivo é o poder da Republica que apresenta o maior nimero de agentes e que é
encarregado do maior nimero de atribuigdes.

8 MOREIRANETO, Diogo de Figueiredo. Legitimidade e Discricionariedade: Novas reflexdes
sobre os limites e controle da discricionariedade. Rio de Janeiro: Forense, 42 edicao, 2001, p.
36.

19 Cf. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Legitimidade e Discricionariedade: Novas
reflexdes sobre os limites e controle da discricionariedade. Rio de Janeiro: Forense, 42 edicao,
2001, p. 32.

20 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 247, ensinava
que “A norma que regula a produgéo é a norma superior, a norma produzida segundo as
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do processo gradativo de criacdo do direito. Todo ato, nesse sentido,
constitui a concretizacdo de um ato de grau superior. Somente por
meio da juncdo de novos elementos, ndo determinados de modo
perfeito pelo ato superior, € que se podera chegar a aplicacdo da
previsdo contida na horma superior, sem 0 que essa mesma nhorma
seria imprecisa e impossivel. A liberdade para a determinacao de tais
novos elementos € que constitui o denominado poder discricionario?,
marcado pelo grau de opcdo nos juizos de conveniéncia e
oportunidade. Nesse sentido, como ensina o préprio KELSEN, o juizo
discricionario ndo constitui um privilégio da administracdo, mas ha
necessariamente que ocorrer na aplicacdo de normas gerais ou
abstratas a casos individuais e concretos.?

determinantes daquela é a norma inferior. A ordem juridica ndo é um sistema de normas
juridicas ordenadas no mesmo plano, situadas umas ao lado das outras, mas é uma
construcao escalonada de diferentes camadas ou niveis de normas juridicas. A sua unidade
é produto da conexdo de dependéncia que resulta do fato de a validade de uma norma, que
foi produzida de acordo com outra norma, se apoiar sobre essa outra norma, cuja produgéo,
por sua vez, é determinada por outra; e assim por diante, até abicar finalmente na norma
fundamental pressuposta”. Além da questdo da competéncia e do procedimento de
elaboracédo, a norma superior pode determinar também o contetido da norma inferior. Ensina
Kelsen: “(...) , a criacdo de uma norma inferior através de uma norma superior pode ser
determinada em duas dire¢des. A norma superior pode néo so6 fixar o 6rgédo pelo qual e o
processo no qual a norma inferior é produzida, mas também determinar o contetido desta
norma. Mesmo quando a superior s6 determine o érgéo, isto é, individuo pelo qual a
norma inferior deve ser produzida, e deixe a livre apreciacdo deste 6rgdo tanto a
determinagéo do processo como a determinagdo do conteido da norma a produzir, a norma
superior é aplicada na produg¢do da norma inferior: a determinagdo do 6rgdo é o minimo do
que tem de ser determinado na relacdo entre uma norma superior e inferior.” Idem, p. 261.

2 Coadunam com esse pensamento OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Ato administrativo, 42
edicdo, S&o Paulo: RT, 2001, p. 78 e MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Legitimidade e
Discricionariedade: Novas reflexes sobre os limites e controle da discricionariedade. Rio
de Janeiro: Forense, 42 edicdo, 2001, p. 32 “No sentido amplo, a discricionariedade é a
possibilidade juridica, criada por uma norma originaria, para o exercicio de uma definigdo
integrativa do interesse publico especifico nela previsto, por uma nova norma ou ato concreto
derivados.” Afirma, ainda, o ultimo autor, distanciando-se de Kelsen, em nota de rodapé:
“Esta posi¢éo é aparentemente kelseniana, na medida em que evoca a doutrina da formacéao
do direito por graus, de sorte que ‘poder discricionario e limitacdo legal coexistem
necessariamente em todo ato’ (v. Allegemeine Staatslehre, 1925, pp. 243 e 244), mas a
aparéncia se dissipa quando observamos que as diferencas de gradacdo, para o grande
mestre austriaco, seriam apenas quantitativas, ao passo que como nés entendemos, as
diferencas sdo também qualitativas em ragdo da dupla relatividade a legalidade e a
legitimidade, conceito este que Kelsen ndo poderia aceitar, por principio, no bojo de sua
‘teoria pura”, que havia criado um fosso intransponivel entre a Politica e o Direito”. O
autor ndo esclarece, todavia, o que seriam essas diferencas qualitativas e quantitativas.

22 Cf. CAMPOS, Francisco. Direito Administrativo. Vol. 1. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1958,
p. 19.

/ 133




Jaqueline Mainel Rocha de Macedo

Demonstra-se facilmente que toda aplicacdo do direito, isto &,
toda concretizacdo de normas gerais, toda passagem de um grau
superior a um grau inferior da criacdo juridica ndo é mais do que o
preenchimento de um espago vazio, 0 exercicio de uma atividade
dentro das lindes fixadas pelas normas de grau superior. A
determinacgdo dos graus inferiores pelos superiores nunca pode ser
completa. Havera sempre oportunidade para as normas inferiores de
imputar as superiores um contetido que lhes falta. De outro modo,
seria impossivel o desenvolvimento do processo de criagdo juridica, e
a criacdo de normas individuais seria supérflua. Existe, igualmente,
entre o0 conceito abstrato e a representacdo concreta uma diferenca
material, ou de conteludo. Esta necessaria diferenca entre os graus
superiores e inferiores da concretizacéo juridica € o que se chama “juizo
discricionario”.?

A integracao da vontade da lei, nos limites e condicBes por ela
fixados, permite a atuacgado discricionaria do administrador. Admite-
se, em sentido amplo, que esses escalonamentos discricionarios se
iniciem na atividade legislativa. Aponta-nos Seabra FAGUNDES?,

2 KELSEN, Hans. Allgemeine Staatsehre, 1925, p. 243 apud CAMPQOS, Francisco. Direito
Administrativo. Vol. 1. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1958, p. 19.

% FAGUNDES, Seabra. Conceito de Mérito no Direito Administrativo, p. 195 e 196. In: Revista
de Direito Administrativo, Selecdo Histérica: Matéria publicada em nimeros antigos (de 1
a 150), Rio de Janeiro: Editora Renovar, 1991. Ensina que: “Sendo o Poder Legislativo o
criador da norma juridica, do direito positivo ordinario, somente sujeito a suprema
autoridade da Constituicédo, a sua discricionariedade é a mais ampla. (...) “(8)” No exercer,
porém, a sua atividade discricionaria, o legislador ndo esgota as possibilidades de opgédo
peculiares ao exercicio da atividade estatal. As vezes por abstengdo voluntaria, outras (... )
pelaimpossibilidade de abranger (...) as multiplas realidades supervenientes. “(8)”” Oferece-
se, entdo, margem ao exercicio de discri¢do pelos 6rgdos meramente executores — o Poder
Administrativo e o Poder Judiciario. “(8)” Ao primeiro, atuando sobre u’a massa de relagées
juridicas e de fato muito maior que o segundo, tendo sobre si a responsabilidade do
funcionamento permanente, continuo, ininterrupto da vida coletiva sob a a¢do e do incentivo
do Estado, fica, por isto mesmo, com um largo campo a atividade discricionaria, ou seja, a
atividade que implica escolher entre critérios. “(8)”(...) “(8)”Sendo a discrigédo do legislador
a mais ampla em conteudo e a primneira a manifestar-se, cronologicamente, no processus
de expressdo da vontade do Estado, a discri¢do reservada ao administrador e ao juiz pode
dizer-se, em certo sentido, residual. Exerce-se no que nédo tenha sido regulado pela lei. Onde
e quando se manifeste, em toda a plenitude, a discrigdo do Poder Legislativo, ja ndo havera
opcOes confiadas aos Poderes Executivo e Legislativo no processus de expressdo da vontade
estatal. Exaurindo a lei as possibilidades de escolha, ndo resta sendo cumpri-la,
individualizando a solucéo por ela predeterminada”.
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bem como Maria Sylvia Zanella DI PIETRO?, a presen¢a de margens
de discricionariedade entre os trés Poderes, iniciando-se uma gradacéo
a partir do Legislativo. Nesse contexto, entre a atuacdo legislativa,
dotada de margem mais ampla de discricionariedade (a quem incumbe
inovar primeiramente no ordenamento juridico), e a atuacao do Poder
Executivo, seria deixada margem discricionaria a ser completada pela
Administracdo ao se deparar com as situacdes concretas descritas em
tese na norma.

Outros autores da doutrina patria apontam o papel da
discricionariedade na edicdo de regulamentos, que especificam o
conteddo contido nas leis, por meio do exercicio de competéncia
discricionaria.

Em rigor, a matéria do regulamento, seu objeto, é a disciplina
das situagdes em que cabe discricionariedade administrativa no
cumprimento da lei, da qual resultariam diferentes comportamentos
administrativos possiveis.

Com fundamento no poder hierarquico o Chefe do Poder Executivo
restringe 0s comportamentos possiveis e especifica, para os agentes
da Administracdo, a maneira de proceder. Assim, uniformiza
processual e materialmente os comportamentos a serem adotados em
face dos critérios que elege e das pautas que estabelece para os 6rgaos
e agentes administrativos.®

O conteudo das normas regulamentares decorre: a) de
discricionariedade localizada no comando legislativo, restringindo a
lei e determinando as autoridades administrativas, de forma especifica,
0 seu modo de agir; b) de discricionariedade decorrente de regra de
competéncia que ndo determina as condi¢cdes de fato do agir
administrativo; c) de discricionariedade fundada na existéncia de

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella na obra Discricionariedade Administrativa na Constituicdo
de 88, Sao Paulo: Editora Altas, 1991, p. 44 e ss., traz reflexdes sobre a questao da gradacdo
da discricionariedade entre os Poderes. Ressalta, contudo, que o Poder Judiciario ndo se
encaixa nessa nocao, visto que sua atuacgao condiz, eminentemente, com a interpretacdo da
lei, e ndo com o exercicio de opg¢des abertas pela lei.

% Celso Antonio Bandeira de Mello. Ato administrativo e direitos dos administrados, Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1981, p. 91.
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conceitos de valor, contidos na hipoétese legal, obrigando a autoridade
a se valer de processo subjetivo para proceder a restri¢do
regulamentar.?’

Em sentido restrito, a discricionariedade é apontada como a
possibilidade juridica conferida pelo legislador ao administrador para
integrar o interesse publico especifico contido em uma norma legal, a
fim de propiciar a execucdo do ato abstrato.?® Ainda assim, a
discricionariedade seria marcada pelo exercicio de margens de escolha,
na medida em que é um ato de criacdo e ndo de mera execugao.

Conforme mencionado acima, o interesse publico podera ser
especificado em sede administrativa, tanto de modo concreto,
mediante a préatica de ato administrativo propriamente dito®, quanto

27 LEITE, Luciano Ferreira. O Regulamento no Direito Brasileiro, Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1986, p. 84.

% Nesse sentido, MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo, na obra Legitimidade e
Discricionariedade: Novas reflexdes sobre os limites e controle da discricionariedade. Rio
de Janeiro: Forense, 42 edicdo, 2001, p. 33. “Discricionariedade é a qualidade da competéncia
cometida por lei a Administragdo Publica para definir, abstrata ou concretamente, o residuo
de legitimidade necessario para integrar a definicdo de elementos essenciais a pratica de
atos de execucéo voltados ao atendimento de um interesse publico especifico.”  Celso
Antdnio Bandeira de MELLO faz o mesmo tipo de distingdo entre atos da Administragédo e
atos administrativos, por considerar dois fatores: (a) “a Administracdo pratica inimeros
atos que ndo interessa considerar como atos administrativos” e (b) “hé& atos que ndo sdo
praticados pela Administracdo Publica, mas que devem ser incluidos entre os atos
administrativos, porquanto se submetem a mesma disciplina juridica aplicavel aos demais
atos da Administracéo (...). Por exemplo, os atos relativos a vida funcional dos servidores
do Legislativo e do Judiciario, praticados pelas autoridades destes Poderes, ou as licitagdes
efetuadas nestas esferas” MELLO, Curso de Direito Administrativo, 102 edicéo, S&o Paulo:
Malheiros Editores, 1998, p. 229/231.

2!

<

Menciona-se aqui ato administrativo em sentido estrito para diferenciar da categoria geral
de atos da administracdo, que englobariam, segundo Maria Sylvia Zanella DI PIETRO: atos
de direito privado, atos materiais, atos de conhecimento, atos politicos, contratos, atos
normativos e os atos administrativos propriamente ditos. Assim, a autora define ato
administrativo como “a declaracéo do Estado ou de quem o represente, que produz efeitos
juridicos imediatos, com observancia da lei, sob regime juridico de direito publico e sujeita
acontrole pelo Poder Judiciario”. DI PIETRO, Direito Administrativo, 142 edi¢édo, Sdo Paulo:
Atlas, 2001, p. 182/183 e 188. Celso Antbnio Bandeira de MELLO faz o mesmo tipo de
distin¢do entre atos da Administracéo e atos administrativos, por considerar dois fatores:
(a) “a Administracdo pratica inimeros atos que néo interessa considerar como atos
administrativos” e (b) “ha atos que ndo sdo praticados pela Administracdo Publica, mas que
devem ser incluidos entre os atos administrativos, porquanto se submetem a mesma disciplina
juridica aplicavel aos demais atos da Administracéo (...). Por exemplo, os atos relativos a
vida funcional dos servidores do Legislativo e do Judiciario, praticados pelas autoridades
destes Poderes, ou as licitagBes efetuadas nestas esferas” MELLO, Curso de Direito
Administrativo, 102 edi¢do, Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1998, p. 229/231
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de modo abstrato, por meio da edi¢do de um ato normativo®, sendo
gue nesta hipdtese o ato administrativo concreto sera fundado na
norma expedida pela Administracdo, que ja reduziu, parcial ou
totalmente, a margem de discricionariedade possivel a
Administracdo.®

3 Hely Lopes MEIRELLES, admite como espécie de atos administrativos os atos normativos,

3

1

como aqueles que “contém um comando geral do Executivo, visando a correta aplicacdo
dalei”. Mais adiante, conceitua as resoluc¢des, de grande importancia para o presente estudo,
visto que a ANATEL edita essa categoria de atos normativos, como “atos administrativos
normativos expedidos pelas altas autoridades do Executivo (mas ndo pelo Chefe do
Executivo, que s6 deve expedir decretos) ou pelos presidentes de tribunais, 6rgéos legislativos
e colegiados administrativos, para disciplinar matéria de sua competéncia especifica”.
MEIRELLES, Direito Administrativo Brasileiro, 232 edicdo, Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p.
158 e 162. Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, por sua vez, classifica os atos normativos da
Administragdo como atos da Administracdo, ndo como ato administrativo stricto senso.
Segundo a autora, “dependendo do critério mais ou menos amplo que se utilize para
conceituar o ato administrativo, nele se incluirdo ou ndo algumas dessas categorias de atos
da Administracao”, dentre as quais encontra-se a dos atos normativos da Administracéo.
Por fim, a autora define ato administrativo como“a declaragdo do Estado ou de quem o
represente, que produz efeitos uridicos imediatos, com observancia da lei, sob regime juridico
de direito publico e sujeita a controle pelo Poder Judiciario”. DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella, Direito Administrativo, 142 edicao, Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 183 e 188. Celso Antdnio
Bandeira de MELLO, naobra Curso de Direito Administrativo, conceitua ato administrativo
como “declaragdo do Estado (ou que quem lhe faca as vezes — como, por exemplo, um
concessionario de servigo publico), no exercicio de prerrogativas publicas, manifestada
mediante providéncias juridicas complementares da lei a titulo de Ihe dar cumprimento, e
sujeitas a controle de legitimidade por érgéo jurisdicional”. Esse conceito trazido por Celso
Antonio corresponde, como ele mesmo ressalta, a no¢do de ato administrativo em sentido
amplo, que abrangeria, portanto, “atos gerais e abstratos, como costumam ser 0s
regulamentos, as instru¢des (e muitas resolucdes), e atos convencionais, como os chamados
contratos administrativos” Ao lado desse conceito, propde o autor um outro conceito, de
ato administrativo em sentido estrito, do qual estariam excluidos os atos abstratos, ou seja,
0s normativos, e os atos convencionais. Assim, conceitua ato administrativo em acepcao
estrita como “declaracgédo unilateral do Estado no exercicio de prerrogativas publicas,
manifestada mediante comandos concretos complementares da lei (ou, excepcionalmente,
da prépria Constituigdo, ai de modo plenamente vinculado) expedidos a titulo de lhe dar
cumprimento e sujeitos a controle de legitimidade por 6rgao jurisdicional”. Vé-se, pois,
que séo acrescidos os atributos de concrecdo e unilateralidade ao conceito inicial de ato
administrativo em sentido amplo. MELLO, Celso Antdnio Bandeira de, Curso de Direito
Administrativo, 102 edi¢éo, Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 231 e 232.

Nesse sentido, MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Legitimidade e Discricionariedade:
Novas reflexdes sobre os limites e controle da discricionariedade. Rio de Janeiro: Forense,
42 edicao, 2001, p. 34: “Finalmente, esclareca-se, o interesse publico, que é o caracterizador
da finalidade, tanto podera ser definido em sede administrativa de modo concreto como,
se necessario, de modo abstrato, conformando, neste caso, mais uma etapa intermediaria
para sua concretizacao casuistica final, como um ato administrativo normativo.” (grifo nosso)
O autor bebe, ainda, no direito italiano (C. Mortati, in Nuovissimo Digesto Italiano, Utet,
Torino, 1957, vol. V, p. 1099) para afirmar que o tema discricionariedade — em termos de
consideragdo de Direito Politico, abarca uma seqiiéncia: “poder discricionario enquanto
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1.3. Discricionariedade técnica

A concepcdo original do termo discricionariedade técnica, cujo
desenvolvimento alcangou seu apice na doutrina italiana, era a de
gue, por se referir a decisdes com alta carga de complexidade técnica,
balizava atos administrativos que eram retirados do controle
jurisdicional. A justificativa de seu surgimento foi a consideracao de
gue certas decisdes administrativas supunham tal grau de
especializacdo que somente aquele 6rgdo ou autoridade investidos
da devida competéncia (legal e técnica), por gozar de extrema
especializacdo, poderiam realizar a necessaria valoracdo. Em
decorréncia, era negada ao Poder Judiciario qualquer margem de
controle sobre essa categoria de decis6es administrativas, excetuando-
se 0s casos de erro manifesto. Firmou-se, pois, a tese de que a
Administracéo tinha liberdade técnica de decisao.*

Um dos maiores estudiosos sobre o tema da discricionariedade
técnica foi Renato ALESSI. Sua doutrina sobre o tema fundamenta o
estudo do direito italiano e serve de parametro para o estudo da
discricionariedade técnica em outros paises, especialmente na Espanha
e em Portugal.

ALESSI aponta a nota distintiva entre a discricionariedade
administrativa e a discricionariedade técnica. Enquanto a primeira é
observada nos casos em que a apreciacdo do interesse publico diz
respeito a utilizacdo exclusiva de critérios administrativos, a segunda

modo de atuar do poder estatal; atividade discricionéria, enquanto fungéo estatal, expressao
dinamica desse poder; e ato discricionario, resultado qualificado do exercicio dessa
funcéo.”(p. 36)

% No Brasil, Eros Roberto GRAU explora a contradicdo existente entre os termos
discricionariedade e técnica. Discricionariedade nos remete a margem de escolha dentre
indiferentes juridicos conferida legalmente ao administrador, a fim de que possa adotar a
melhor solucéo diante do caso concreto. Ja o termo técnica se relaciona ao meio de analise
preciso de uma situacdo e determinagdo de uma Unica solucéo, estabelecendo-se, em face
de certa ciéncia, a opgao dita correta para o caso concreto. Esse autor explora a contradicio
existente entre a ndo vinculacdo a nenhum standard, linha caracteristica da
discricionariedade, e a vinculagdo a standards, tipica das decisdes técnicas. Em face disso,
afirma ser insustentavel a tese da discricionariedade técnica, de onde conclui que, enquanto
atividade técnica, a dita “discricionariedade técnica” ndo seria discricional. GRAU, Eros
Roberto. O Direito Posto e O Direito Pressuposto, S&o Paulo: Malheiros Editores, 32 edicéo:
2000, p. 159 e 160.
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se verifica na existéncia e solugdo de questdes técnicas para apreciacio
do interesse publico, posterior ou concomitantemente.®

Entretanto, ocorre grande variacao na situacao juridica, conforme
haja ou ndo ligacdo da questéo técnica a uma questdo administrativa.
Verificada a ligacdo, a administracdo realizaria verdadeiro juizo de
valor, havendo que se falar efetivamente em discricionariedade técnica.
Verifica-se que ha discricionariedade técnica nas hipdteses em que
critérios técnicos estao efetivamente ligados a critérios administrativos,
e questdes técnicas ligadas a questdes administrativas, de forma tal
gue os primeiros ficam absorvidos pelos segundos. Somente pode ser
revista a solucdo técnica por meio de uma impugnacao da solucéo da
guestdo administrativa.

A discricionariedade técnica pode ser, entdo, verificada nas
seguintes hipoteses. Primeiramente, quando a solucédo da questdo
técnica é pressuposto para a solucdo da questao administrativa, o que
sucede no caso em que seja necessario comprovar, com base em regras
técnicas, a medida de uma qualidade ou atributo técnico, de forma
que, comprovada esta qualidade ou atributo, corresponda a autoridade
administrativa, conforme critérios administrativos, estabelecer se dita
medida é ou ndo suficiente para justificar a acdo administrativa. A
questdo técnica, neste caso, fica absorvida pela questdo administrativa,
sendo que a revisao da primeira sé ocorre com a revisdo da segunda.
E 0 que se passa, por exemplo, ao se decidir sobre a demoli¢do de um
prédio.

Em segundo lugar, quando a questdo é Unica, mas deve se
resolver com critérios técnicos e administrativos ao mesmo tempo.
Tal sucede em todos 0s casos em que a atividade administrativa deva
se desenvolver por meio de uma atividade de natureza técnica. Ha,
entdo, valoracao conjunta do interesse publico concreto e do meio para
sua satisfacdo, sendo que a autoridade deve levar em consideracao as
exigéncias do interesse publico, adaptando a estes os ditames da
técnica. Por exemplo, eleicé@o de critérios de construgdo de um prédio,
ponderando-se, conjuntamente, sobre as técnicas e as necessidades,

3 Cf. ALESSI, Renato. Instituciones de Derecho Administrativo — tomo |, Barcelona: Bosch
Casa Editorial, 1970, p. 196.
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conforme conveniéncia e oportunidade, que podem ser satisfeitas por
cada técnica distinta.

Por conseguinte, somente ha que se falar de discricionariedade
técnico-administrativa nos casos em que 0s critérios técnicos estdo
necessariamente ligados a critérios administrativos. Conclui-se, entéo,
gue a discricionariedade técnica é a juncdo de andlise discricionéria
com matéria técnica, sobre a qual sdo exercidos os juizos de
conveniéncia e oportunidade, havendo apreciacdo do interesse publico
em concreto para justificar a acdo administrativa.

Por outro lado, ha casos em que os critérios técnicos independem
de qualquer critério administrativo. Sao as situa¢Ges em que a técnica
€ 0 Unico pressuposto para determinar a acdo administrativa. Nesses
casos, ndo ha margem para valoracao do interesse publico. Cabe
apenas ao administrador decidir em conformidade com as condicGes
técnicas estabelecidas.

A revisdo de solucgdo técnica, nesse caso, nao traz nenhuma
implicacdo sobre a solucdo de questbes administrativas e, portanto,
sobre a valoracdo de um interesse publico. O que se verifica € a
independéncia entre critérios técnicos e administrativos. Ha mera
comprovacdo da existéncia fatica de uma qualidade de natureza
técnica para aplicacdo de certa solucdo fixada normativamente, sem
implicar alteracdo na valoracdo do interesse publico, como, por
exemplo, a constatacdo de doenca contagiosa em animais para
determinar seu sacrificio.®® Nessas situacdes, discricionariedade e
técnica sao, efetivamente, inconciliaveis, pois ndo haveria
discricionariedade propriamente dita. O ato carece de valoragdo de
conveniéncia e oportunidade. Entdo, sendo a questdo meramente
técnica, sua solucdo advém exclusivamente da aplicacdo de regras
técnicas, sem que haja faculdade alguma na apreciagdo diante do caso
concreto.

Nesse contexto, conforme a solugao de certa matéria seja
determinavel, ou ndo, tdo-somente pela aplicacao de critérios técnicos,

3 Cf. ALESSI, Renato. Op. Cit., p. 197 e 198.
% Cf. ALESSI, Renato. Op. Cit., p. 197 e 198.
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a atividade do administrador é variavel. No primeiro caso, sua
atividade é de mera constata¢do da ocorréncia dos parametros técnicos
fixados normativamente, sendo, portanto, vinculada. No segundo, em
gue a norma néo fixa pardmetros técnicos previamente, deixando-os
a cargo da administracdo, cabe falar de discricionariedade técnica.

A primeira das hipoteses, como ensina ALESSI, é verdadeira
vinculacgao, tendo em vista que a prépria normatraz em si o parametro
técnico a ser utilizado para a subsunc¢do dessa mesma norma (que
comporta em si a solucéo) e a atividade do administrador se restringe
a mera constatacdo desse critério para posterior aplicacdo da
consequéncia prevista previamente. Assim, a presen¢a de um conceito,
método ou técnica ndo é suficiente para caracterizar a
discricionariedade técnica, apesar de ser tomado como sua nota
caracteristica.®

Desse modo, a discricionariedade técnica esta presente na
aplicacdo de conceitos técnicos ou métodos ndo univocos, sendo
indispensavel, pois, que o entendimento e/ou aplicacdo da técnica
em jogo permita margem sobre a qual se possa exercer juizo
discriciondrio.’” Deve haver, pois, associacdo de critérios técnicos a
critérios administrativos para a tomada de determinada deciséo.

1.4. Fontes geradoras da discricionariedade: margem de escolha
e conceitos indeterminados

A discricionariedade técnica, como espécie de manifestacdo do
poder discricionario, comporta-se de modo similar a
discricionariedade administrativa. Desse modo, uma analise de como
se verifica na lei a competéncia discricionaria conferida ao

% Podem-se listar como fatores excludentes da discricionariedade técnica: (1) a existéncia de
solugdo pré-determinada pela norma, nos caso em que os critérios técnicos servem apenas
para o enquadramento da situacao fatica; (2) que da orientacdo geral da norma decorra
inexoravelmente uma Unica solucéo, pois que ter-se-ia do mesmo modo um s6 resultado
possivel, sem margem de opgdo, ndo sendo suficiente a atribuicdo de poder se falece
oportunidade para exercé-lo. Cf. SALAVERRIA, Juan Igartua. Discrecioalidad técnica,
motivacion y control jurisdiccional, 12 edi¢do, Madrid: Editorial Civitas S.A., 1998, p. 21.

% Cf. SALAVERRIA, Juan Igartua. Op. Cit., p. 16.
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administrador serve, igualmente, para compreender como a
discricionariedade técnica se manifesta na lei. No caso do presente
trabalho, nas leis que fixam a competéncia dos novos entes reguladores
independentes, em especial da ANATEL.

Em linhas gerais, ha duas estruturas ldgicas que podem
comportar a atribuicdo de poder discricionario a Administracao
Publica. A primeira delas configura a chamada margem de voli¢do
conferida pela lei ao administrador, de modo que este pode escolher
entre atuar ou ndo atuar, e entre atuar de uma maneira ou de outra,
nos limites conferidos pelo texto legal.

A segunda forma, que néo é pacifica na doutrina, se d& por meio
da atividade intelectiva sobre o0s conceitos presentes na norma. Diz-
se que pode haver uma margem de inteleccdo em alguns conceitos
empregados no texto legal, de modo a possibilitar uma margem de
apreciacdo e escolha da conduta que mais se afine com o sentido legal.®
Tais conceitos passaram a ser denominados correntemente na doutrina
de conceitos juridicos indeterminados.

A concepcao de conceitos juridicos indeterminados foi cunhada
na Alemanha por autores como BACHOF, ULE, JESCH e REUSS, a
partir da década de 60, com o termo Rechtsfolgeermessen. Incorporada
na doutrina espanhola, passou a ser conhecida como concepcao
reducionista da discricionariedade, moldes em que chegou ao Brasil,
de modo a influenciar os autores patrios.

O primeiro autor espanhol a reconhecer esta concepgéo foi
Eduardo Garcia de ENTERRIA®, seguido por autores como Alejandro

3 Para maiores informagdes sobre o tema vide BACIGALUPO, Mariano. La discrecionalidad
administrativa — estructura normativa, control judicial y limites constitucionales de su
atribucion. Madrid: Marcial Pons, 1997.

3 Cf. La lucha contra las inmunidades del poder, 32 edi¢do, Madrid: Civitas, 1983, p. 35 e ss.
apud BACIGALUPO, Mariano. La discrecionalidad administrativa — estructura normativa,
control judicial y limites constitucionales de su atribucién. Madrid: Marcial Pons, 1997, p.
121. “Lo peculiar de estos conceptos juridicos indeterminados es que su calificacion en uma
circunstancia concreta no puede ser mas que una: o se da o no se da el concepto (...). Hay,
pues, y esto es esencial, una unidad de solucion justa en la aplicacién del concepto a una
circunstancia concreta. Aqui no esta lo peculiar del concepto juridico indeterminado frente
a lo que es propiode las potestades discrecionales, pues lo que caracteriza a éstas es
justamente la pluralidad de soluciones justas posibles como consecuencia de su ejercicio
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NIETO, Alfredo GALLEGO ANABITARTE, Antonio MOZO SEOANE,
Fernando SAINZ MORENO e Luciano PAREJO ALFONSO.* Destaca-
se, recentemente, como polémico sobre o alcance do controle judicial
do exercicio da discricionariedade administrativa Tomas Ramoén
FERNANDEZ, com a obra De la arbitrariedad de la Administracién.

Assim, durante meados do século XX, como meio de ampliacao
do controle judicial sobre os atos discricionarios, Eduardo Garcia de
ENTERRIA e Tomas Ramon FERNANDEZ, autores que mais se
destacaram no estudo do tema, se aprofundaram na tese de que
conceitos juridicos indeterminados ndo gerariam discricionariedade
no contetldo da norma, por isso a denominacéao de teoria reducionista
da discricionariedade.

Para estes autores, tais conceitos, identificados pela utilizacéo
de termos que nao possuem significacdo Unica, tais como forca
irresistivel, boa-fé, e preco justo, por exemplo, somente apresentam
carater impreciso quando considerados em abstrato. Ao serem
deparados com a situagdo concreta, se tornam univocos e objetivos,
pelo que dao margem a apenas uma conduta razoavel.*

(...). Aqui cualqueira de estas soluciones, alternativamente, es igualmente justa, y
precisamente porque lo es existe libertad de decisidon (la discrecionalidad consiste
esencialmente en una libertad de eleccién), procediendo ésta en virtud de otros criterios
materiales distintos de los juridicos, que por ello no pueden juridicamente ser fiscalizados.
En la aplicaciéon de un concepto juridico indeterminado (...) lo caracteristico es que ese
valor propio del concepto o esa experiencia a que el concepto remite deben ser objeto de
una estimacioén juridica segun el sentido de la Ley que ha creado el concepto juridico
indeterminado en cuestionnn, Ley que ha configurado éste con la intencion expresa de
acotar un supuesto concreto, aunque su precision reste indeterminada; de este modo la
aplicacién de estos conceptos sera justamente un caso de aplicacion de la Ley. Por ello el
proceso de constatacion de si un concepto juridico indeterminado se cumple o no se cumple,
no puede ser nunca un proceso volitivo de discrecionalidad o de libertad, sino un proceso
de juicio o estimacién (...). Justamente por esto, el proceso de aplicacion de conceptos
juridicos indeterminados es un proceso reglado (...), porque no admite mas que unasolucién
justa, es un proceso de aplicacion e interpretacion de la Ley, de subsuncién en sus categorias
de un supuesto dado, no es un proceso de libertad de eleccion entre alternativas igualmente
justas, o de decision entre indiferentes juridicos en virtud de criterios extrajuridicos, como
es, en definitiva, lo propio de las facultades discrecionales.”

4

S

Cf. BACIGALUPO, Mariano. La discrecionalidad administrativa — estructura normativa,
control judicial y limites constitucionales de su atribucion. Madrid: Marcial Pons, 1997, p.
121 a 123.

4 “Alei ndo determina com exatidao os limites desses conceitos porque se trata de conceitos
gue ndo admitem uma quantificagdo ou determinacdo rigorosas, porém, em todo caso, é
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A concepcdo reducionista da discricionariedade diferencia atos
de volicéo de atos de inteleccdo. Os primeiros seriam 0s Unicos aptos
agerar juizos discricionarios na norma. Os segundos, objetos de mera
interpretacdo, poderiam alcancar a concretizacdo necessaria para
aplicacdo mediante exercicio intelectivo em face do caso concreto.

A partir dessa concepcao, considera-se discricionariedade uma
liberdade de op¢des entre alternativas igualmente justas ou
indiferentes juridicos, visto que a decisdo administrativa teria por
fundamento critérios extrajuridicos, ndo incluidos na lei e conferidos
ao julgamento da Administracao. Os atos discricionarios seriam, entdo,
do “dmbito exclusivo do Poder Publico, por conterem questdes e envolverem
opgles — todas elas validas — de ordem politica, econémica e outras matérias
(...) ndo pertencentes a dimensédo juridica ou imunes a sua esfera de
incidéncia”.*

No direito brasileiro, Eros Roberto GRAU é um dos autores que
adota a tese desenvolvida por ENTERRIA e FERNANDEZ. Critica
veementemente a admissdo de conceitos juridicos indeterminados
como geradores de competéncia discricionaria. Para este autor 0s
conceitos juridicos indeterminados representam, tdo-somente, a
insercdo de termos na norma, que ndo sdo mais do que signos.
Portanto, ndo expressariam claramente a idéia que se pretende
transmitir sobre o dito conceito juridico indeterminado. A
indeterminacgdo do conceito ndo seria mais do que indeterminagéo
dos termos que o expressam. Ter-se-ia, pois, uma questdo de

manifesto que se estad referindo a uma hipotese de realidade que, ndo obstante a
indeterminacédo do conceito, admite ser determinado no momento da aplicacéo. A lei utiliza
conceitos de experiéncia (incapacidade para o exercicio de suas funcdes, premeditacéo,
forga irresistivel) ou de valor (boa-fé, padréo de conduta do bom pai de familia, justo preco),
porque as realidades referidas ndo admitem outro tipo de determinagdo mais precisa. Porém,
ao estar se referindo a hipdteses concretas e nao a vacuidades imprecisas ou contraditorias,
é claro que a aplicacdo de conceitos a qualificagdo de circunstancias concretas ndo admite
mais que uma solucéo: ou se da ou nédo se da o conceito (...). Isto é o essencial do conceito
juriico indeterminado: a indeterminagéo do enunciado néo se traduz em uma indeterminagéo
das aplicacdes do mesmo, as quais s6 permitem uma ‘unidade de solugéo justa’ em cada
caso”. ENTERRIA, Eduardo Garcia de e TOMAS-RAMON, Fernandes. Curso de Direito
Administrativo. Trad.: Arnaldo Setti, colab. Almudena Marin L6pez e Elaine Alves Rodrigues.
S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1990.

42 CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart Cademartori, Discricionariedade Administrativa
no Estado Constitucional de Direito, Curitiba: Jurua Editora, 2001, p. 139.
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interpretacéo, e ndo de abertura de margem para escolha discricionaria
acerca do conteudo da norma.®

Todavia, essa posi¢do € minoritaria no direito brasileiro, e mesmo
no direito alemao e espanhol tem ocorrido uma mudang¢a no
entendimento de que conceitos juridicos indeterminados ndo geram
discricionariedade.*

No Brasil, um dos primeiros autores a tratar sobre a insercéo de
conceitos juridicos indeterminados como geradores de competéncia
discriciondria na norma foi Francisco CAMPOS. Este autor discorreu
sobre a estrutura l6gica do juizo que constitui o ponto de partida para
a atuacdo discricionaria, com base nos ensinamentos de KELSEN,
ARISTOTELES, JELLINEK, MAYER, e outros doutrinadores do direito
aleméo. Segundo ele:

O fundamento do poder discricionario da administracdo nao
reside, portanto, em qualquer atributo que seja peculiar ao juizo
administrativo, mas na estrutura légica de uma certa categoria de
juizos, que s6 podem ser formulados com referéncias a conceitos mais
ou menos ambiguos ou equivocos, ou suscetiveis, pela amplitude e
indeterminacdo do seu conteddo, de receberem especificacdes
diversas, nenhuma das quais se possa ter como a Unica possivel, exata
ou procedente, uma vez que a medida do acerto do juizo consiste,
Unica e precisamente, no proprio conceito que Ihe serviu de referéncia,
o qual, por definicdo, comporta varios conteudos, igualmente
adequados ou do mesmo valor significativo.®

4 Cf. GRAU, Eros Roberto. O Direito Posto e O Direito Pressuposto, Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 32 edigdo, 2000, p. 147-149.

Para se ter um controle amplo sobre os atos administrativos, mais facil seria negar que os
conceitos juridicos indeterminados gerassem discricionariedade, visto que se partiria do
pressuposto de que o contetido discricionario dos atos ndo pode ser objeto de controle.
Contudo, tal posicionamento ndo se mostrou suficiente na préatica alemé e espanhola para
exercer controle sobre os atos administrativos. Para mais dados, vide BACIGALUPO,
Mariano. La discrecionalidad administrativa — estructura normativa, control judicial y limites
constitucionales de su atribucion. Madrid: Marcial Pons, 1997.

4

®

4

&

CAMPOS, Francisco. Direito Administrativo. Vol. 1. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1958, p.
17. O autor esclarece ainda: “A indeterminacdo do conceito legal constitui, evidentemente,
o fundamento logico e juridico do juizo discricionario. Alei, nesse caso, se limita (sic: limita-
se) a uma indicacdo sumaéria e geral da dire¢cdo ou aponta ndo o motivo préximo do ato,
mas tdo somente a natureza do motivo que legitima ou autoriza o ato administrativo. Quanto
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Celso Anténio Bandeira de MELLO, que norteia a doutrina
brasileira majoritaria*, aprofunda a questao, admitindo que o
comando legal que da ensejo a atuagdo discricionaria do administrador
pode derivar tanto de expressdes fluidas utilizadas ha norma, quanto
de margem de opc¢ao conferida no préprio mandamento legal.

Para Bandeira de MELLO, seria excessivo considerar que em
todo e qualquer caso concreto os conceitos juridicos indeterminados
ganhassem “densidade suficiente” para dissipar por inteiro as duvidas
sobre a aplicabilidade do referido conceito. Admite o autor que
algumas vezes isso ocorrera, mas em outras vezes nao. Assim, em
inGmeras situacdes seria necessario mais do que mera inteleccao para
aplicar determinada norma, o que ndo desmereceria interpretacéo
divergente que ndo poderia ser reputada objetivamente como
incorreta.*’

Os conceitos juridicos indeterminados seriam, entdo, conceitos
fluidos, imprecisos, também chamados vagos ou elasticos, por
exemplo: “‘situagdo urgente’, ‘notavel saber’, ‘estado de pobreza’, ‘ordem
publica’ (portanto suscetiveis de interpretacdes ou intelecgdes
variadas)”.

mais indeterminado o conceito ou critério legal, mais ampla sera a liberdade de juizo da
autoridade administrativa relativamente a determinacéo de si 0 motivo préximo do ato
coincide com a diretiva apenas esbocada pela lei”. Idem, p. 22.

% FIGUEIREDO, Lucia Valle. Discricionariedade: poder ou dever In: Curso de Direito
Administrativo. Coord. Celso Antonio Bandeira de Mello, p. 128, coaduna com o
entendimento de Celso Antbnio. Afirma a autora que “ a discricionariedade consiste na
competéncia-dever de o administrador, perante o caso concreto e apos interpretar a lei,
valorar, dentro de um critério de razoabilidade que nédo se confunda com seu juizo subjetivo,
e optar pela melhor maneira de concretizar a utilidade publica invocada na norma”. DI
PIETRO, por sua vez, entende que a discricionariedade administrativa, diante de casos
concretos, pode ser mais reduzida — porém nao totalmente — do que é previsto, em tese, na
lei. Ja que o legislador ndo tem condigdes de prever todas as situagdes possiveis, deixara
para a autoridade que expede o ato administrativo disciplinador da lei, uma esfera de
apreciagdo subjetiva para decidir como ou quando se expede tal ato ou ndo. A autora
compartilha do entendimento de Bandeira de MELLO e acresce que a doutrina encabecada
por ENTERRIA e Ramon FERNANDEZ, ndo tem muita aceitagio no Brasil.

47" MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade e Controle Jurisdicional, 22 edicao.
Séo Paulo: Malheiros Editores Ltda., 1996, p.22.

“ MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. Cit., p.17.
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Conclui-se, entdo, que tanto operacdes mentais intelectivas
guanto volitivas podem repercutir do mesmo modo para a composicao
dos efeitos juridicos do que se convencionou chamar de
discricionariedade.*

Nesse contexto, as causas normativas geradoras da
discricionariedade sdo as seguintes: (1) a “hipdtese da norma”, ou seja,
modo impreciso de descri¢do da situacdo fatica (motivo) que se
subsumira no comando legal, ou mesmo a omissdo em descrevé-la;
(2) o “comando da norma”, pelo qual se abrem alternativas de conduta
para o agente publico; (3) a “finalidade da norma”, considerando que “a
finalidade aponta para valores, e as palavras (...) ao se reportarem a um conceito
de valor, como ocorre na finalidade, estdo se reportando a conceitos
plurissignificativos (isto é, conceitos vagos, imprecisos, também chamados
de fluidos ou indeterminados) e ndo unissignificativos”.>°

Quando se ingressa no campo técnico-discricional, verifica-se
gue os estudos técnicos figuram como mais um fator nesta analise.
Participam eles como um componente da vontade administrativa, seja
no ambito das margens de escolha conferidas ao administrador, seja
no que pertine aos conceitos juridicos indeterminados.

Passam a integrar a vontade administrativa de modo
determinante, ou apenas de modo informativo. Determinante na
medida em que, apds sua apreciagdo, apenas uma solucao pode ser
adotada pela Administracdo, por se mostrar a Unica viavel para atender
ao interesse publico. Informativo, ou opinativo, por ser um
componente na apreciacdo da melhor solucéo a ser adotada, com vistas
ao atendimento do interesse publico.

4 “Pouco importa se a liberdade que a lei proporciona para a Administragdo é uma ‘liberdade
intelectiva’ ou uma ‘liberdade volitiva’, porquanto, em razao de uma ou de outra, os efeitos
juridicos serdo idénticos. Por que, entdo, considerar que sdo realidades juridicas distintas,
se 0 ‘fendbmeno’ juridico é o mesmo?”(...)“Discricionariedade, portanto, € a margem de
liberdade que remanesca ao administrador para eleger, segundo critérios consistentes de
razoabilidade, um, dentre pelo menos dois comportamentos cabiveis, perante cada caso
concreto, a fim de cumprir o dever de adotar a solugdo mais adequada a satisfagdo da
finalidade legal, quando, por forca da fluidez das expressdes da lei ou da liberdade conferida
no mandamento, dela nédo se possa extrair objetivamente, uma solugdo univoca para a
situagdo vertente.” (grifo nosso) MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. Cit., p. 25 e 48,
respectivamente.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. Cit., p.19.
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Destaca-se, portanto, a relevancia da combinacado de
discricionariedade e técnica para a concretizacdo da margem de
apreciacdo aberta legalmente ao Administrador, mormente nos setores
gue sofrem grande influéncia da velocidade na evolugao tecnoldgica,
como ¢é o caso do setor de telefonia.

2. Funcdo normativa das agéncias reguladoras, compatibilidade
com o ordenamento juridico brasileiro e natureza

2.1. Funcdo normativa e o texto constitucional

Como consequiéncia do exercicio da competéncia conferida pelas
leis setoriais, os atuais entes reguladores editam normas para
preencher este espaco discricionario, a fim de trazer plena
aplicabilidade aos preceitos contidos nas respectivas leis. O exercicio
desse poder normativo concerne a edi¢do de normas que desdobrem
0s parametros normativos gerais contidos na lei.

A polémica travada acerca do exercicio dessa competéncia diz
respeito a sua compatibilidade com o sistema constitucional brasileiro,
bem como a natureza desse poder e seus limites.

Alguns criticos pugnam que foi criada uma interpretacado lata
do que é lei, adotando-se um conceito material, quando a Constituicéo
quis que fosse tomado um conceito formal. Desse modo, se
interpretaria indevidamente que o conceito de reserva relativa de lei
admitisse que direitos e obrigacdes fossem estabelecidos por meio de
norma juridica geral e abstrata que ndo lei, ou seja, por lei em sentido
material, o0 que abrangeria outros atos normativos de hierarquia
inferior, mas que trouxessem estatui¢cdes primarias.

Assim, em uma interpretacdo /ata da Constituicdo, admite-se
gue quando o texto constitucional quis que sua regulamentacéo
adviesse completamente de lei formal, haveria mencéo expressa de
que lei regulamentaria inteiramente a matéria especifica. Tal espécie
de previsdo se da no proprio art. 5°, inciso XXXIX; no art. 150, inciso I,
e; no paragrafo unico do art. 170 da Constituicdo. Configuram casos
da chamada reserva de lei formal. Diversamente, no caso em que lei

148 /




Discricionariedade Técnica e Fungdo Normativa em Setores Regulados...

material, ou seja, norma de carater geral e abstrato — néo
necessariamente lei formal aprovada pelo Congresso Nacional —,
pudesse tratar da matéria, a Constituicdo néo traria qualquer
disposicao expressa prevendo que lei regulamentaria a matéria.>

Todavia, aadmissdo da competéncia regulamentar do Executivo
na edicdo de normas setoriais ndo nega a reserva de lei, nem a formal
nem a material. Da leitura do inciso Il do art. 5° da Constituicdo Federal,
Vvé-se que somente lei pode estabelecer obrigacdo para o particular:
“ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei””. Nesse contexto, pela interpretacao estrita desse preceito,
nenhuma obrigacdo poderia ser imposta ao particular que nao
decorresse de texto de lei formal, ou seja, aprovada pelo Congresso
Nacional e sancionada pelo Presidente da Republica, diante do
principio democratico da soberania popular, exercida através dos
representantes eleitos pelo povo.

Em critica, alega-se, ainda, que a atribuicdo de competéncia
normativa primaria a entes integrantes do Executivo, fora das
hipoteses previstas constitucionalmente, dentre elas as Medidas
Provisérias (art. 62), as Leis Delegadas (art. 68), e o Decreto previsto
no inciso VI do art. 84 da Constitui¢do, feriria a clausula pétrea da
separacdo de poderes, conforme prevista nos arts. 2° e 60, § 4°, inciso
Il da Constituicdo Federal, por se ter assentado que as hipoteses de
exercicio de funcdo caracteristica de outro poder s6 podem ser aquelas
previstas expressamente na Constitui¢do.*

51 Cf. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito Regulatério: a alternativa participativa
e flexivel para a administracdo publica de relagdes setoriais complexas no estado
democratico. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 57 e GRAU, Eros Roberto. O direito posto e
o direito pressuposto, 32 edi¢do, Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 184.

52 Além destes argumentos, menciona-se que o art. 25 do Ato das Disposi¢6es Constitucionais
Transitdrias, que prevé a revogacdo, em cento e oitenta dias a partir da promulgacéo da
Constituicdo, de todos os dispositivos legais que atribuissem ou delegassem a érgao do
Poder Executivo matéria de competéncia do Congresso Nacional (referindo-se expressamente
no inciso | especialmente no que tange a agdo normativa), como sustentaculo para a tese da
indelegabilidade de funcdes fora das previsdes constitucionais. Todavia, com base na
interpretacdo deste mesmo artigo também se sustenta que haveria possibilidade, sim, de
delegacédo de funcdes mediante edicdo de lei. O proposito do dispositivo teria sido somente
o de dizer que as delegagdes anteriores a Constituigdo de 1988 estariam revogadas, para
que valessem aquelas editadas posteriormente a Carta Magna.
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Na préatica, ndo € isso que se observa, em face do poder
regulamentar conferido ao Executivo. AAdministracdo Publica, desde
h& muito tempo, regulamenta a atuacdo do particular impondo-lhe
obrigacdes especificas, como por exemplo, ao publicar um edital de
licitacdo que fixa requisitos a serem atendidos pelos participantes, ou
mesmo no que diz respeito ao setor financeiro nacional, por meio das
Resolugdes do Banco Central do Brasil. No caso especifico da regulacao
setorial promovida pelas novas agéncias reguladoras, observa-se que,
se o particular intenta praticar uma das atividades reguladas, deve se
submeter ao arcabouc¢o normativo editado para o setor.

O exercicio de poder regulamentar pela Administracdo coaduna
com a interpretacdo do principio da reserva de lei relativa, que parte
do principio basico, dominante na doutrina, de que todas as vezes
gue a Constituicdo Federal mencionou o termo lei, estava se referindo,
efetivamente, a espécie legislativa formal, conforme contida no art.
59 do texto constitucional.’®® Nesse sentido, o termo lei ndo teria na
Constituicao a aptiddo de englobar o regulamento como ato hormativo
do Poder Executivo de grau hierarquico infralegal.

Assim, a reserva relativa de lei ndo poderia significar que
guaisquer obrigacBes pudessem ser impostas ao particular por meio
de outro ato normativo que ndo lei. Na verdade, é necesséaria a
existéncia de lei prévia para estabelecer regras de competéncia para o
ente da Administracdo Publica encarregado de disciplinar a matéria.
Contudo, nédo basta mera atribuicdo de competéncia. Faz-se
imprescindivel que os poderes criados sejam vinculados a enunciagdes
minimas de requisitos materiais, sob pena de se voltar ao mesmo
resultado obtido com a auséncia de lei formal. Essas condicfes
minimas é que estabelecem o ambito do poder regulamentar do
Executivo e do poder discricionario da Administracéo Publica.

% Fundamenta Helena de Araujo Lopes Xavier que quando a Constituicdo quis referir-se a
outros instrumentos normativos utilizou-se de outras expressdes como “ato normativo” ou
“acdo normativa”, presentes nos arts. 49, V; 97 e 102, I, a e § 2% 103, § 3° 169, § 4° da
Constituigdo e art. 25 do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias. Assim a
Constituicao referiu-se as categorias de poder regulamentar (art. 49, V da CF), atribuicdo
normativa (art. 49, XI da CF e art. 25, | do ADCT), decretos e regulamentos (art. 84, IV e VI
da CF), instrugdes (art. 87, paragrafo Gnico, Il da CF), agente normativo e regulador (art.
174), e 6rgéo regulador (art. 21, Xl e art. 177, 82°, 111). XAVIER, Helena de Araujo Lopes, O
regime especial da concorréncia no direito das telecomunicagées. Rio de Janeiro: Forense,
2003, p. 90.
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E importante, ainda, diferenciar as hipoteses em que se impde a
reserva de lei absoluta. Tal se da no caso da imposicao de obrigacGes
tributarias, que devem ter ndo apenas seu fim, mas também todo o
conteddo decorrente diretamente de lei formal. A interpretacdo do
caso concreto deve decorrer, inteiramente, de uma subsuncgao do texto
legal. Igualmente se passa no direito penal, em que a interpretacao do
caso concreto deve decorrer diretamente da lei.

Diversamente, no direito administrativo, para satisfacdo do
principio da legalidade, ndo se faz necessario que haja previsao
completa de todos os pormenores da atuacdo administrativa em lei.
Obvio que a lei é indispensavel para toda a atuacio da Administracao,
mormente ao ingressar na esfera de liberdade e propriedade do
cidaddo. Porém, “lei ndo tem que fornecer necessariamente, em toda a sua
extensdo e densidade, o critério de decisdo no caso concreto, que o legislador
pode confiar a livre valoracdo do 6rgdo de aplicacdo do direito — o
administrador”.>*

Ha, portanto, uma dupla exigéncia da Constitui¢do para o
respeito a reserva de lei: que haja prévia lei do Congresso Nacional e
gue a lei seja de natureza substancial, a fim de excluir atos normativos
autbnomos ou independentes.®®

Com aedicdo das Emendas Constitucionais n.° 8, de 15 de agosto
de 1995 e n.° 9, de 9 de novembro de 1995, que previram a criagdo de
orgdos reguladores para as telecomunicacdes e para o monopoélio
petrolifero da Unido, respectivamente, ficou mais evidente que haveria
uma categoria de poder atribuido a esses 6rgaos que seria utilizado
na regulacédo setorial. Tal categoria compreenderia a edicdo de normas
setoriais especificas, que seriam, obviamente, vinculadas aos
parametros estabelecidos na lei definidora de competéncias dos entes
reguladores.

% XAVIER, Alberto, Os principios da legalidade e da tipicidade. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1978, p. 37-38 apud XAVIER, Helena de Araujo Lopes, O regime especial da
concorréncia no direito das telecomunicacgdes. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 80.

% Ressalva feita a alteragdo introduzida no texto constitucional pela Emenda Constitucional
n.©32/2001, que cria a polémica sobre a inser¢ao do regulamento autdnomo no ordenamento
juridico brasileiro.
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2.2. Norma juridica e fung¢do normativa conjuntural do
Executivo

Para compreensdo da fun¢cdo normativa conferida aos entes
reguladores setoriais, impde-se inicialmente o estudo dos atributos
da norma juridica e a diferenciacdo entre fun¢bes normativa e
legislativa.

A norma juridica representa o proposito de regulamentar a
realidade mediante um preceito genérico e abstrato, no sentido de ser
uma diretiva geral a que serdo subsumidas as situacfes concretas,
guando de sua aplica¢do. Mais do que isso, a norma juridica tem os
atributos de primariedade e inovac¢do.*® Pelo primeiro, a norma se
impde por forca propria, autbnoma.®” Pelo segundo, encerra um
conteudo de novidade no ordenamento juridico.

Mesmo primarias, as normas juridicas podem advir do exercicio
de poder derivado, como leciona Eros Roberto Grau, considerando
gue a funcdo normativa pode resultar do exercicio de poder originario
ou de poder derivado. As normas emanadas pelo Poder Executivo
sdo exemplos caracteristicos de normas juridicas — e, portanto, dotadas
de primariedade — exercidas por derivacdo de uma atividade
normativa anterior. As normas emanadas pelo Executivo encontram-
se ligadas diretamente aos preceitos contidos nas leis editadas pelo
Congresso Nacional, com excecdo de casos excepcionais previstos
constitucionalmente.®

% *(...) conceituaremos norma juridica como o preceito, abstrato, genérico, e inovador —
tendente a regular o comportamento social de sujeitos associados — que se integra no
ordenamento juridico*“. GRAU. Op. Cit., p. 178.

57 Como apontado por Alessi, configura caracteristica das normas juridicas a constitui¢do de
preceito primario, no sentido de impor forga prépria, autonoma. Cf. ALESSI, Renato. Principii
di diritto amministrativo. v. I. Milano: Giuffre Editore, 1966, p. 5.

% *“Norma é todo preceito expresso mediante estatuicdes primarias (na medida em que vale
por forca prépria, ainda que eventualmente com base em um poder néo originario, mas
derivado ou atribuido ao 6rgdo emanante), ao passo que a lei é toda estatuicdo, embora
carente de contedido normativo, expressa, necessariamente com valor de estatuicdo primaria,
pelos 6rgéos legislativos ou por outros 6rgaos delegados daqueles. A lei ndo contém,
necessariamente, uma norma. Por outro lado, a norma ndo é necessariamente emanada
mediante uma lei. E, assim, temos trés combinagdes possiveis: a lei-norma, a lei ndo-norma
e a norma ndo-lei.” GRAU. Op. Cit., p. 179. A partir dessas premissas, evidencia-se que a
nogdo de funcdo normativa emerge de uma concep¢do material, enquanto a de funcéo
legislativa advém de um critério formal.
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Nesse contexto, “os regulamentos sdo estatuigbes primarias —
impostas por forga propria — ainda que ndo emanados de um poder origindrio.
Por isso se apresentam como derivados, no sentido de que devem fundar-se
sobre uma atribui¢do de poder normativo contida explicita ou
implicitamente na Constitui¢do ou em uma lei formal”.%®

A atribuicdo de funcdo normativa na Constituicdo ou em lei
formal ndo significa, entretanto, que o ente da administracdo a que
foi conferida essa funcdo esteja atuando sob o0 manto da delegacéo
legislativa.®® Em verdade, cuida-se, formalmente, de exercicio de
competéncia regulamentar, inerente ao Poder Executivo, e ndo so
restrita ao Presidente da Republica e aos Ministros de Estado, conforme
previsdo dos arts. 84, IV e 87, Il da Constituicdo Federal.®

Retomada a licho de MONTESQUIEU, teorico formulador da
separacdo de poderes do Estado Moderno, observa-se que nao ocorre
uma triparticdo completa de poderes na estrutura do Estado. Na
verdade, observa-se a divisdo de func¢bes para cada um dos trés
poderes, sendo cada qual caracterizado pela funcédo preponderante
que é exercida.

Assim, o fato de o Executivo —onde se inserem as atuais agéncias
reguladoras — exercer preponderantemente funcdes de execucdo
determinadas pelas leis emanadas do Poder Legislativo ndo o impede
de expedir normas em situacdes especificas, como ressaltou o préprio
MONTESQUIEU.

5 GRAU. Op. Cit., p. 18L.

8 “Ha, pois, inovagdo proibida sempre que seja impossivel afirmar-se que aquele especifico
direito, dever, obrigagéo, limitagdo ou restricdo ja estavam estatuidos e identificados na lei
regulamentada. Ou, reversamente: ha inovacédo proibida quando se possa afirmar que aquele
especifico direito, dever, obrigacéo, limitacdo ou restricdo incidentes sobre alguém néo
estavam ndo estavam ja estatuidos e identificados na lei regulamentada. A identificacdo
referida ndo necessita ser absoluta, mas deve ser suficiente para que se reconhegam as
condigdes basicas de sua existéncia em vista de seus pressupostos, estabelecidos na lei e nas
finalidades que ela protege.” Celso Antdnio Bandeira de Mello. Ato Administrativo e Direitos
dos Administrados, Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1981, p. 97e 98.

81 Para Marcos Juruena Villela Souto, a funcdo regulamentar tem sede constitucional distinta
da funcéo reguladora, conforme se vé dos artigos 84, IV e 174 da Constituicdo Federal.
SOUTO, Marcos Juruena Villela Souto. Direito Administrativo Regulatério. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2002, p. 27.
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Diante da volatilidade da situagao fatica, MONTESQUIEU
afirma que “o Poder Executivo se exerce sempre sobre coisas momentaneas’?,
face & necessidade de tomada rapida de decis6es. Na concepcéo
original da teoria da separacéo de poderes, o Poder Executivo deveria
estar concentrado nas maos de uma so figura, o monarca, considerando
a preponderancia de acdes momentaneas, que reclamariam uma
atuagdo com “competéncia normativa de conjuntura”.®® O Poder
Legislativo, por sua vez, seria exercido sobre situacbes nao
momentaneas, ou estaveis. Essa possibilidade, como ja mencionado,
ndo desnaturaria de forma alguma a separacdo de poderes, visto que
esta se trata, em verdade, de separacdo de funcdes preponderantes.®

2.3. Fundamentos da funcdo normativa das agéncias
reguladoras

O poder normativo — ou mais tecnicamente, a fungdo normativa
— é tida como uma das notas caracteristicas das agéncias reguladoras,
afinando-se com a nocéo estrita de regulacdo, como condicionamento
normativo da atividade econémica. Essa competéncia é exercida por
meio da edi¢do de normas gerais, que podem ser veiculadas mediante
regulamentos, resolucgbes, portarias, etc. Agéncia reguladora sera,
portanto, “néo o ente que simplesmente exerca regulacdo em qualquer de
suas formas, mas, acima de tudo, o que possua competéncia para produzir

82 MONTESQUIEU. O espirito das leis. Colecdo Os Pensadores. V. XXI, trad. de Fernando
Henrique Cardoso e Ledncio Martins Rodrigues. Sdo Paulo, Editor Victor Civita, 1973, p.
160 apud GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 32 ed., Sdo Paulo:
Malheiros, 2000, p. 171.

& Cf. GRAU. Op. Cit. p. 171.

% Eros Roberto Grau desdobra nos seguintes termos: “Nesse clima, a instabilidade de
determinadas situacgdes e estados econdmicos, sujeitos a permanentes flutuagdes — flutuacées
que definem o seu carater conjuntural — imp&e sejam extremamente flexiveis e dinamicos
os instrumentos normativos de que deve langar mao o Estado para dar corre¢do a desvios
ocorridos no desenrolar do processo econdmico e no curso das politicas publicas que esteja
a implementar. Ai, precisamente, o emergir da capacidade normativa de conjuntura, via da
qual se pretende conferir resposta a exigéncia de producéo imediata de textos normativos,
que as flutuagdes da conjuntura econdmica estdo, a todo o tempo, a impor. A potestade
normativa através da qual essas normas sao geradas, dentro de padrdes de dinamismo e
flexibilidade adequados a realidade, é que denomino capacidade normativa de conjuntura.
Cuida-se-repita-se — de dever-poder, de drgéos e entidades da Administragao, que envolve,
entre outros aspectos, a defini¢do de condic¢Bes operacionais e negociais, em determinados
setores dos mercados.” GRAU. Op. Cit. p. 172
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normas gerais e abstratas que interferem diretamente na esfera de direitos do
particular” .®®

Dois fen6menos desembocaram no crescimento dessa
competéncia. O primeiro esta associado ao papel subsididrio que
assumiu o Estado, especialmente na segunda metade do século XX.
Pelo principio da subsidiariedade, o Estado se concentra na execugao
do que é essencial e transfere fungdes que podem ser desenvolvidas
com maior eficiéncia pelos particulares, controlando-as por meio da
regulacdo estatal. Entédo, prestacfes que eram exercidas diretamente
pelo ente publico passam aos particulares, mas mediante o controle
exercido pela regulacéo setorial.

O segundo fendbmeno, que acompanha o primeiro, decorre da
necessidade de normatizar com velocidade, para propiciar o
desenvolvimento dos setores econdmicos regulados em face do répido
avanco tecnolégico. Tal ocorréncia faz imprescindivel a atribuicao de
funcdo normativa as agéncias, a fim de suprir a incapacidade
legiferante do Congresso Nacional sobre a amplitude de matérias
técnicas, especificas dos diversos setores, em velocidade compativel
com as transformacdes sociais e culturais, inovacgdes técnicas e o tempo
mercadoldgico.

Desse modo, como efeito da evolucgéo tecnoldgica, constata-se:
0 aparecimento de novos setores “a clamar pautas normativas; o
acréscimo na complexidade das questdes objeto de regulagdo, com a
consequiente necessidade de mais intrincados e especificos instrumentos
normativos”; e a separacdo entre os campos do Direito, construidos
sobre principios cada vez mais proprios e especificos.

Aformacao de subespécies de ordenamentos juridicos derivados
do estatal® iniciou-se para fazer frente a especializacéo e a crescente

% MENDES, Conrado Uber, Op. Cit. p. 129.

% MARQUES NETO. Op. Cit. p. 80. E continua o autor: “Todos estes fatores apontam para a
dificuldade de se manter a lei como instrumento exclusivo da agéo regulatéria e fonte Unica
do arcabougo regulamentar. Dai porque se surge sempre a polémica em torno do principio
da legalidade quando se discute a hodierna atividade regulatéria estatal.”

5 Cf. ARAGAO, Alexandre Santos de. O poder normativo das agéncias reguladoras. p. 3-26.
In: Revista Forense, vol. 354, marco/abril, Rio de Janeiro: Forense, 2001, p.10 e MARQUES
NETO, Floriano Azevedo. A Nova Regulacéo Estatal e as Agéncias Independentes. p. 72-
98.In: In: SUNDFELD, Carlos Ari (org.). Direito Administrativo Econdémico, Sao Paulo:
Malheiros Editores, 2000, p. 83
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complexidade da vida humana, que geraram demandas por soluc@es
de problemas especificos, sem precedentes anteriores no ordenamento
juridico. Assim, fez-se necessaria a cunhagem de principios especificos
para matérias especificas, que se amoldassem as novas demandas por
elas apresentadas.

O fenbmeno da regulacdo setorial surge, nesse contexto, da
necessidade de o Estado do Segundo Pés-Guerra fazer frente a uma
sociedade crescentemente complexa e dindmica, em face da “impoténcia
dos seus instrumentos tradicionais de atuagdo, o que impds a adocdo de
mecanismos administrativos mais dgeis e tecnicamente especializados”.®®

Desse modo, a estrutura de ordenamento monocéntrico — como
concebido depois da Revolugdo Francesa, com todas as garantias de
geracdo de normas pelo Parlamento eleito pelo povo — passou a néo
mais atender & demanda das pautas legislativas, tendo em vista o
aumento da complexidade social a partir da Il Guerra Mundial. Assim,
tornou-se necesséaria, além da especializacdo por matérias, a
especializacdo dos 6rgaos emanadores dessa normatizacao especifica.
Foram, entdo, criados 6rgaos independentes incumbidos da regulacéo
de atividades especificas, de alto contedido técnico, o que culminou
na concepcdo dos atuais ordenamentos setoriais.®

Afuncdo normativa atribuida as agéncias reguladoras brasileiras
encontra ponto de partida nas leis e decretos que tratam dos setores
regulados. Deve-se evidenciar que, relativamente ao grau de abertura
para normatizacdo, as agéncias reguladoras apenas implementam as
politicas publicas tracadas para cada um dos setores, e ndo as
formulam.”™ Isto é, atuam para trazer efetividade as metas gerais
presentes no ordenamento juridico, fazendo-o mediante a edi¢ao de
normas setoriais especificas, que compdem os respectivos subsistemas
de normatizacao.

8 ARAGAO, Alexandre Santos de. O poder normativo das agéncias reguladoras. p. 3-26. In:
Revista Forense, vol. 354, margo/abril, Rio de Janeiro: Forense, 2001, p. 4.

8 Cf. ARAGAO, Op. Cit. p. 15.

" Cf. SUNDFELD, Carlos Ari. Introdugdo as agéncias reguladoras. p. 17-38. In: Direito
Administrativo Econémico. S&o Paulo: Malheiros, 2000, P. 27 e SOUTO, Marcos Juruena
Villela Souto. Agéncias Reguladoras. p. 124-162. In: Revista de Direito Administrativo, vol.
216, Rio de Janeiro: abril/junho 1999, p. 127.
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Leciona Carlos Ari SUNDFELD que o Poder Legislativo edita
leis com alto grau de abstracdo e generalidade, como sempre fez.
Contudo, em face dos hovos tempos, e novas demandas sociais, “agora
estas normas ndo bastanm’. Para o autor, ha necessidade de normas “mais
diretas para tratar das especificidades, realizar o planejamento dos setores,
viabilizar a intervengdo do Estado em garantia do cumprimento ou a
realizagdo” dos valores legal e constitucionalmente consagrados. Assim,
a atribuicdo de poder normativo as agéncias reguladoras nao
representa excludente do poder de legislar, significa, somente, o
“aprofundamento da atuacdo normativa do Estado”.™

A garantia desse sistema provém do atendimento ao devido
processo legal na producio das normas. E consagrado o Estado de
Direito pela obediéncia aos preceitos emanados nas leis e nos
respectivos decretos regulamentares, tanto em matéria procedimental
guanto material, com vistas a realiza¢cdo dos valores constitucionais.

Consequentemente, como as leis que atribuem poder normativo
as agéncias reguladoras possuem “baixa densidade normativa’, por
cuidarem de ampla gama de assuntos com tratamento superficial ou
principiolégico, fica a cargo destes entes desenvolver as normas
técnicas setoriais, a fim de regular o seu respectivo campo de atuagdo.”

" SUNDFELD, Carlos Ari. Introducdo as agéncias reguladoras. p. 17-38. In: Direito
Administrativo Econdmico. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 27.

2 ARAGAO, Op. Cit. p. 18. Continua esclarecendo o autor: “A lei, portanto, sem dar inicio de
per se a uma normatizacdo mais completa, e muito menos, exaustiva da matéria, estabelece
apenas parametros bem gerais da regulamentagdo a ser feita pelo ente regulador
independente. Estas leis geram a categoria das leis-quadro (lois-cadre) ou standartizadoras,
préprias das matérias de particular complexidade técnica e dos setores suscetiveis a
constantes mudancgas econdmicas e tecnolégicas.” (p.19)

3 Apesar de ser classificada como forma de delegagéo, ndo admitida pelo texto constitucional,
substancialmente, ndo ha muita diferenca entre os preceitos firmados a partir da teoria da
deslegalizagdo, conforme desenvolvida por Diogo de Figueiredo Moreira eto, sobre a
atribuicao de competéncia normativa aos entes reguladores. Para maiores informacdes, sobre
a polémica da natureza da funcédo normativa das agéncias reguladoras vide ROCHA,
Jaqueline Mainel. Poder Normativo das Agéncias Reguladoras Brasileiras. In: Limites
Juridicos da Regulagdo e Defesa da Concorréncia, Anténio Fonseca (org.). Porto Alegre:
Sérgio Antbnio Fabris, 2003, p. 137-215.
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2.4. Principais agéncias reguladoras no ordenamento juridico
brasileiro e sua fun¢do normativa

O marco inicial para a implantacdo de agéncias reguladoras no
Brasil foi a revisdo do papel social e econébmico do Estado,
consubstanciado na Lei n.° 8.031/90, revogada pela Lei n.° 9.491/97,
gue estabeleceu o Programa Nacional de Desestatizacdo. Tais leis
trouxeram profundos efeitos no modo de estruturar a atividade do
Estado, que passou a ser concebida a partir da necessidade de
diminuicdo da atuacdo direta em setores econdmicos, e mesmo na
prestacdo de servicos publicos™, passando o Estado a ocupar o papel
de regulador dessas atividades, em substituicédo a atuacgao direta (vide
item 1.1).

Observa-se no ordenamento juridico brasileiro que as leis que
instituiram as agéncias reguladoras deixam explicita a competéncia
atribuida a estes entes para normatizar os respectivos setores que
regulam, dentro dos principios eleitos pelas respectivas leis.

ANEEL

No plano legal, a primeira agéncia a ser criada foi a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, por for¢a da Lei n.° 9.427, de
26 de dezembro de 1996 (hoje modificada pelas Leis n.> 9.648 e 9.649,
ambas de 27 de maio de 1998), sem que houvesse qualquer previsao
constitucional, como no caso da Agéncia Nacional de
Telecomunicagfes — ANATEL, e da Agéncia Nacional do Petrdleo —
ANP.

A Lei n.° 9.427, de 1996, além de disciplinar o regime das
concessdes de servicos publicos de energia elétrica e dar outras
providéncias, conferiu a ANEEL, em seu art. 3°, incumbéncias para
“implementar as politicas e diretrizes do governo federal para a exploragéo
da energia elétrica e o aproveitamento dos potenciais hidraulicos, expedindo

™ Tal fendmeno seria “fruto de uma série de fatores histéricos, que se iniciam com o esgotamento
do padréo de financiamento do setor publico, passam pelo esgar¢amento do modelo de
bem-estar social e atingem o apice no novo perfil de organizagédo da producéo capitalista
(...).” MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A Nova Regulacdo Estatal e as Agéncias
Independentes. p. 72-98.In: In: SUNDFELD, Carlos Ari (org.). Direito Administrativo
Econdmico, Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2000, p. 73.
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0s atos regulamentares necessarios ao cumprimento das normas estabelecidas
pela Lei n®9.074, de 7 de julho de 1995; (...)".

Em face dessa previsdo, a ANEEL teria competéncia para expedir
regulamentos visando ao cumprimento de normas fixadas em lei, 0
gue significa, em principio, pouca inovacao diante do papel tradicional
da Administracao Publica.

Todavia, pode-se observar no art. 2° do mesmo diploma legal™
que é feita referéncia ao papel regulador da ANEEL, o que demonstra
a compatibilizacdo com a necessidade de expedi¢do de normas
setoriais reguladoras, ndo s6 meramente para fiel execucéo de lei.
Ressalte-se que no caso da ANEEL isso foi feito de modo mais timido,
por ter sido a primeira agéncia a ser instituida, ndo contar com a
guarida constitucional, e por ter um marco regulatorio impreciso,
assistematico e fragmentario.™

ANATEL

A seguir, no plano legal, seguiu-se a Lei n.°9.472, de 16 de julho
de 1997, denominada Lei Geral de Telecomunicag8es, que deu eficacia
ao inciso Xl do art. 21 da Constituicdo Federal, alterado pela Emenda
Constitucional n.° 8, de 1995, criando a ANATEL, além de disciplinar
sua estrutura, 6rgaos bésicos e suas competéncias. O Decreto n.° 2.338,
de 7 de outubro de 1997, regulamentou a LGT no que diz respeito ao
funcionamento da ANATEL, instituindo, assim, o regulamento desta
agéncia.

A referida lei traga em seu art. 19 as competéncias da agéncia,
dentre elas a de expedir normas “quanto a outorga, prestagdo e fruigéo

™ “Art. 2° A Agéncia Nacional de Energia Elétrica - ANEEL tem por finalidade regular e
fiscalizar a producdo, transmisséo, distribui¢do e comercializacdo de energia elétrica, em
conformidade com as politicas e diretrizes do governo federal. Paragrafo tnico. No exercicio
de suas atribuigdes, a ANEEL promovera a articulagdo com os Estados e o Distrito Federal,
para o aproveitamento energético dos cursos de dgua e a compatibilizacdo com a politica
nacional de recursos hidricos”.

K

>

O marco regulatério da ANEEL tém estes trés atributos pois: i) ndo ha uma lei geral que fixe
de forma sistematica os principios do modelo vigente no setor elétrico — os Unicos standards
a serem seguidos pela ANEEL estdo na lei da ANP!!! -, por isso, ¢ um modelo assistematico;
i) ha atualmente mais de dez leis federais regulando o setor elétrico, por isso 0 marco
regulatério é fragmentario; iii) essas leis adotam conceitos e referéncias no mais das vezes
incompativeis entre si, por isso a imprecisdo do modelo.
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dos servigos de telecomunicagbes no regime publico” (1V), “administrar o
espectro de radiofreqtiéncias e o uso de orbitas, expedindo as respectivas
normas” (VI1I1); expedir normas “sobre prestacdo de servico de
telecomunicagdes em regime privado” (X), “expedir normas e padrdes a serem
cumpridos pelas prestadoras de servigos de telecomunicacbes quanto aos
equipamentos que utilizarem” (XI11), e “expedir normas e padrdes que
assegurem a compatibilidade, a operacdo integrada e a interconexao entre as
redes, abrangendo inclusive os equipamentos terminais” (XIV).

Em suma, a LGT dispde que a competéncia para a expedicdo de
normas esta adstrita aos setores técnicos especificos, visando a
implementacgéo dos objetivos fixados em lei. O art. 22, inciso 1V, dispde,
ainda, que compete ao Conselho Diretor “editar normas sobre matérias
de competéncia da Agéncia’. Além disso, o inciso Il do art. 22, prevé a
edicdo de normas especificas de licitacdo e contratos no ambito da
Agéncia.

Logo depois da edicédo da LGT, foi impetrada a Acéo Direita de
Inconstitucionalidade n.° 1.668-5/DF pelo Partido Comunista do
Brasil, Partido dos Trabalhadores, Partido Democratico Trabalhista e
Partido Socialista Brasileiro diante o Supremo Tribunal Federal,
atacando diversos dispositivos, dentre eles os que prevéem
competéncia normativa para a ANATEL.

O principal argumento utilizado para sustentar a
inconstitucionalidade dos dispositivos foi o de que eles feriam o
principio da separagdo dos poderes, eleito como clausula pétrea no
ordenamento juridico brasileiro, conforme emerge do disposto nos
arts. 2° e 60, § 4°, inciso Il da Constituicdo Federal.

Especificamente sobre a competéncia normativa da ANATEL,
foi suscitada a inconstitucionalidade dos seguintes dispositivos: (a)
incisos IV e X do art. 19, em face dos arts. 5°, 21 (inciso XI), 48 (inciso
XIl) e 68 da Carta Magna, e do art. 25 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias; (b) inciso Il do art. 22.

Em medida liminar, o Ministro Marco Aurélio Mello, decidiu o
seguinte:
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(a) Quanto aos incisos IV e X do art. 19, emprestou-lhes
interpretacdo conforme a constituicdo, ou seja, disp6s que “a atuacdo
da Agéncia ha de fazer-se de acordo com as normas de ambito legal e
regulamentar de regéncia”, considerando, como pressuposto, que talvez
os referidos incisos estejam “ligados a questbes simplesmente
administrativas da prestagcdo dos servicos de telecomunicagbes no regime
publico e no regime privado”, notando-se a presunc¢ao de que “os preceitos
a serem expedidos observem o que contém o arcabougo normativo, sob pena,
ai sim, de extravasamento, a resolver-se no campo da legalidade”. Percebe-
se, neste trecho final, a remissao ao controle de legalidade das normas
expedidas pela Agéncia em face da legislacdo vigente, exercido pelo
Superior Tribunal de Justica.

(b) Quanto ao inciso Il do art. 22, foi emprestado ao dispositivo
interpretacdo consentanea, sem reducdo de texto, considerando que a
competéncia atribuida ao Conselho Diretor da Agéncia “nédo ha de
resultar no afastamento das normas gerais e especificas de licitacdo previstas
nas leis de regéncia.” Fica, portanto, adstrita ao atendimento de
peculiaridades propria dos servigos.

Percebe-se da analise tecida na medida liminar que a questdo
foi tratada a partir da premissa de que as normas editadas pela Agéncia
ndo podem contrariar disposicdes legais. N&o se enfrentou a questao
da delegacgéo legislativa, conforme suscitado pelos requerentes. A
interpretacdo conferida é a de que a competéncia conferidaa ANATEL,
estendendo-se a analise para as demais agéncias, deve ser exercida
nos limites legais, ndo podendo deles transbordar.

ANP

Implementando as alteragfes introduzidas pela Emenda
Constitucional n.°9, de 1995, foi editada a Lei n.°9.478, de 6 de Agosto
de 1997, que instituiu a Agéncia Nacional do Petr6leo — ANP. O
panorama legal das competéncias normativas da ANP se configura
de modo mais sutil, comparado com o da ANEEL. No art. 8° da referida
Lei’” é fixada, como primeira finalidade da ANP, a de regular “as
atividades econémicas integrantes da industria do petréleo”, detalhando-

™ “Art 8° A ANP terd como finalidade promover a regulagdo, a contratacéo e a fiscalizagdo
das atividades econdmicas integrantes da inddstria do petréleo, cabendo-lhe:
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se nos incisos suas atribui¢des, dentre as quais figura algumas vezes a
de regulacdo (incisos 1l e XV). Pode-se considerar, no mesmo sentido,
a disposicdo do inciso I, que inclui a implementacdo de politicas
publicas em sua esfera de atribuicdes, e a do inciso VI, que trata de
fixacdo de critérios para nortear o calculo de tarifas. Vale ressaltar,
entretanto, que nao é feita referéncia direta a expedicdo de normas,
como no caso da ANATEL ou mesmo a regulamentacdo necessaria
para o cumprimento da Lei do setor, como no caso da ANEEL.

DEMAIS AGENCIAS

Na sequéncia, foram criadas, sem anterior previsao
constitucional, diversas agéncias. Resultante da conversdo em lei da
Medida Provisoéria n.° 1.791, de 1998, foi editada a Lei n.° 9.782, de 26
de janeiro de 1999, que instituiu a Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria — ANVISA, para proteger a saude da populagéo, por
intermédio do controle sanitario, de produtos e servi¢os submetidos
a vigilancia sanitaria. Em 2000, foi criada a Agéncia Nacional de Saude
Suplementar — ANS, instituida pela Lei n.° 9.961, de 28 de janeiro de
2000, com finalidade de promover o interesse publico na assisténcia
suplementar a saide. No mesmo ano foi criada também a Agéncia
Nacional de Aguas — ANA pela Lei n.9.984, de 17 de julho de 2000. J&
em 2001, foi editada a Lei n.°10.233, de 5 de julho de 2001, que instituiu
a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT — e a Agéncia

| - implementar, em sua esfera de atribuices, a politica nacional de petréleo e gas natural,
contida na politica energética nacional, nos termos do Capitulo I desta Lei, com énfase na
garantia do suprimento de derivados de petroleo em todo o territério nacional e na protecdo
dos interesses dos consumidores quanto a pre¢o, qualidade e oferta dos produtos;

I - promover estudos visando a delimitagdo de blocos, para efeito de concessdo das atividades
de exploracéo, desenvolvimento e producéo;

I11 - regular a execucéo de servigos de geologia e geofisica aplicados a prospeccéo petrolifera,
visando ao levantamento de dados técnicos, destinados a comercializagdo, em bases néo-
exclusivas;

IV - elaborar os editais e promover as licitacdes para a concessdo de exploracéo,
desenvolvimento e producéo, celebrando os contratos delas decorrentes e fiscalizando a
sua execucao;

V - autorizar a pratica das atividades de refinacdo, processamento transporte, importacéo e
exportacdo, na forma estabelecida nesta Lei e sua regulamentacéo;

VI - estabelecer critérios para o calculo de tarifas de transporte dutoviario e arbitrar seus
valores, nos casos e da forma previstos nesta Lei: (...)"”
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Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ -, definindo suas
respectivas esferas de atuacdo. As leis que instituiram essas agéncias
trouxeram de alguma forma a previsdo de competéncia hormativa
para a implementacdo de politicas publicas dos respectivos setores.

3. Discricionariedade técnica e funcdo normativa na atuacdo
da ANATEL

3.1. Forma de exercicio da competéncia normativa pela
ANATEL

Conforme analisado anteriormente (item 2.4), sdo conferidas a
ANATEL, por meio de seu Conselho Diretor, competéncias para editar
normas sobre questdes técnicas especificas, pertinentes, especialmente,
as modalidades de servicos de telecomunicac®es.

As principais deliberacées da ANATEL sdo tomadas pelo
Conselho Diretor. Dentre os chamados instrumentos deliberativos
deste 0rgdo, que se prestam tanto para o deferimento de autorizagoes
e concessodes de servico quanto para a edi¢do de atos normativos,
encontram-se, nos termos do art. 2° do Regimento Interno da Agéncia
(Resolucéo n.° 270, de 9 de julho de 2001):

Art. 2°(..)

I - Resolugdo: expressa decisdo quanto ao provimento
normativo que regula a implementacédo da politica de
telecomunicacgdes brasileira, a prestacdo dos servigos de
telecomunicacdes e o funcionamento da Agéncia;

Il - Simula: expressa interpretacdo da legislacdo de
telecomunicacdes e tem efeito vinculativo;

I11 - Aresto: expressa decisdo sobre matéria contenciosa;

IV - Ato: expressa deliberagdo relativa a assuntos de interesse
de terceiros, ndo abrangidos por Resolu¢do, Sumula ou
Aresto;

V - Despacho: expressa deliberacdo da Agéncia em peticéo,
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requerimento ou recurso de terceiros, de interesse individual
ou coletivo;

VI -Consulta Pablica: procedimento administrativo que
submete documento ou assunto a comentarios e sugestoes
do publico em geral;

VIl-Portaria: expressa deliberacéo relativa a assuntos de interesse
interno da Agéncia.

Paragrafo Unico. Resolucéo, Simula e Aresto sdo instrumentos
deliberativos de competéncia exclusiva do Conselho Diretor.

Como confirma o paragrafo Gnico do art. 2° do Regimento
Interno, compete somente ao Conselho Diretor a edi¢édo de resolucdes,
gue veiculam atos normativos, aptos a imporem obrigacdes aos
particulares, com a condigdo de atenderem ao quadro legal.

Os arts. 47 e seguintes do Regimento da ANATEL reiteram que
os atos de carater normativo da agéncia serdo expedidos por meio de
resolucdes, de competéncia exclusiva do Conselho Diretor, e fixam o
procedimento normativo para a edicdo destas.

Em sua organizac¢do juridico-administrativa, conforme
estabelecido pela LGT, o setor de telecomunicag¢es esta submetido a
um sistema especifico de limites e restri¢gdes a esfera juridica privada
das operadoras. O paragrafo Unico do art. 1° da LGT, nesse sentido,
fixa o denominado principio da clausula geral, pelo qual ficam
submetidos a um “sistema geral de acesso condicionado”’®, sob o controle
da ANATEL, toda a matéria relacionada as telecomunicagfes, em
especial “o disciplinamento e a fiscalizagdo da execugdo, comercializagéo e
uso dos servigos e da implantagdo e funcionamento das redes de
telecomunicagdes, bem como da utilizagdo dos recursos de drbita e espectro
de radiofrequiéncias’, nos termos do referido paragrafo. Nesse sentido,
a execucdo de servicos de telecomunicacdes, conforme definido no
art. 60 da LGT, s6 pode se dar por meio de prévia analise da ANATEL,
mediante (a) concessdo ou permissao — arts. 63, paragrafo Unico; 83, e;

 XAVIER, Helena de Araujo Lopes, O regime especial da concorréncia no direito das
telecomunicagdes. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 33.
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118, caput da LGT; (b) autorizacdo — art. 131, caput da LGT, ou (c)
comunicacao prévia — art. 131, §82° e 3°da LGT.

A submissdo a este regime, no dizer de Helena XAVIER, é
assegurada pela adocdo de uma sistematica de classificacdo legal e
tipificacdo regulatéria, pela qual ndo ha atividade de telecomunicacdes
sem que haja enquadramento, ao mesmo tempo, nas classes legais e
em um dos tipos regulatérios estabelecidos pela ANATEL. ALGT néo
teria determinado, pois, um rol fechado de modalidades ou formas
de telecomunicacdes, como previsto em seu art. 69, mas a sistematica
de classificacdo legal e de tipificacdo regulatéria. E o que a autora
denomina “principio da dupla subsungéo”™ — legal e regulatéria.

A questdo da dupla subsuncéo é prejudicada, entretanto, pelo
fato de a LGT prever, em seu art. 131, 81° que a autorizagdo para
prestacdo de servico é ato vinculado aos requisitos legais, que vém
previstos nos artigos seguintes. Dentre eles, ndo consta o
enquadramento em modalidade de servico prevista pela agéncia.
Desse modo, se interessado solicitar autorizagdo para prestagido de
servico que ndo se subsume totalmente as modalidades ja existentes,
ndo haveria fundamento plausivel para a negativa da agéncia com
base na auséncia de subsuncdo regulatéria.®

Justamente por ser a tipologia regulatéria aberta, como previsto
no art. 69 da LGT, ha possibilidade da agéncia, em face da evolucéao
tecnoldgica e da dinamicidade do setor, adequar as modalidades de
servico, em face das necessidades da iniciativa privada e da evolucao
tecnoldgica. Este, efetivamente, o papel do ente regulador: responder
com celeridade a velocidade do desenvolvimento setorial, por meio
do uso de sua competéncia técnico-discricional.

Desse modo, ha atividade de telecomunicacdes sem o
enquadramento a tipificagdo regulatéria. O que a agéncia pode — e
deve — é estabelecer regimes juridicos a servigos, conforme sua
classificacédo, mas néo requisitos para a autorizacéo, que sao objeto de

7 Ob.Cit. p. 35.

8 Soma-se a isso a previsado do inciso Il do at. 128 da LGT, que dispde que “nenhuma
autorizagdo serd negada, salvo por motivo elevante.”, além do préprio caput do art. 128 e
do art. 127.
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reserva legal, segundo a sistematica da LGT. Assim, se um dado servico
nao esta regulamentado, ele pode ser prestado, desde que atendidos
aos requisitos legais, o que tem grande importancia em um ambiente
de convergéncia. Mas como nao ha direito adquirido a regime juridico
—e aLGT tem referéncia expressa nesse sentido no art. 1308, a ANATEL
pode posteriormente regulamentar esse servico, impondo os limites
e condicionamentos que julgar necessarios, que devem ser respeitados
pelos prestadores.

Observando-se os atos® expedidos pela Agéncia, vé-se que a
grande maioria deles faz remissdo a regulamentacdo expedida
previamente pela prépria agéncia, de modo que se verifica que o
conteddo técnico-discricional possivel, aberto pela LGT, foi preenchido
previamente a pratica do ato administrativo concreto através da edicao
de regulamentos pelo Conselho Diretor. Por essa via, € possivel
constatar que a discricionariedade técnica exercida pela ANATEL néo
tem grande incidéncia no momento final da pratica administrativa,
isto é, quando o o6rgdo regulador é chamado a decidir questdes
particulares e concretas. Quando estas sdo decididas, faz-se alusao

8 “Art. 130. A prestadora de servico em regime privado nédo terad direito adquirido a
permanéncia das condigdes vigentes quando da expedi¢do da autorizacdo ou do inicio das
atividades, devendo observar os novos condicionamentos impostos por lei e pela
regulamentacdo.” Nem mesmo as concessionarias tem direito ao regime juridico firmado
nos contratos, visto que a Administracdo pode altera-los unilateralmente. E assegurado,
em contrapartida, o reequilibrio econdmico-financeiro, clausula inerente a todos os contratos
administrativos.

8 Ato administrativo, neste caso, refere-se & nogdo em sentido estrito, como discorrido no
item 1.2. “O ato administrativo seria assim a declaragdo de vontade, de juizo, de
conhecimento ou de desejo realizada pela administracdo publica em exercicio de uma
potestade administrativa distinta da potestade regulamentar” ENTERRIA, Eduardo Garcia
de. Op. Cit. p. 468. ONSIDERANDO o disposto no art. 85 da Resolugdo n.° 65, de 29 de
outubro de 1998; nos itens 1.2.2.1, 1.2.2.2, 7 e 7.1 da Resolugdo n.° 318, de 27 de setembro de
2002; nos arts. 9 e 10 da Resolucéo n.° 321, de 27 de setembro de 2002; e na Resolugédo n.°
101, de 4 de fevereiro de 1999; CONSIDERANDO o que consta do processo n.° 53500.004413/
2003; CONSIDERANDO deliberagdo tomada em sua reunido n.° 276, realizada em 6 de
novembro de 2003, resolve: Art. 1° Aprovar o pedido de adapta¢do do Contrato de Concessdo
n.° 014/97-DOTC/SFO/MC, de 4 de novembro de 1997, publicado no Diario Oficial da
Unido de 5 de novembro de 1997, de titularidade da CTBC Celular Participagdes S/A., para
trés Termos de Autorizacdo do Servico Movel Pessoal — SMP, um para cada grupo de
municipios contido em cada uma das trés Regi6es definidas no Plano Geral de Autorizagdes
do Servigco Movel Pessoal, aprovado pela Resolucédo n.° 321, de 27 de setembro de 2002.
Paragrafo Unico. O valor da substituicdo do Contrato de Concessdo pelo Termo de
Autorizacdo é de R$ 9.000,00 (nove mil reais) para cada Termo de Autorizagéo resultante.
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aos instrumentos normativos ja editados, o que faz dos atos concretos
atos fundados nesses instrumentos editados pela agéncia.®

Formalmente, s@o estes 0s moldes em que se apresentam a edicdo
de normas pela ANATEL.

3.2. Vinculo especifico com a Administra¢do na prestacdo de
servigos de telecomunicagdes

Sob o angulo da administracdo ordenadora do Estado, como
proposto por Carlos Ari SUNDFELD#® (vide item 1.1), ndo estariam
abarcados pela atividade ordenadora “a disciplina da atuacdo dos
particulares em campo estatal”. Dentre os excluidos estariam os

Art. 2° Aprovar o pedido de transferéncia dos Termos de Autorizagado referenciados no Art.
1° para a Triangulo Celular S/A, condicionando a transferéncia a apresentagdo da
documentacdo pertinente e ao reconhecimento de sua regularidade pela Agéncia. Art. 3°
Deferir o pedido de adogdo do VU-M homologado pela Agéncia, na forma da
regulamentacdo. Art. 4° Esta ato entra em vigor na data de sua publica¢do.LUIZ
GUILHERME SCHYMURA DE OLIVEIRA Presidente do Conselho.

8 \ja-se, a titulo de exemplo: AGENCIA NACIONAL DE TELECOMUNICAGOESATO N.°
40.451, DE 11 DE NOVEMBRO DE 2003 O CONSELHO DIRETOR DA AGENCIA
NACIONAL DE TELECOMUNICAGOES - ANATEL, no uso das atribuigdes que foram
conferidas a Agéncia pelo art. 19 da Lei n.° 9.472, de 16 de julho de 1997, e art. 35 do
Regulamento da Agéncia Nacional de Telecomunicages, aprovado pelo Decreto n.° 2.338,
de 7 de outubro de 1997, CONSIDERANDO o disposto nos arts. 98, 136, § 2° e 214 da Lei n.°
9.472/97; CONSIDERANDO o disposto no art. 85 da Resolugéo n.° 65, de 29 de outubro de
1998; nos itens 1.2.2.1, 1.2.2.2, 7 e 7.1 da Resolucéo n.° 318, de 27 de setembro de 2002; nos
arts. 9 e 10 da Resolugdo n.° 321, de 27 de setembro de 2002; e na Resolugdo n.° 101, de 4 de
fevereiro de 1999; CONSIDERANDO o que consta do processo n.° 53500.004413/2003;
CONSIDERANDO deliberagdo tomada em sua reunido n.° 276, realizada em 6 de novembro
de 2003, resolve:Art. 1° Aprovar o pedido de adapta¢do do Contrato de Concesséo n.° 014/
97-DOTC/SFO/MC, de 4 de novembro de 1997, publicado no Diario Oficial da Unido de 5
de novembro de 1997, de titularidade da CTBC Celular Participagdes S/A., para trés Termos
de Autorizacao do Servico Moével Pessoal - SMP, um para cada grupo de municipios contido
em cada uma das trés Regides definidas no Plano Geral de AutorizacGes do Servigo Mével
Pessoal, aprovado pela Resolugdo n.° 321, de 27 de setembro de 2002. Paragrafo Gnico. O
valor da substituicdo do Contrato de Concesséao pelo Termo de Autorizacédo é de R$ 9.000,00
(nove mil reais) para cada Termo de Autorizacéo resultante. Art. 2° Aprovar o pedido de
transferéncia dos Termos de Autorizacgéo referenciados no Art. 1° para a Tridngulo Celular
S/A, condicionando a transferéncia a apresentacdo da documentacdo pertinente e ao
reconhecimento de sua regularidade pela Agéncia. Art. 3° Deferir o pedido de adocéo do
VU-M homologado pela Agéncia, na forma da regulamentacéo. Art. 4° Esta ato entra em
vigor na data de sua publica¢do. LUIZ GUILHERME SCHYMURA DE OLIVEIRA Presidente
do Conselho

8 Direito Administrativo Ordenador, 12 edi¢do, Sdo Paulo: Malheiros, 2003.
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concessionarios de servico publico, os contratados pela Administracédo
e aqueles que desfrutam de direito de uso especial de bem publico,
gue estariam regidos por normas proprias de direito publico.

Mas essa afirmacéo ndo traduz propriamente a diferencga entre
as atividades privadas comuns e aquelas atividades privadas em
campo estatal. A diferenca estaria em que, na atuacao dos particulares
no campo estatal, estabelece-se com a Administracdo uma relacao
juridica especifica, em que esta goza de poderes especiais. Por outro
lado, quando se trata de atuacdo no campo privado, hd submissdo
somente por meio de vinculo genérico com o Estado, que se configura
pelo poder de regulamentar as atividades privadas através de lei em
sentido formal. Desse modo, a lei teria que prever expressamente
poderes administrativos para regular a atuagdo privada, além de trazer
em si as obrigagdes que seriam impostas. %

A diferenciacdo entre vinculagdo genérica - tipica da
administracdo ordenadora — e entre vinculacéo especifica — existente
nas situacdes listadas acima, implica em consequéncias juridicas bem
distintas, como leciona Carlos Ari SUNDFELD:

a) O principio da legalidade, na relacao genérica, tem aplicacdo
muito mais intensa. Os poderes da Administragdo frente aos
particulares, quando atuam no campo privado, sdo criagdo
diretada lei. Logo, a Administracdo s6 0s exercera se previstos
em lei, como previstos e através dos instrumentos
expressamente conferidos. Ja na relacao especifica, entendem-
se implicitos para a Administracdo poderes de mando,
fiscalizacéo e até de extincédo do vinculo, independentemente
de expressa previsdo legal. Em outros termos, a lei apenas
regulamenta os poderes que a Administracdo necessariamente
tem — e que tera, mesmo na omissao da lei.

b) Quando desenvolve atividade do Estado, em lugar dele, o
particular vincula a responsabilidade deste pelos prejuizos
gue produzir. Quando, ao contrério, explora atividade
privada — mesmo sob a administracdo ordenadora — 0s

% ldem, p. 23 e 24.
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eventuais prejuizos resultantes sdo de sua exclusiva
responsabilidade.”® (grifos acrescidos)

Uma das principais formas do particular estabelecer com a
Administracdo vinculos especificos, e de grande relevancia para esse
estudo, é o recebimento de delegacao de atividade estatal, por meio
de concessdo ou permissdo. Sobre a relacédo especifica decorrente da
concessdo, ensina o autor que a titularidade dos servicos publicos
conferida a Administracdo como previsto na Constituicdo, apesar de
nao exclui-los da regulamentacdo legislativa, “confere-lhes o poder
implicito de, na auséncia da lei, reqular os direitos e deveres dos particulares
que os utilizem. Assim, quando atuam em campo estatal, os administrados
podem ser submetidos aos direitos e deveres impostos — em decorréncia da
lacuna legal — por norma administrativa”.®

Como ressalta o proprio SUNDFELD, “a reserva de certo campo de
atividades para o Estado representa, atualmente, importante instrumento na
regulacdo administrativa da economia. E que tal reserva, muito
freqlientemente, ndo visa de fato proibir a atuagdo privada, mas tao-so
controld-la de modo mais intenso, através da técnica concessional’” &

No campo especifico da telefonia, observa-se o uso do
instrumento da concessao de servico publico com o fim de delegar ao

8% “A diferenga esta em que, quando, por qualquer forma, os particulares atual no campo
estatal, estabelecem com a Administragdo uma relagéo juridica especifica, em que esta exerce
poderes especiais. Quando, ao contrario, atuam no campo privado, submetem-se apenas a
vinculo genérico com o Estado, caracterizado pelo poder deste, através da lei, regulamentar
as atividades privadas. Mas, como vimos, essa disciplina pode prever ou néo a interferéncia
das autoridades administrativas no cumprimento da lei. Assim, a vinculagdo genérica do
Estado com os individuos pode ou ndo se materializar em vinculagdo genérica entre estes e
aAdministracdo, na dependéncia—e, sobretudo, nos limites — da opcéo legislativa. Percebe-
se a distingdo: enquanto os poderes da Administracdo, nos vinculos especificos com os
particulares, Ihe sdo conaturais, e portanto, tdo extensos quanto necessario, os poderes
genéricos da Administragdo frente aos particulares existirdo se, quando, como e na medida
em que expressamente previstos em lei”. Idem, p. 25.

8 Idem, p. 31.

8 |dem, p. 39. Prossegue o autor: “Em outros termos: a reserva pretende apenas aumentar os
poderes da Administracdo para além daqueles coerentes com a titularidade de direitos
prévios pelos particulares. A utilidade da técnica de regulacdo fundada na concessdo de
servigo ou de bem publico, pode ser sintetizada nos seguintes pontos: a) a limitacdo do
namero de particulares admitidos a exploracédo da atividade, o que serve ao controle do
excesso da concorréncia; b) a escolha apenas dos mais capacitados, que oferecam maiores
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particular o exercicio de atividade cuja titularidade € estatal. Nos
termos do inciso XI do art. 21 da Constituicao:

Art. 21 Compete a Unido:
(...)

XI — explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessao
ou permissao, os servicos de telecomunicacdes, nos termos da lei, que
dispora sobre a organizacdo dos servicos, a criacdo de um 06rgéo
regulador e outros aspectos institucionais;

N&o obstante a titularidade estatal da atividade, a LGT, que
lancou as normas basilares do setor, instituiu a diferenciacdo de
regimes para prestacdo de servico de telefonia. Em seu art. 63 e
paragrafo Unico, previu que os servicos de telecomunicacdes, quanto
ao regime juridico, se classificam em publicos e privados. Os servigos
prestados em regime publico fariam uso do instrumento da concessao
ou permissao. J& os prestados em regime privado, utilizariam o
instrumento da autorizacéao.

O contrato de concessdo de telefonia vem definido pela LGT
em seu art. 83, paragrafo Unico, nos seguintes termos:

Art. 83. A exploracéo do servico no regime publico dependera
de prévia outorga, pela Agéncia, mediante concessao, implicando esta
o direito de uso das radiofrequéncias necessarias, conforme
regulamentacéo.

Paragrafo Gnico. Concessdo de servigo de telecomunicacdes é a
delegacdo de sua prestacdo, mediante contrato, por prazo
determinado, no regime publico, sujeitando-se a concessionaria aos
riscos empresariais, remunerando-se pela cobranca de tarifas dos
usuarios ou por outras receitas alternativas e respondendo diretamente
pelas suas obrigacdes e pelos prejuizos que causar.

garantias ao cumprimento do interesse publico; c) a delimitagdo prévia da quantidade e
qualidade dos poderes transferidos ao particular; d) a imposicédo do exercicio obrigatério
do direito, sob fiscalizagdo estatal; e) a reserva de revogacéo, cassacdo, resgate e reversao,
permitindo a retomada da atividade pela Administracéo, seja para o fim de desempenhé-la
diretamente, seja para nova distribuicdo a outros particulares.” (p. 39 e 40) Vide também
Garcia de Enterria e Toméaz-Ramon Fernandez, Curso de Derecho Administrativo, Madrid:
Civitas, 1977, vol Il, p. 133.
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Segundo o art. 64 LGT, incluem-se dentre o0s servi¢os que
comportardo prestacdo em regime publico, cuja existéncia,
universalizacao e continuidade a Unido compromete-se a assegurar,
as modalidades de servico telefonico fixo comutado — STFC destinadas
ao uso do publico em geral.

Tal previséao foi corroborada pelo Decreto n.° 2.534, de 02 de abril
de 1998, que aprovou o Plano Geral de Outorgas — PGO de servico de
telecomunicac@es prestado no regime publico. No PGO firmou-se que
0 STFC seria prestado nos regimes publico e privado (art. 1°) e que
aos demais servicos seria aplicado exclusivamente o regime privado
(art. 39).

Recentemente, a ANATEL, para possibilitar o uso dos recursos
do Fundo de Universalizacdo de Telecomunicag6es — FUST, langou as
Consultas Publicas n.° 480, 493 e 494/2003, com Proposta de
Regulamento do Servico de Comunicagdes Digitais — SCD, Proposta
do Plano Geral de Outorgas do SCD destinado ao publico em geral —
PGO SCD e Proposta de Plano Geral de Metas para Universalizacio
do SCD destinado ao uso do publico em geral - PGMU SCD?#,
conforme o documento Matéria para Apreciacdo do Conselho Diretor
n.°012/SUN, de 05/02/2003, da Superintendéncia de Universalizagéo,
respectivamente. Tais consultas propdem a cria¢cdo do SCD e abrem a
possibilidade de mais um servico outorgado aos particulares por meio
de concessdo. Como 0 STFC, o SCD seria prestado também nos regimes
publico e privado.

Em face do enquadramento no regime concessional, pode-se
afirmar que os concessionarios, prestadores de STFC, ou futuras
concessionarias do SCD, em vias de criacdo, séo exemplos de vinculos
especificos com a Administracdo. O particular esta, nestes casos, em
exercicio de atividade cuja titularidade é estatal. Pode, entao, o Estado
exercer poderes de mando, fiscalizacdo e mesmo de extingdo do
vinculo, independente de previsdo legal minuciosa de direitos e
obrigacdes, como referido acima.

8 Atualmente, a ANATEL esté elaborando resposta as contrituicdes apresentadas durante as
Consultas Publicas.
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Desse modo, justifica-se, de pronto, a edigdo de normas setoriais
pelo ente regulador, de forma a criar direitos e obrigacdes para o0s
concessionarios de servico de telefonia, mesmo que nao referidos
expressamente em lei.

Apesar de ndo ser necessaria a previsao legal minuciosa dos
direitos e obrigacdes que devam constar nos contratos de concessao,
diante do vinculo especifico que se firma com a Administracdo,a LGT
disciplina pormenorizadamente o teor dos contratos de concesséo.
H&a um capitulo inteiro (I1) no titulo Il da LGT, intitulado Dos Servigos
Prestados em Regime Publico, que trata da concessdo. Dentre os temas
abordados neste capitulo da LGT, encontram-se: (a) outorga (arts. 83
a 92); (b) contrato, com destaque para suas clausulas essenciais (arts.
93 a 99); (c) regime dos bens reversiveis (arts. 100 a 102); (d) regime
tarifério (arts. 103 a 109); (e) intervengdo (arts. 110 e 111); e, (f) extin¢do
(arts. 112 a 117). S&o, pois, mais de trinta artigos somente sobre o tema.

Com o proposito de normatizar sobre os contratos de concessao,
gue estdo atualmente em vigor, foi editada a Resolugdo ANATEL n.°
26, de 27 de maio de 1998, em que constam com anexos 0s modelos de
contrato de concessdo de STFC nas modalidades local, longa distancia
nacional e longa distancia internacional.

Tais modelos prevéem em seus diversos capitulos: o objeto do
contrato; areas de prestacdo; prazo e as condi¢Ges de prorrogacao;
modo, forma e condicdes de prestacdo; regras para implantacao,
expansao, alteracdo e modernizacao do servico; critérios indicadores
de qualidade e continuidade do servico; metas de universalizacao;
regras sobre suspensdo do servi¢o por inadimpléncia e pedido do
assinante; plano de numeracdo; regime tarifario e cobranca dos
usuérios; reajustamento das tarifas; protecdo da situacdo econémica
da concessionaria e revisdo das tarifas; receitas alternativas,
complementares e acessorias; direitos e garantias dos usuarios e
demais prestadores; direitos, garantias e obrigacGes da concessionaria;
obrigacdes e prerrogativas da ANATEL; concessionaria; transferéncia
da concessdo e do controle da concessionaria; regime de fiscalizacéo;
prestacdo de contas pela concessionaria; bens vinculados & concessao;
regime de reversao; plano de seguros; interconexao; sancoes; extingao
da concesséo; indenizacdo; intervencdo; expropriacdes e imposicoes
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administrativas; arbitragem; regime legal aplicavel e documentos
aplicaveis; foro; e, disposic@es finais e gerais.

Inerente aos casos em que particulares prestam atividade
tipicamente estatal, o poder de mando da Administracdo, para os
contratos de concessdo, vem previsto ainda no capitulo XVI dos
modelos de contrato de concessao, quando se afirma que incumbira a
ANATEL “regulamentar permanentemente a prestacdo do servigo
concedido”. Ainda no capitulo XXXI, referente ao regime legal e aos
documentos aplicaveis, encontra-se também referéncia a observancia
da regulamentacéo editada pela ANATEL.

Recentemente, para langar as condi¢cdes dos novos contratos,
foi editada a Resolugdo ANATEL n.° 341, de 20 de junho de 2003, com
os modelos dos novos contratos de concessdo, para que as atuais
concessionarias pudessem manifestar seu interesse na renovacao, até
a data de 30 de junho de 2004.

Quanto as autorizagOes para prestacdo do servico de telefonia,
é interessante notar que guardam forte identidade com atividades do
particular no campo estatal, diferenciando-se da autorizacdo
tradicional do Direito Administrativo.*® Enquanto a autorizacao tipica
caracteriza-se por ser ato discricionario e precéario, a LGT estabelece

% Celso Antonio Bandeira de MELLO define autorizagdo como o ato unilateral pelo qual a
Administracéo, discricionariamente, faculta o exercicio de atividade material, tendo, como
regra, carater precario. E o caso da autorizacdo de porte de arma ou da autorizacdo para
exploracdo de jazida mineral”. Curso de Direito Administrativo, 10® edicdo, Sdo Paulo:
Melhoramentos, 1998, p. 273. Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, define a “autorizacédo
administrativa, em sentido amplo, como o ato administrativo unilateral, discricionario e
precério pelo qual a Administracdo faculta ao particular o uso privativo de bem publico, ou
o desempenho de atividade material, ou a pratica de ato que, sem esse consentimento,
seriam legalmente proibidos”. Direito Administrativo, 142 edi¢do, S&o Paulo: Atlas, 2002, p.
218. Hely Lopes MEIRELLES, a seu turno, conceitua autorizagdo como “o ato administrativo
discriocionério e precario pelo qual o Poder Publico torna possivel ao pretendente a
realizacdo de certa atividade, servico ou utilizacdo de determinados bens particulares ou
publicos, de seu exclusivo ou predominante interesse, que a lei condiciona a aquiescéncia
prévia da Administracdo, tais como o uso especial de bem publico, o porte de arma, o
transito por determinados locais etc. Na autorizacdo, embora o pretendente satisfaca as
exigéncias administrativas, o Poder Publico decide discricionariamente sobre a conveniéncia
ou ndo do atendimento da pretensdo do interessado ou da cessa¢do do ato autorizado,
diversamente do que ocorre com a licenca e a admissao, em que, satisfeitas as prescri¢des
legais, fica a Administragédo obrigada a licenciar ou a admintir. § Ndo ha qualquer direito
subjetivo a obtencdo ou a continuidade da autorizagéo, dai por que a Administragdo pode
nega-la ao seu talante, como pode cassar o alvara a qualquer momento, sem indenizagéo
alguma”. Direito Administrativo Brasileiro, 23?2 edi¢do, Sdo Paulo: Malheiros, p. 167.
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gue a autorizacdo para prestacdo de servico de telecomunicacgdes é
ato vinculado, nos termos do art. 131, §1°, que “faculta a exploragéo,
no regime privado, de modalidade de servi¢o de telecomunicacGes,
guando preenchidas as condic¢Bes objetivas e subjetivas necessarias”.

Emboraa LGT disponha expressamente que implicam prestacéo
em regime privado, dando a entender que ndo haveria vinculo
especifico com a Administracdo, como se percebe, inclusive, da
Exposicdo de Motivos n.° 231/MC, que encaminhou o Projeto de Lei
da LGT ao Congresso Nacional, ha argumentos que permitem
sustentar que configuraria ela também essa espécie de vinculo com o
Poder Publico. Pode-se, dessa forma, justificar poderes de
normatizacdo administrativa mais extensos do que os existentes nas
situacOes de vinculo genérico com a Administracdo, em que todos 0s
direitos e obrigacdes devem ser decorréncia direta de lei.

O primeiro dos argumentos é o préprio texto constitucional.
Como evidencia o inciso XI do art. 21 da Constituicdo, acima transcrito,
os servicos de telecomunicacdes sdo de competéncia da Uniéo e,
portanto, de sua titularidade, devendo ser explorados diretamente
ou por meio de autorizacédo, permissdo ou concessdo. Dessa forma,
por ser a Unido titular do servico, a autorizacao seria, em verdade,
forma de delegacéo, configurando-se, pois, vinculo especifico.

Assim o reconhece Hely Lopes MEIRELLES, ao afirmar que
servi¢cos autorizados sdo “servigos delegados e controlados pela
Administracdo autorizante”.** Todavia, como se passa com 0 regime
privado de prestacdo dos servicos de telecomunicacdes, 0s servi¢os
autorizados “ndo se beneficiam das prerrogativas das atividades publicas,
S0 auferindo as vantagens que lhes forem expressamente deferidas no ato da
autorizacdo”. Continua ou autor:

Seus executores ndo sao agentes publicos, nem praticam atos
administrativos; prestam, apenas, um servi¢go de interesse da
comunidade, por isso mesmo controlado pela Administragéo e sujeito
a autorizacdo. A contratacdo desses servigos com o USU&rio é sempre
uma relacéo de Direito Privado, sem participacédo ou responsabilidade

% ldem, p. 341.
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do Poder Publico. Qualquer irregularidade deve ser comunicada a
Administracdo autorizante, mas unicamente para que ela conheca a
falta do autorizatario e, ser for o caso, Ihe aplique a sancéo cabivel,
inclusive a cassacao da autorizagao. %

Soma-se ao conjunto de argumentos o conteddo do proprio
termo de autorizacdo para prestacdo de servigos de telecomunicacoes,
gue elenca minuciosamente os direitos e obrigacdes do autorizatario.
Juntamente com a Resolucéo n.° 26, de 27 de maio de 1998, que aprova
0s modelos de contrato de concessao de STFC, estdo, na Colecédo
Normativa de Telecomunicac®es, v. 3, referente ao STFC (editado pela
ANATEL em 1998), os modelos de termos de autorizagdo para
prestacdo do STFC, nas diversas modalidades. L& encontra-se um rol
de direitos e obrigagbes muito similares aos previstos nos contratos
de concessdo: o objeto; valor da autoriza¢do; compromisso de
abrangéncia; utilizacdo de radiofrequéncias e condicdes de prestacdo
do servico; critérios para qualidade do servico; plano de numeracao;
cobranca dos usuérios; direitos e garantias dos usuarios e demais
prestadores; direitos, garantias, obrigac@es e restri¢cbes da autorizada;
obrigacdes e prerrogativas da ANATEL; autorizada; regime de
fiscalizacéo; interconexdo; sancoes; extin¢cdo da autorizacdo; regime
legal e documentos aplicaveis; foro e disposicao final.

Apesar de ndo ser idéntico o regime a que concessionarias e
autorizadas estdo submetidas (com algumas diferenciagfes quanto
ao regime tarifario, responsabilidade da Unido na continuidade dos
servicos, entre outros), o conteddo extenso e detalhado do termo de
autorizagdo, no caso em analise, para prestacdo de STFC, permite
concluir haver, sim, vinculo especifico entre prestador e
Administracdo, com possibilidade muito mais forte de ingeréncia do
Poder Publico na atividade do particular, visto que exercida em campo
estatal.

Além destes modelos de termos de autorizacdo, que muito se
distanciam da precariedade dos atos de autorizacéao tipicos, pode-se
mencionar como demais ocorréncias que permitem fundamentar a
existéncia de vinculo especifico com a Administracao:

%2 |dem, p. 343.
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a) Resolucgbes n.° 215 e 216, de 29/02/2000, aprovam o modelo
de Termo de Autorizacdo para Exploracdo do Servicgo
Limitado Especializado, submodalidade Servi¢co de Rede
Especializado, submodalidade Servi¢co de Circuito
Especializado, respectivamente, ambos de interesse coletivo;

b) Resolucdo n.°283, de 29/11/2001, que aprova o Regulamento
para Expedicdo de Autorizacdo para Prestacdo de Servigo
Telefénico Fixo Comutado Destinado ao Uso do Publico em
Geral — STFC, que traz também modelos de termos de
autorizacao;

c) Resolucdo n.° 318, de 27/09/2002, que institui a norma de
Adaptacgdo dos Instrumentos de Concessao e de Autorizacao
do Servigo Movel Celular SMC para o Servico Movel Pessoal
— SMP, alterada pela Resolucéo n.° 326, de 28/11/2002,;

d) Resoluc¢édo n.° 328, de 29/01/2003, que aprova os modelos de
Termo de Autorizacdo para Exploragdo do Servico de
Comunicacdo Multimidia, de interesse coletivo;

Portanto, é possivel concluir que, 0s servi¢cos de
telecomunicacdes cuja prestagdo seja conferida ao particular por meio
de autorizacdo configuram também vinculo especifico com a
Administracdo, ao menos naqueles de interesse coletivo, como previsto
no art. 62 da LGT, que séo os de prestados a quaisquer interessados,
em condi¢Bes ndo discriminatorias.

3.3. Meio de atribuicdo de competéncia técnico-discricional a
ANATEL: standards normativos e conceitos indeterminados
presentes na LGT

Materialmente, a funcdo normativa exercida pela ANATEL tem
lastro nas disposic¢des legais presentes na LGT, além do proéprio texto
constitucional. Constam na LGT néo s0 os dispositivos que Ihe fixam
0s contornos da competéncia, mas aqueles que estabelecem os
parametros legais basicos sobre os quais a agéncia trabalhara,
exercendo a margem de poder técnico-discricional que lhe é
caracteristico.
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Esses parametros basicos sdo os que fixam as diretrizes do setor
de telecomunicacfes. Estabelecem os nortes em que se deve
fundamentar toda a producédo normativa do Executivo, ai incluindo-
se 0s Decretos editados pelo Presidente da Republica, as Portarias
editadas pelo Ministério das Comunicacfes e as Resolu¢des da
ANATEL.

A LGT é permeada de parametros que visam a dar o contorno
setorial para atuacdo do Executivo na formulacao das politicas publicas
e da ANATEL na execucdo dessas politicas. Para fixar as finalidades
essenciais do setor, e dar o conteudo substancial minimo necessario
para garantir aos administrados o respeito a regra de reserva de lei
(vide item 2.1), a LGT faz uso de certos Standards normativos, que
diminuem a densidade normativa da LGT, fixando diretrizes, mas
gue, a0 mesmo tempo, asseguram o conteddo material necessario para
servir de norte ao exercicio da competéncia hormativa conferida a
ANATEL.

Além dos standards normativos, que fixam diretrizes setoriais,
finalidades e principios, ha outros parametros legais presentes na LGT,
gue também estabelecem o quadro material basico a partir do qual
trabalhard a Agéncia. Sdo eles os conceitos juridicos indeterminados.
Tais conceitos figuram, muitas vezes, associados a conceitos técnicos,
e sdo eles que estabelecem a medida da competéncia técnico-
discricional da ANATEL, a ser esgotada quando da edi¢do de normas
sobre as respectivas matérias. Associados as finalidades estabelecidas
para o setor, constituem o0s aspectos materiais mediadores da
competéncia da Agéncia.

Desse modo, analisando-se a LGT, encontram-se diversos
mediadores de competéncia veiculados por meio de conceitos
indeterminados, a serem especificados na regulamentacao editada pela
Agéncia, que deve observar, por 6bvio, a previsdo contida nos decretos
editados para o setor pelo Presidente da Republica.®

% Nao se pode olvidar, ainda, que a LGT estabelece diretamente uma série de obrigacdes e
direitos, como se percebe a partir do Livro Ill, que trata da organizacdo dos servigos de
telecomunicagoes.
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Promover-se-a, a seguir, a analise de alguns dos conceitos
indeterminados presentes na LGT que apresentem maior relevancia.

O Livro | da LGT, que trata dos principios fundamentais, é o
gue apresenta maior concentracdo de conceitos indeterminados, que
fixam as linhas gerais a serem atendidas ndo s6é pela ANATEL, mas
pelo poder publico em geral, quando da aplicacdo da LGT. Dentre 0s
conceitos indeterminados nele presentes, pode-se mencionar: acesso
as telecomunicagbes, tarifas e precos razodveis, condicbes adequadas,
informacédo adequada e livre justa e ampla competigéo.

O art. 2°, inciso I, fixa como dever do Poder Publico “garantir, a
toda a populacdo, o acesso as telecomunicagdes, a tarifas e pregos
razoaveis, em condicdes adequadas”. O termo acesso reaparece no art.
3° da LGT, ao tratar sobre os direitos dos usuarios de servicos de
telecomunicag¢des. Intimamente relacionado com o0 acesso as
telecomunicacdes, encontram-se 0s objetivos de universalizacao e
continuidade do servigo prestado em regime publico, definidos nos
88 1° e 2° do art. 79 da LGT, que visam a possibilitar que qualquer
pessoa ou instituicdo de interesse publico a servi¢co de
telecomunicacdes possa usufruir dos servicos de telecomunicacoes,
bem como dos servigos essenciais, garantindo-se sua ndo interrupcao
e a prestacao em condicdes adequadas.

Apesar do teor constante da LGT, o que concretamente vai
definir os moldes do direito de acesso é a regulamentacdo editada a
partir dos parametros da lei. Em um primeiro nivel, encontram-se os
Planos Gerais de Metas de Universalizacéo, previstos pelo art. 80 da
LGT, e estabelecidos pelo Decreto n.° 2.592, de 15 de maio de 1998 e
pelo Decreto n.°4.769, de 27 de junho de 2003, que especificam o direito
de acesso para o servico telefénico fixo comutado (Unico prestado em
regime publico, ou seja, que tem garantia de continuidade e
universalizacao asseguradas pela Unido, nos termos dos arts. 63 e 64
da LGT). Sdo fixadas, nos referidos decretos, as metas de
universalizacdo para cumprimento pelas concessionarias de STFC - o
primeiro vigente até 2005 e o segundo a partir de 2006.

Como estabelece o art. 79 da propria LGT, “a Agéncia regulara as
obrigagdes de universalizagdo e de continuidade atribuidas as prestadoras de
servigo no regime publico”.
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A ANATEL, em decorréncia de sua competéncia, editou,
tratando da questdo do acesso, universalizacdo e continuidade do
STFC, a regulamentacéo correspondente. Na Resoluc¢ao n.° 85, de 30
de dezembro de 1998, que aprovou o Regulamento do STFC,
encontram-se normas sobre a forma de provimento do servico (arts.
42 e ss.), sobre as hipdteses de interrupcdo do mesmo (arts. 24 e ss.),
sobre codigo de acesso (arts. 82 de ss.), bem como sobre telefones de
uso publico (arts. 85 e ss.). Para propiciar o controle do cumprimento
das metas de universalizacdo do STFC, foi editada, ainda, a Resolucéo
n.° 280, de 15 de outubro de 2001, que estabelece os critérios para
afericdo do cumprimento das referidas metas.

No art. 3°, inciso Il da LGT, por sua vez, encontra-se mengao a
liberdade de escolha de sua prestadora de servi¢o, um dos importantes
conceitos presentes na lei. Sobre tal direito, além de toda
regulamentacao especifica, pode-se mencionar, mais recentemente, a
implementacdo do Codigo de Selecdo de Prestadora para o Servico
Movel Pessoal. Tal iniciativa, trazida pela Resolucéo n.° 316, de 27 de
setembro de 2002, visou a garantir a liberdade de escolha da prestadora
de STFC que prové chamada longa distancia nacional e internacional
a partir de acesso do Servi¢co Movel Pessoal — SMP.

Além dos conceitos indeterminados presentes no Livro | da LGT,
estdo presentes muitos outros no decorrer do seu texto, que encontram
desdobramento especifico nas normas editadas pela Agéncia.

No Livro 11, ha repeticdo de alguns dos presentes no Livro |, tal
como competicéo livre, ampla e justa (art. 70), competicdo efetiva (art. 71) e
forma néo discriminatdria e a precos e condigbes justos e razoaveis (art. 73).
Figuram ainda outros conceitos, como maior beneficio do usuario,
interesse social e econémico do Pais e justa remuneragdo da prestadora (art.
84, §1°).

Os conceitos referidos no art. 84, 81° da LGT, maior beneficio do
usudrio, interesse social e econémico do Pais e justa remuneragdo da
prestadora, deram margem a edicao do Plano Geral de Outorgas, atraves
do Decreto n.° 2.534, de 02de abril de 1998, e, em decorréncia, a varios
Resolugdes sobre o STFC.
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O art. 73 refere-se ao direito das prestadoras de interesse coletivo
de utilizac@o de postes, dutos, condutos e serviddes pertencentes ou
controladas por prestadora de outros servigos de interesse publico, de
forma néo discriminatoria e a pregos e condicdes justos e razoaveis. Para o
caso especifico, foi editada a Resolucdo conjunta n.° 1, de 24 de
novembro de 1999, pela ANATEL, ANP e ANEEL, que fixa o
Regulamento Conjunto para compartilhamento de infra-estrutura
entre os setores de energia elétrica, telecomunicaces e petréleo, que
estabelece normas sobre as condi¢cdes de compartilhamento, seu
contrato e a forma de resolucéo de conflitos, caso néo seja firmado o
acordo no prazo estabelecido, remetendo-se a controvérsia a
arbitragem das agéncias.

Uma das competéncias mais amplas e mais importantes da
ANATEL diz respeito a regulamentac¢do do uso do espectro de
radiofreqiiéncias. E uma matéria que serve claramente como exemplo
de combinacé@o de critérios técnicos com critérios juridicos para a
edicdo da regulamentacdo. Além de constar formalmente no rol de
competéncias para a edi¢do de normas, como Vvisto no item 2.4, o art.
127 da LGT prevé que a disciplina da exploragdo dos servi¢os no
regime privado deve garantir o uso eficiente do espectro de
radiofreqiiéncias. Encontram-se, ainda, sobre o espectro de
radiofrequéncia disposi¢des nos arts. 157 a 160 da LGT, dentre os quais
aparecem os conceitos de recurso limitado, emprego racional e econémico
do espectro, e utilizagéo eficiente e adequada do espectro.

Desse modo, no exercicio de sua competéncia, a ANATEL editou
e vem editando diversas Resolucdes definindo o plano de destinacédo
das faixas de freqtiéncia®, que observa as recomendacdes da Unido
Internacional de Telecomunicagdes para padronizagdo internacional,
a compatibilidade técnica de cada faixa e questdes de conveniéncia e
oportunidade administrativas, como se p6de observar, por exemplo,
na definicdo da faixa de frequéncia para a prestacdo do SMP, para a
gual foi escolhida faixa de 1.8 MHz, entre outra opcéo tecnicamente

% Entre 1998 e 2003 foram editadas 45 resolucées da ANATEL sobre a destinagdo das faixas
de freqUiéncia,
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viavel, a faixa de 1.9 MHz (Resolucdo n.° 312, de 19/09/2002%).
Verificadas as faixas de freqliéncia techicamente possiveis para a
prestacdo do SMP, passou-se a andlise dos critérios administrativos
envolvidos na questdo, norteados pelos principios basilares da LGT.
A freqiéncia 1.8 MHz é utilizada em quase todo o mundo para
operacgdo da tecnologia digital Global System Mobile — GSM, que foi
desenvolvida como tecnologia aberta, em que ndo ha pagamento de
royalties, mais barata, portanto. Além disso, € uma das tecnologias
mais difundidas, o que, pela economia de escala, diminui o custo dos
terminais, propiciando maior acesso aos usuarios.® Esses motivos
nortearam a escolha da faixa de frequéncia de 1.8 MHz para prestacao
do SMP em carater primario, considerando a prévia analise técnica
gue indicou as faixas de frequiéncia possiveis.

Pode-se encontrar, ainda, seguindo-se na leitura da LGT, os
seguintes conceitos indeterminados: situacdo excepcional (art. 118),
fungéo social do servigo de interesse coletivo (art.127) e relevantes razées de
carater coletivo (art. 135), entre outros.

Um bom exemplo para ilustrar a importéncia da
discricionariedade técnica na formulagdo das normas expedidas pela
ANATEL esta na regulamentagdo do conteudo da interconexao,
previstaem diversos dispositivos da LGT,” e da desagregacao de redes.

% Resolugdo aprovada na Reunido do Conselho Diretor n.° 223, de 11 de setembro de 2002,
com unanimidade, seguindo a Analise n.° 88/2002, do Conselheiro Relator Antdnio Carlos
Valente da Silva. Sobre a polémica da utilizagdo da faixa de 1.9 MHz para prestacdo de
SMP, vide a Analise n.° 106/2003, do Conselheiro José Leite Pereira Filho.

% De acordo com a GSM Association: “Today’s second-generation GSM networks deliver high
quality and secure mobile voice and data services (such as SMS/Text Messaging) with full
roaming capabilities across the world.Today’s GSM platform is a hugely successful wireless
technology and an unprecedented story of global achievement. In less than ten years since
the first GSM network was commercially launched, it became the world’s leading and fastest
growing mobile standard, spanning over 190 countries. Today, GSM technology is in use by
more than one in ten of the world’s population and it is estimated that at the end of 2002
there were 787 million GSM subscribers across the 190 countries of the world.The growth of
GSM continues unabated with more than 160 million new customers in the last 12 months.
Since 1997, the number of GSM subscribers has increased by a staggering 10 fold. During
late 2003 or early 2004, it is predicted that global GSM subscribers will smash through the
one billion mark. The progress hasn’t stopped there. Today’s GSM platform is living, growing
andevolving and already offers an expanded and feature-rich ‘family’ of voice and data
enabling services”. Consulta ao sitio http://www.gsmworld.com/technology/gsm.shtml

9

Q

Art. 19, inciso XIV; art. 81, paragrafo unico, Il; art. 93, inciso XII; art. 110, inciso VI; art. 120,
inciso V; art. 146, caput e paragrafo Unico; arts. 146 a 150; arts. 152 e 153 da LGT.
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Os arts. 146 a 150, 152 e 153 definem os contornos legais da
interconexao, por meio da fixacdo da obrigacdo de interconexéo de
redes, entre outros, e o art. 155, em relacdo a desagregacao de redes.

Para regulamentar a interconexdo, a ANATEL editou a Resolucéo
n.° 40, de 23 de julho de 1998, alterada pela Resolucéo n.° 130, de 31 de
maio de 1999, somando-se as Normas n.° 24, 25 e 26/96 (Portarias n.°
1.537,n.°1.538 e n.° 1.539, todas de 04 de novembro de 1996), editadas
pelo Ministério das Comunicacdes, 6rgdo regulador a época, que
tratam da remuneracao pelo uso das redes do servi¢co moével celular e
servicgo telefénico publico, o STFC de hoje; critérios e procedimentos
para determinacao dos valores para as tarifas de uso dessas mesmas
redes; critérios para processamento e repasse de valores entre as
entidades prestadoras desses dois servicos, respectivamente.

Somando-se a elas, foram editadas pela ANATEL a Resolucgéo
n.° 33, de 13 de julho de 1998, que aprovou o Regulamento
Remuneracgdo pelo Uso das Redes das Prestadoras do STFC; a
Resolucdo n.° 320, de 27 de setembro de 2002, que aprovou o
Regulamento sobre critérios tarifarios para a prestacdo de STFC nas
chamadas envolvendo usuérios do SMP; e a Resolucdo n.° 319, de 27
de setembro de 2002, que aprova a Norma critérios de remuneragao
pelo uso de redes de prestadoras do Servigo Movel.

A desagregacdo de redes, em um primeiro momento, nédo foi
objeto de regulamentacdo, tendo recebido alguma manifestacdo da
Agéncia somente no que diz respeito a fixacdo do preco de
desagregacao das redes locais de telefonia fixa, por meio do Despacho
n.° 172 da Superintendéncia de Servigos Publicos, de 13/05/2004, em
decorréncia de denuncias apresentadas pelas prestadoras Intelig e
Embratel, em 4/12/2000 e 25/04/2003, contra as concessionarias
Telemar, Brasil Telecom e Telef6nica.

Recentemente, a ANATEL langou as Consultas Puablicas com
propostas de regulamentos para a interconexao, remuneracao e
desagregacéo de redes:

a) Consulta Publica N° 549 - ANEXO A Proposta de Alteracdo
do Regulamento Geral de Interconexao;
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b) Consulta Publica n® 549 - ANEXO B Proposta de Alteracéo
do Regulamento de Remuneracdo pelo Uso de Redes de
Prestadoras do Servico Mével Pessoal — SMP;

¢) Consulta Publica n.° 549 - ANEXO C Proposta de Alteracdo
de Regulamento de Remuneracdo pelo Uso de Redes de
Prestadoras do Servi¢o Telefénico Fixo Comutado — STFC;

d) Consulta Publica N° 548 - Proposta de Regulamento de
Exploracgdo Industrial de Linha Dedicada;

e) Consulta Publica N° 544, de 21 de junho de 2004 - Proposta
de Regulamento de Separacédo e Alocacdo de Contas;

f) Consulta Publica N° 544 - Anexo | - Principios e Critérios
Para a Elaboracdo do Documento de Separacédo e Alocacédo
de Contas;

g) Consulta Publica N°544 - Anexo Il - Base de Custos Correntes
(CCA);

h) Consulta Publica N° 544 - Anexo Il - Custos Incrementais de
Longo Prazo;

i) Consulta Publica N° 544 - Apéndice A APENDICE A -
Informacdes De Demanda E Dados Fisicos (IDDF);

j) ConsultaPublica N°544 - Apéndice B APENDICE B - Previs&o
de Demanda e Dados Fisicos (PDDF);

k) Consulta Pablica N° 544 - Apéndice C APENDICE C - Plano
Geral para Separacdo e Alocagdo de Contas;

I) Consulta Pablica N° 544 - Apéndice D APENDICE D -
Informagdes Contébeis por Modalidade de Servigo;

N&o obstante ter deixado tanto tempo a desagregacdo sem
regulamentacdo, por motivo de conveniéncia administrativa, a
ANATEL agora propdem um modelo completo e altamente complexo
de separacdo de contas, que ird viabilizar a formacao de precos para o
elemento de rede disponibilizado a outra prestadora. Serd adotado o
modelo de custo incremental de longo prazo combinado com o modelo
de custos correntes.
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Além de ter regulamentado a desagregacdo de redes, realizou
revisdo dos regulamentos de interconexao e remuneracao de redes, a
fim de adequa-lo as novas necessidades do mercado. A adaptacéo dos
instrumentos regulatérios, para fazer frente a crescente complexidade
do mercado e para assegurar a competicdo, encontra guarida na
competéncia técnico-discricional da ANATEL, que pode rever seus
regulamentos em razéo da alteracédo conjuntural verificada.

I11 - Conclusao

O presente estudo buscou estabelecer uma relacdo entre a
discricionariedade técnica, como mecanismo de atribuicdo de margem
de opgdo, com base técnica, a 6rgdos e entidades administrativas, e a
funcdo normativa acometida as agéncias reguladoras setoriais
brasileiras. Nesse sentido, classificou-se a discricionariedade técnica
como espécie do género discricionariedade administrativa, que
participa no ordenamento juridico como meio para concretizagdo do
teor abstrato contido nas normas de grau hierarquico mais elevado.

Pela analise dos mecanismos geradores da discricionariedade
nas leis, chegou-se a concluséo de que a inser¢éo de conceitos juridicos
indeterminados € um dos grandes responsaveis pela fixacdo de
margens de volicdo, e ndo apenas de intelec¢cdo na norma. Desse modo,
sdo eles aptos, sim, a gerar, no bojo da lei, uma margem de escolha a
ser exercida pelas agéncias reguladoras, principalmente, no momento
da edicdo de atos normativos.

A func¢do normativa, tida como nota caracteristica das agéncias
reguladoras, fundamenta-se na necessidade de respostas normativas
rapidas, em face do grande avang¢o tecnolégico verificado na
atualidade. Como a pauta normativa do atual Estado de Direito
avolumou-se muito, seja pela crescente complexidade da vida humana,
seja porque o Estado passou a ocupar o papel de regulador de diversas
atividades que antes exercia diretamente, foi necessaria a criacdo de
outras esferas de normatizacdo. Nesse contexto encontram-se as atuais
agéncias reguladoras, como entidades emanadoras de normatizacéo
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setorial especifica, que atenda aos parametros legais fixados para o
setor.

Em especial, no caso do setor de telecomunicacdes, notou-se que
os atos administrativos concretos editados pela ANATEL obedecem
aos regulamentos editados pela propria Agéncia. Observa-se, desse
modo, que a margem de poder técnico-discricional conferido a Agéncia
é exercida, em geral, na formula¢do de atos normativos. Ha,
pois,vinculacdo dos atos administrativos em sentido estrito aos
critérios normativos estabelecidos com base nas disposi¢es constantes
da LGT.

Restou configurada, ainda, a existéncia de vinculo especifico
entre a Administracdo, por meio da ANATEL, e o particular que presta
servico de telecomunicacGes de interesse coletivo, visto que atua em
campo estatal, por meio do recebimento de delegacdo. Tal assertiva
fundamenta-se na Constituicdo Federal, no regime da autorizacéo para
prestacdo do servico e no proprio conteddo dos termos de autorizagao
firmados entre Agéncia e autorizatarios. A configuracdo deste vinculo
especifico possibilita justificar o fato de serem conferidos poderes mais
extensos de normatizacao e fiscalizacdo, ndo obstante sejaa LGT uma
lei que traz em seu bojo as obrigacOes a que estardo submetidas as
prestadoras de servico.

Além dos critérios formais existentes na LGT para atribuicao de
funcdo normativa a esta entidade, constatam-se na lei a presenca de
critérios materiais para assegurar que nao havera mera delegacao de
funcao legislativa. Assim encontram-se standards normativos,
definidores de diretrizes e principios setoriais, e conceitos juridicos
indeterminados, muitas vezes associados a conceitos técnicos, que
estabelecem os pontos nevralgicos sobre 0s quais a regulamentacéo
podera agir complementarmente, a fim de viabilizar a dindmica
setorial.%®

% O Poder Executivo presentou, no dia 13 de abril de 2004, o Projeto de Lei n.° 3.337/2004
que dispde sobre a gestéo, organizagéo e o controle social das Agéncias Reguladoras. Tal
Projeto mantém a fungdo normativa das agéncias, porém as condiciona de diversos modos,
a fim de ampliar o controle social. Dentre eles, a consulta publica, a exigéncia de contrato
de gestdo e aampliacdo dos poderes dos Ministérios das pastas correspondentes, conferindo,
especificamente ao Ministério das Comunicag6es, competéncia para editar atos normativos
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1. Introducéo

O século XX foi marcado por rapidas transformacdes da vida
social, ditadas por uma evolucéo tecnoldgica sem precedentes e que
impactou profundamente o quotidiano em suas mais diversas
manifestaces. O advento das telecomunicagdes, em especial, trouxe
marcantes repercussdes no dia-a-dia, e de tal sorte passou a integrar a
vida social que a prestacdo de servicos de telecomunicac¢des assumiu
importancia publica em diversos paises do mundo.

Todavia, as proprias telecomunicagfes foram objeto de um
intenso processo de renovacdo e atualizagdo. O final do séc. XX e o
inicio do séc. XXI, especificamente, presenciaram o surgimento e o
declinio de tecnologias em um curtissimo periodo. Um fenémeno,
porém, se destaca: a digitalizacao das telecomunicagfes. Até entédo,
prevaleciam nas telecomunica¢fes métodos analdgicos de transmissao
da informacéo.

Aesse respeito, cabem algumas considerag6es de cunho técnico,
de sorte a que se distinga a tecnologia analdgica da digital. A

t Advogado pés-graduado em “Regulacdo em Telecomunicagfes” pela UnB e Membro do
Grupo de Estudos em Direito das Telecomunicagdes da UnB — Getel/UnB.
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transmissdo analdgica é feita mediante a reproducdo no sinal das
caracteristicas basicas do fendmeno objeto da telecomunicacéao
(BARRADAS e RIBEIRO, 1980, pp. 113-4). Isso significa, por exemplo,
gue um sinal telefénico reproduz as caracteristicas da onda sonora
produzida pelo interlocutor. O nome analdgico, por si, revela o
fundamento dessa técnica, uma vez que resulta da juncao dos radicais
gregos ana — que significa igual — e logos — conhecimento, técnica,
ciéncia. O fundamento das técnicas analdgicas reside, portanto, na
analogia, isto €, no ponto de semelhanca entre coisas diferentes.

A técnica digital, porém, é baseada ndo na semelhanga, mas no
uso de valores convencionais. Adotam-se, para tanto, alguns
parametros béasicos, que se distingam uns dos outros por variagbes
discretas. A cada variacdo é atribuido, discricionariamente, um valor,
ou digito. O fendmeno objeto da telecomunicacdo €, entéo, codificado
em digitos, e é a esses digitos que correspondera o sinal que transporta
a informacdo. Ndo hé, portanto, correspondéncia necessaria entre o
sinal e o fenémeno original. Exemplo da aplicacao da técnica digital,
embora ndo nas telecomunicac®es, € a escrita, a que corresponderia a
técnica analdgica de representacdo iconografica — os desenhos de
alguns homens das cavernas, por exemplo. Nas proprias
telecomunicac0es, a técnica digital ndo € nova, pois o telégrafo dela
fazia uso. Nesse sentido, a digitalizacdo das telecomunicacdes ndo
corresponde ao advento da técnica digital, mas sim a sua aplicacao
universal nas telecomunicacdes. A respeito da substitui¢do da técnica
analdgica pela digital, interessante a observacgdo de Luiz Sérgio Coelho
de Sampaio, na apresentacdo do livro de Ovidio Barradas e Marcello
P. Ribeiro (1980):

De pronto, permita-nos uma pequena digressdo conceitual,
imprescindivel para as consideragdes que mais adiante faremos: trata-
se da oposicao analdgico versus digital. Nesta oposi¢do esconde-se
uma explicavel, ainda que grave, confusdo conceitual: analdgico e
digital sdo termos de diferentes espécies categoriais. Analogico, aplica-
se arelacdo enquanto tal, nos diz do modo de relacionamento de duas
coisas, em particular, de algo e seu representante ou sinal. Digital, ao
contrario, refere-se a prépria coisa ou ao proprio sinal: € a qualidade
de ter um valor determinado entre um conjunto discreto e finito de
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valores previamente fixados. No nivel de generalidade em que estamos
abordando o assunto, ao invés de “digital” vamos dar preferéncia ao
uso do termo “discreto”, com a vantagem de assim também
compreender as amostragens temporais de sinais, que nada mais sao,
gue o resultado de discretizacédo do sinal, na sua dimenséo temporal.

Consertariamos provisoriamente o erro de categoria, nédo
substituindo digital por discreto, mas pela operacéo de discretizagao,
caracterizando um modo de transformacdo de algo como continuo
em sua correspondente representacgdo discreta. Aqui se importa entéo
a questdo: em que a discretizacdo pode ser uma virtude? Aresposta é
gue, em si, virtude alguma haveria; pelo contrario, arriscar-nos-iamos
a uma perda evidente: uma perda na variedade de uma escala de
gualidades ou repertorio de discriminacdes possiveis. Entédo, por que
fazé-10?... E simples. Apenas um repertdrio discreto pode ser finito e
o sendo, poderemos fazé-lo corresponder de forma exaustiva — ou
equivalentemente extensiva — a um outro repertério, e 0 que é mais
importante, poderiamos realizar tal correspondéncia de forma
absolutamente arbitraria ou convencional. Se codificarmos um
conjunto de estados ou coisas, com um repertério de sinais de forma
arbitraria, e dermos prévio conhecimento desta convenc¢éo a um grupo
de possiveis receptores, poderemos despistar ou mesmo “enganar” a
todos os demais que desconhecam tal correspondéncia, em especial,
podemos burlar, até certo ponto, a prépria natureza, com sua presenca
as vezes ruidosa. Logo, a vantagem da digitalizacdo, diriamos,
discretizacdo € menos por si do que pela posterior convencionaliza¢éo
que permite realizar [grifamos]. Assim, melhor entitulariamos nossa
transformagdo revolucionaria, como passagem “do analdgico ao
convencional” do que pela repetida expressao “do analégico ao
digital”. E 6bvio que poderemos continuar a usar a expressio
corrigueira; importante porém, é que bem compreendamos o que se
esta realmente dizendo. (In: BARRADAS e RIBEIRO, 1980, p. V -
mantida a grafia original)

A importancia da digitalizacao, nesse sentido, reside na
possibilidade de superacéo das limitacGes impostas pela necessidade
de reproducdo das caracteristicas dos fenémenos objeto da
telecomunicacdo. Ao mesmo tempo, possibilita realizar uma
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transmissdo mais apurada, de melhor qualidade, por se conseguir
esquivar da presenca ruidosa da natureza. Novamente, pode-se tracar um
paralelo com a evolucdo da escrita. A representagdo iconografica, por
consistir em uma reproducao visual de caracteristicas da informacao,
possuia sérias limitagdes para reproduzir idéias abstratas, por exemplo.
Asua substituicdo por simbolos que ndo guardavam correspondéncia
com arealidade — o alfabeto — possibilitou ampliar em muito o espectro
de idéias passivel de reproducdo. Nas telecomunicacfes, a
digitalizacdo possibilitou a reproducéo dos mais variados fenbmenos
por meios técnicos diversos. Quebrou-se a correspondéncia entre
gualidade de informacéo transportada e meio utilizado.

Esse fendbmeno tem importante repercussao para o Direito. Isso
porque, historicamente, as telecomunica¢@es foram — e continuam
sendo —normatizadas em funcao dos meios. Tal fato decorre da prépria
natureza do conceito de telecomunicacéo, caracterizada justamente
pelo emprego de determinados elementos técnicos. A regulacdo das
telecomunicacdes estabeleceu suas bases tendo em vista uma realidade
em que 0s meios estavam vinculados a determinados servicos, e em
gue sobre uma mesma infra-estrutura ndo era possivel o
estabelecimento de multiplas redes de telecomunicagBes. Essa
realidade, porém, se modificou. Com isso, surgiu a necessidade de
uma completa reformulacdo das normas juridicas que tinham por
objeto as telecomunicac¢es. No Brasil, como no resto do mundo, as
mudancas normativas sdo ainda muito recentes, e pode-se dizer que
o processo de reformulagdo das regras do setor continua em curso.

Nesse contexto, 0 objetivo do presente trabalho é esclarecer as
repercussdes juridicas da diferenciacdo entre redes e servigos de
telecomunica¢des. Para tanto, primeiramente, buscar-se-a
individualizar a telecomunicacdo frente a outros meios de
comunicacdo, bem como estabelecer o limite entre comunicagdo e
telecomunicacdo. Em seguida, serdo abordadas as redes de
telecomunicacg®es, suas caracteristicas e peculiaridades, bem como as
repercussoes da digitalizagdo das telecomunicacdes — nomeadamente
sua desvinculagéo frente aos servicos e o fendmeno da convergéncia.
ApOs, serdo tratados os servicos de telecomunicagfes, em que se daré
énfase a importancia do usuéario para a definicdo dos servicos, bem
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como ao tratamento legal de seu conceito. Finalmente, se fara uma
andlise geral do regime juridico das redes de telecomunicacdo e da
repercussdo desse regime na prestacdo de servicos no Brasil.

2. Conceito de telecomunicacao

O vocébulo telecomunicagdo foi cunhado na IV Conferéncia
Radiotelegrafica Internacional, realizada conjuntamente com a V
Conferéncia de Plenipotenciarios da entdo Unido Telegrafica
Internacional, ambas ocorridas em Madri no ano de 1932. Embora de
existéncia juridica distinta, ambas as conferéncias tinham por objetivo
unificar os tratados existentes em matéria de telegrafia, telefonia e
radiocomunicacdes. Em meio aos trabalhos, foi criada uma comissao
mista com o objetivo de, entre outros problemas, dar um nome a nova
organizacdo internacional que congregaria essas trés areas — telegrafia,
telefonia e radiocomunicac¢do. Embora alguns tenham sugerido que
todos esses termos compusessem o titulo da organizacgédo, optou-se,
por sua brevidade, pelo uso do termo telecomunicagdo, cuja criacdo é
atribuida ao francés Edouard Estaunié, entdo Diretor da Escola
Superior de Correios e Telégrafos da Franca (cf. ASUNCION TORRES
LOPEZ, 1998, pp.66-7 e FERNANDEZ-SHAW, 1978, p.61).

Assim, em 9 de dezembro de 1932 foi assinado o tratado
constitutivo da Unido Internacional de Telecomunica¢fes — UIT, em
que se conceituava telecomunicagdo como toda comunicagao telegrafica
ou telefénica de signos, sinais, imagens, e sons de qualquer natureza por fio,
radioeletricidade ou outro sistema ou procedimento de sinaliza¢éo elétrica ou
visual ?. Essa definicdo se foi aperfeicoando até alcancar a atual, que
consta no item 1012 do anexo a Constituicdo da UIT? e no art. 2° do

2 “_.toda comunicacion telegrafica o telefénica de signos, sefiales, imagenes y sonidos de
cualquier naturaleza por hilo, radioelectricidad u otro sistema o procedimiento de
seflalizacion eléctrica o visual” (FERNANDES-SHAW, 1978, pp.26-7 — tradugéo livre).

3 O Tratado da UIT, conforme a atual redacéo, dada pela conferéncia plenipotenciaria adicional
de Genebra, realizada em 1992, e emendada na conferéncia plenipotenciaria de Kyoto,
realizada em 1994, constitui-se de duas partes. A primeira é chamada de Constituicdo
(Constitution), e contém as disposi¢des e principios gerais aplicaveis no ambito da UIT. A
segunda é chamada Convengéo (Convention), e contém disposi¢Ges mais especificas.
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Regulamento de Telecomunicacdes Internacionais, conforme
deliberacdo da Conferéncia Administrativa Mundial Telegréafica e
Telefénica realizada em Melbourne, em 1988 (TCHIKAYA, 1998, p.13).
Segundo essa definicdo, telecomunicacao é qualquer transmisséo, emissdo
ou recepgdo de simbolos, sinais, escritos, imagens e sons ou informagdes de
qualquer natureza por sistemas de fio, radio, meios dpticos ou outros meios
eletromagnéticos de qualquer natureza *.

No direito brasileiro, definicdo quase idéntica foi adotada pelo
Caodigo Brasileiro de Telecomunicagbes — CBT (Lei n° 4,117, de 27 de
agosto de 1962), art. 4°, caput, que disp8e que constituem servicos de
telecomunicacdes a transmisséo, emissado ou recepcdo de simbolos, caracteres,
sinais, escritos, imagens, sons ou informagdes de qualquer natureza, por fio,
radio, eletricidade, meios éticos ou qualquer outro processo eletromagnético.
Vé-se que, no CBT, a definicdo de telecomunica¢des do direito
internacional é utilizada para se definir servigo de telecomunicagdes®.
Isso se explica pelo fato de o CBT impropriamente utilizar esses termos
como sinénimos® Assim, quando o CBT define servico de
telecomunicacdes, esta na verdade definindo telecomunicacdes.

A Lei Geral de Telecomunicac¢des — LGT (Lei n°®9.472, de 16 de
julho de 1997) corrigiu a imprecisao terminolégica do CBT,
diferenciando telecomunicacdes e servigo de telecomunicagdes. O art.
60, § 1°, da LGT define telecomunicac¢Bes como a transmisséo, emissdo
ou recepgdo, por fio, radioeletricidade, meios dpticos ou qualquer outro processo
eletromagnético, de simbolos, caracteres, sinais, escritos, imagens, sons ou

4 “Any transmission, emission or reception of signs, signals, writing, images and sounds or
intelligence of any nature by wire, radio, optical or other electromagnetic systems” (tradu¢do
livre).

® O conceito de servico de telecomunicacdes sera tratado adiante.

& Asinonimia fica evidente quando se comparam os arts. 5° e 6° do CBT, a seguir transcritos:
Art 5° Quanto ao seu &mbito, os servigos de telecomunicac@es se classificam em: (...) // Art
6° Quanto aos fins a que se destinam, as telecomunicacdes assim se classificam: (...). Ha
evidente paralelismo entre os artigos, ndo obstante um se refira a servigos e o outro as
telecomunicagdes em si. Nesse sentido, € importante ressaltar que o CBT néo faz nenhuma
outra classificacéo quer de servicos, quer de telecomunicagdes. Sendo assim, ndo fossem os
termos tratados como sindnimos, a redagdo dos artigos néo faria sentido — o art. 5° deveria
prescindir da expressdo quanto ao seu ambito, e o art. 6°, da expressédo quanto ao fim a que
se destinam. Uma vez que ndo € isso o que ocorre, a classificagdo do art. 5° complementa a
do art. 6°, 0 que comprova serem 0s termos tratados como sinénimos pelo CBT.
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informagdes de qualquer natureza. Definicdo que, portanto, praticamente
reproduz a da Conferéncia de Melbourne.

Ao se analisar os conceitos de telecomunicacdo no direito
internacional e no direito interno, percebe-se uma evolug¢édo no
estabelecimento das caracteristicas essenciais para a caracterizacéo
do que seja ou ndo telecomunicacdo. Segundo a defini¢do da
Conferéncia de Madri de 1934, a telecomunicacéo era vinculada ao
telégrafo e ao telefone, meios de telecomunica¢do mais conhecidos
aquela época - embora, conforme visto, sob a égide das
telecomunicacdes se buscasse incluir também a radiocomunicacao’.
Com a difuséo de novas tecnologias e 0 surgimento de outros servicos,
houve a necessidade de reformulacédo daquele conceito, 0 que, ao final,
resultou na atual definicdo — constante da Constituicdo da UIT e
reproduzida na LGT - que ndo vincula a telecomunicacdo a
determinado servico.

Essa evolucgdo conceitual retrata uma caracteristica fundamental
a pautar as telecomunica¢fes hodiernas. De fato, a conceituacdo de
telecomunicacédo ndo depende mais de um determinado meio ou de
uma determinada forma de transmissdo de informacdes, nem sua
caracterizacdo depende de determinado tipo de servico. Embora,
essencialmente, telecomunicacédo implique uso de determinados meios
de transmissé@o de informacdes, esses meios ndo mais sdo o fator a
delimitar o que seja ou ndo telecomunicacéo. Assim, se antigamente
era considerada telecomunicacdo o transporte de informagdes
mediante processos telefénicos ou telegraficos, hoje ha
telecomunicacdo quando esse transporte de informagdes ocorra por
qualquer sistema ou processo técnico apto para tanto®.

" De fato, junto com o surgimento da UIT, foram criados um Regulamento Telegréafico, um
Regulamento Telefénico, um Regulamento de Radiocomunica¢des e um Regulamento
Adicional de Radiocomunicagdes — este Gltimo dedicado a aplicacdo da telegrafia (o
radiotelégrafo — primeira forma de radiocomunicacgéo) e da telefon ia as radiocomunicacdes
(FERNANDEZ-SHAW, 1978, pp.63-4).

8 Necessario, nesse sentido, ressaltar que nem todos os processos de comunicagéo a distancia
sdo considerados telecomunicagdo. A comunicagdo postal, por exemplo, ndo se enquadra
no conceito de telecomunicagdo aqui desenvolvido. Os motivos para tanto, bem como a
caracterizagdo dos meios pelos quais se realiza a telecomunicacéo, serdo tratados adiante.
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Conforme as defini¢Bes j& analisadas, trés sdo as atividades
envolvidas na telecomunicacgdo: a emissao, a transmissao e a recepcao.
Cuidam-se, porém, das mesmas atividades que caracterizam qualquer
forma de comunicagdo, seja ou nao telecomunicacdo. Com efeito,
quando conversamos pessoalmente, emitimos mensagens tanto por
meio das palavras que pronunciamos, quanto por meio dos gestos e
de nossa expressdo corporal. As palavras sdo transmitidas por ondas
sonoras, que se propagam no ar; 0s gestos e expressdes corporais, por
ondas eletromagnéticas — luz — que se propagam independentemente
de um meio fisico a lhes dar suporte. A pessoa com quem conversamos
recebe as mensagens faladas pela captacdo das ondas sonoras e sua
decodificagdo pela audicdo, e as mensagens corporais, pela captacéo
das ondas eletromagnéticas e sua decodificacdo pela viséo.

Da mesma forma, em uma conversa telefénica, o terminal
telefénico transforma as ondas sonoras em impulsos e os emite para
arede telefénica, que, por sua vez, transmite esses impulsos até outro
terminal telefénico. Este recebe os impulsos, os decodifica e transforma
em ondas sonoras.

Ao se analisar os exemplos acima é possivel perceber a
particularidade das atividades de emissdo, transmissao e recep¢ao nas
telecomunicacdes. Na conversa pessoal — exemplo do que se chama
comunicacao natural —, sdo os proprios interlocutores que emitem e
recebem as informagdes, tanto voluntariamente (conversa), quanto
involuntariamente (expressdo corporal). A transmissdo das
informacdes é feita pelo préprio ambiente em que se encontram 0s
interlocutores — 0 que requer, para a existéncia da comunicacao,
proximidade fisica entre emissor e receptor.

Na conversa telefonica, por outro lado, é o terminal telefénico
gue emite as informacdes, a rede telefbnica que as transmite e outro
terminal telefénico que as recebe. Aqueles que efetivamente realizam
a comunicacgdo — os interlocutores — ndo participam, portanto, das
atividades de emissdo, transmissao e recepcdo envolvidas na
telecomunicacdo. Avulta, portanto, a importancia da nogédo de
telecomunica¢do como meio para a comunicacao, pois, grosso modo,
na telecomunicagao pouco importa quem se comunica, mas importa
0 qué possibilita a comunicacéo.
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Necessario, nesse ponto, esclarecer que a comunicagdo, mesmo
guando por meio da telecomunicacédo, se realiza entre pessoas,
enquanto a telecomunicacéo se realiza entre elementos técnicos.
Retomando o exemplo da conversa telefénica, antes de o terminal
telefénico emitir sinais para a rede telefénica, € necessario que o
interlocutor emita as mensagens vocais que serdo convertidas pelo
terminal em impulsos. Da mesma forma, o terminal telefénico que
receber os impulsos os convertera em ondas sonoras, que serdo
captadas pelo outro interlocutor. Somente apds todo esse processo
existira comunicacdo. A telecomunicacdo, porém, somente
compreende 0 processo que se iniciou no terminal telefénico de origem
e se encerrou no terminal telefénico de destino. Isso porgue basta que
uma informagcao seja transmitida por determinados elementos técnicos
para que exista telecomunicacdo, haja vista o conceito de
telecomunicacdes adotado em nosso direito. A comunicacéo, todavia,
pressupde alteracdo na mente do receptor, de sorte que este absorva a
informacéo transmitida e a incorpore em sua percepcao da realidade
- amerarecepcao da informacao ndo caracteriza comunicacao®. Assim,
guando uma pessoa liga para outra e deixa um recado na secretaria
eletrénica, ocorreu telecomunicagdo, mas ndo comunicacdo. A
comunicagao somente ocorrera quando o destinatario acessar sua caixa
de mensagens e ouvir a mensagem do emissor.

Todavia, é necessério ressaltar que nao se houvesse realizado a
comunicacdo, ndo haveria a telecomunicacéo, haja vista esta ser meio
para aquela. Assim, quando se diz que as telecomunicacfes nao
importa quem se comunica, nao se esta prescindindo da existéncia de
pessoas que realizem a comunicacdo. O que se diz € que essas pessoas
ndo integram a telecomunica¢do em si, embora integrem a
comunicacdo propiciada pela telecomunicacéo.

Sendo assim, emissdo, transmissdo e recepcao nhas
telecomunicacdes englobam somente as atividades intermédias da
comunicacgdo, ndo se confundindo com esses mesmos conceitos para
a comunicagdo. Em verdade, pode-se dizer que emissdo, transmissao

° De fato, ainter-relagdo entre pessoas € elemento essencial para a existéncia de comunicagdo,
sendo por muitos apontada como elemento ontolégico da comunicagao (cf. DIAZ
BORDENAVE, 1982, pp.35-49; e LOPES, 1997, pp.25-8).
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e recepc¢ao nas telecomunicacdes constituem, para a comunicacao,
somente transmiss&o. E o que se pode perceber no seguinte trecho de
Marcos M. Fernando Pablo, professor titular de Direito Administrativo
na Universidade de Salamanca, Espanha:

Se agora se examina a defini¢do legal de telecomunicacdo® [...], se observa
que ela resulta de umaatividade denominada transmisséo, a dizer, transporte
de sinais com ou sem armazenamento intermedidrio, devendo-se entender
por sinal o fenémeno fisico em que uma ou mais de suas caracteristicas
variam para representar informacao (ou melhor, nos termos do Convénio
de Bruxelas sobre Distribuicao de Sinais Portadores de Programas transmitidos
por satélite, de 1974, todo vetor produzido eletronicamente e apto a
transportar programas). Na medida em que o sinal representa informagéo,
sua transferéncia supfe® comunicagéao.

A atividade objeto do conceito legal compreende tanto a transmissdo em si
mesma (transporte) como aemissao ou recepgao /... ] de sinais. Se se entende
por acdo de emitir, a transmissao primaria de um sinal, toda emisséo que
empregue 0s meios técnicos ja aludidos esta dentro do campo da LOT [Ley
de Ordenacion de las Telecomunicaciones — a lei espanhola que define os
principios basicos para as telecomunicacbes], a ndo ser que resulte
expressamente excluida.*

O transporte de sinais que representam informacéo é, dessa
forma, elemento caracteristico das telecomunicagdes. Todavia, nédo é

10 A definicdo espanhola de telecomunicagdo é também fundamentada nos conceitos
sedimentados em direito internacional, sendo, portanto, bastante semelhante a brasileira.

1 Ressalte-se que, conforme visto (vide nota 8), a comunicagdo somente ocorre quando as
informacdes séo percebidas e assimiladas pelos interlocutores. Por isso, correta a op¢ao do
autor de apenas supor a ocorréncia de comunicagéo.

2 “Sj ahora se examina la definicién legal de telecomunicacion [...], se observa que la misma
resulta de una actividad denominada transmision, es decir, transporte de sefiales con o sin
almacenamiento intermedio, debiendo entender por sefial el fenémeno fisico en el que una
0 mas de sus caracteristicas varian para representar informacion (o bien, en los términos
del Convenio de Bruselas sobre Distribucién de Sefiales Portadoras de Programas
transmitidos por satélite, de 1974, todo vector producido electronicamente y apto para
transportar programas). En la medida en que la sefial representa informacion, su transferencia
supone comunicacién. La actividad objeto del concepto legal, comprende tanto la
transmisién en si misma (transporte) como la emisién o recepcién [...] de sefiales. Si se
entiende por la accion de emitir, la transmisién primaria de una sefial, toda emision que
emplee los medios técnicos ya aludidos estara dentro del campo de la LOT, a no ser que
resulte expresamente excluida.” (FERNANDO PABLO, 1998, pp.38-9 — traducao livre).
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seu elemento de distin¢do. A telecomunicac¢ao surgiu como forma de
vencer as limitag6es a comunicacéo impostas pela distancia fisica entre
os interlocutores. De fato, para que ocorra a comunicacao natural, é
imprescindivel que os interlocutores estejam préximos o suficiente
para que possam ouvir o que o outro diz ou ver o0 que o outro deixa
transparecer em sua expressao corporal. A distancia faz com que as
informacdes emitidas por um interlocutor ndo possam ser recebidas
pelo outro, o que inviabiliza a comunicacdo. Na medida em que essas
informacdes possam ser transportadas entre um interlocutor e outro,
a limitacdo imposta pela distancia é superada, possibilitando a
comunicacdo. Esse € 0 objetivo da telecomunicacdo, e é 0 que a
caracteriza como meio para a comunicacao. Ha, todavia, pelo menos
uma outra forma de comunicagdo com 0 mesmo escopo: a comunicacao
postal. No caso desta, a informacdo nédo se transporta por meio de
sinais elétricos ou eletromagnéticos, mas sim de sinais escritos.

Sendo assim, ndo é a intermediacdo da comunicagdo em si que
determinara a existéncia ou ndo de telecomunicac¢ao, mas sim a forma
como se da essa intermediacdo. Nesse sentido, a comunicacao
proporcionada pela telecomunicacdo tem como particularidade
fundamental a quase reproducdo das condi¢bes em que ocorre a
comunicac¢do natural. Nesta, a comunicacdo ocorre de forma direta,
instantanea e reciproca. Direta porque sem a colaboragéo ativa ou
passiva de terceiros; instantdnea porque a recepg¢ao ocorre quase ao
mesmo tempo em que a emissao; reciproca porque permite alternancia
entre os interlocutores das posicdes de emissor e receptor (cf.
GONCALVES, 1999, pp.10-3).

Na comunicagao postal, a comunicacdo nao é direta, uma vez
que imprescindivel a intermediagdo por um terceiro — o carteiro.
Também ndo é instanténea, haja vista o intervalo entre a postagem e o
recebimento. E, todavia, reciproca, pois quem recebe uma carta pode
enviar outra em resposta. Nao obstante, a comunicagdo postal possui
caracteristicas bastante diversas da comunicacdo natural.

A telecomunicacao substitui a intervencao de terceiros pela de
uma maquina, de um sistema capaz de automaticamente transportar
a informacao entre emissor e receptor. A automacao do processo de
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transporte de informacdes o torna impessoal. A interferéncia de
pessoas, quando muito, ocorre para a operacao do sistema, mas nao
no transporte em si das informac6es. Assim, na relacdo de comunicacao
estabelecida na telecomunicacédo, comparecem apenas emissor e
receptor, 0 que permite que a comunicacéo ocorra de forma diretae a
torna, nesse sentido, semelhante a comunicagdo natural.

Entretanto, poder-se-ia imaginar um servico postal
completamente informatizado, em que, desde o recolhimento das
cartas até sua entregam, tudo fosse feito por maquinas e robds. Se isso
ocorrer, a comunicacdo postal deixara de ser indireta para ser direta,
mas, até mesmo intuitivamente, pode-se perceber que mesmo nessa
hipotese ndo sera possivel enquadrar a comunicacdo postal como
forma de telecomunicacdao.

Nesse ponto, assoma a instantaneidade como principal fator a,
por um lado, diferenciar a telecomunicacdo das outras formas de
comunicacdo a disténcia e, por outro lado, a aproxima-la da
comunicacdo natural. Essa a grande distin¢do, por exemplo, entre uma
carta e uma mensagem entregue por correio eletrénico. De fato, a quase
inexisténcia de intervalo entre emissao e recepc¢do € privativa da
comunicacao natural e da telecomunicacdo, de modo que a presenca
ou ndo da instantaneidade ¢ um bom indicio para a qualificacdo da
existéncia tanto de uma como da outra. Nesse sentido, 0s meios
técnicos de que se vale a telecomunicacdo devem permitir a
comunicacao instantédnea, sob pena de descaracterizar-se a
telecomunicagao.

A instantaneidade, porém, ndo se descaracteriza pelo
armazenamento de informagdes para posterior entrega ao receptor —
conforme atesta Marcos Fernando Pablo no trecho ha pouco transcrito,
a telecomunicacdo ocorre pela transferéncia de sinais com ou sem
armazenamento intermediario. Nisso se diferencia da comunicacéo
natural, em que ndo ha essa possibilidade. Isso ocorre porque a
instantaneidade nas telecomunicacdes diz respeito a transmissao das
informacgdes entre os meios técnicos, e ndo entre os interlocutores.
Assim, por exemplo, ocorre telecomunicacdo na transferéncia de
informacdes entre um computador pessoal e um servidor de e-mail, e
entre este e 0 computador pessoal de quem é destinatario do correio
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eletrénico. A comunicacao, porém, somente ocorre quando o
destinatario 1&€ a mensagem de correio eletrénico.

Dessa forma, ndo é necessario que a comunicagdo seja
concomitante a telecomunicacdo, de sorte que a instantaneidade da
comunicagdo passa a ser uma opg¢do a disposi¢io tanto do emissor —
gue pode, por exemplo, agendar o envio de determinada mensagem
ou envia-la imediatamente —, como do receptor — que pode decidir a
que horas abrird sua caixa de correio eletrénico, ou se a deixara o
tempo todo aberta para que receba imediatamente as suas mensagens.
Isso porque, no caso do armazenamento intermediario de informagdes,
ainterrupcdo ndo decorre do processo de transmissao das informacdes,
mas de uma comodidade oferecida pelo prestador de servicos, que
armazena as informacdes para propiciar liberdade no acesso do
usuério - que pode escolher quando quer ter esse acesso. Nao fosse
assim, por exemplo, ndo seria possivel enviar um e-mail para um
computador desconectado. Por outro lado, durante todo o processo,
o transporte de informac@es sempre foi instantaneo - da origem para
0 armazenamento, do armazenamento para o destino. O
armazenamento, ressalte-se, ndo é parte do processo de transporte,
mas sim de um servigo que a ele se agrega. No exemplo dado, portanto,
haveria telecomunicacé@o duas vezes - por assim dizer-, mas somente
uma comunicacdo. A segunda telecomunicacido poderia muito bem
ser substituida por um outro processo - por exemplo, a gravagdo dos
dados transmitidos em um CD e o envio deste por correio para o
destinatario. Nesse caso, a comunicacao também ocorreria apenas uma
vez, mas por dois meios distintos de comunicacdo a distancia: a
telecomunicacdo e a comunicacdo postal. E por esse motivo que a
telecomunicacéo néo pode ser considerada em fungdo do processo de
comunicag¢do como um todo. A telecomunicacdo se faz presente
somente enquanto houver transporte instantaneo de informac®des por
determinados elementos técnicos. Nesse sentido, a interrupgao — isto
é, o fim da instantaneidade - demarca o ponto final da
telecomunicacéo.*

13 A esse respeito, portanto, ha divergéncia com o entendimento de Marcos Fernando Pablo.
Para o autor espanhol, o armazenamento intermediario integra o processo de
telecomunicacgédo, conforme se interpreta de sua defini¢cdo de telecomunicagdo. Assim,
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A reciprocidade, por fim, embora seja possivel na maior parte
dos meios de telecomunicacdo, ndo constitui caracteristica
fundamental da telecomunicacdo — embora 0 seja ha comunicacgao
natural. Ha o exemplo da radiodifusdo®, que nao pode ser ignorado —
embora a tecnologia digital permita vislumbrar a possibilidade de
gue os atuais meios de radiodifusédo permitam, em breve, comunicacédo
bidirecional. Nas demais formas de comunicacdo, 0 avango técnico
das telecomunicacdes permitiu uma nova relacdo entre emissor e
receptor mesmo em formas de comunicacdo bidirecionais. A
telecomunicacéo de dados, por exemplo, com a internet, é veiculo no
mais das vezes difusor de informacdo. Ao se acessar uma péagina na
world wide web — www, em regra ndo ha a possibilidade de interagdo
com o criador da péagina, o emissor das informac6es. Uma vez que a
comunicacdo implica influéncia na mente e no comportamento do
receptor pelo emissor (cf. LOPES, 1997, pp.26-7 e DIAZ BORDENAVE,
1982, pp.36), o sentido da comunicacdo ndo se altera, salvo raras
excecdes, pois aquele que acessa a internet ndo influencia o criador
da pagina visitada. H4, todavia, o que se chama de interatividade: o
internauta pode escolher ainformacéo que deseja acessar. Essa escolha

obviamente, a interrup¢do ndo demarcaria o final da telecomunicacé@o. Todavia, ante a
argumentacdo ja aduzida, o armazenamento ndo é etapa necessaria a telecomunicacéo,
mas sim uma facilidade adicional - e independente — posta a disposi¢do do usuario. Tanto
€ assim que, N0 momento em que ocorre 0 armazenamento, outro processo gque nao a
telecomunicacéo pode ser utilizado para que se complete a comunicagao.

4 Embora muitos doutrinadores entendam se cuidar de meio de comunicacdo diverso, ao se
analisar a definicdo de telecomunicacédo adotada pela LGT, constata-se que a radiodifusdo
se subsume a definicdo legal. Nao h4, nessa defini¢cdo, mencéo a reciprocidade como elemento
caracteristico da telecomunicagéo. E por esse motivo que o legislador, ao ndo querer que a
LGT cuidasse da regulacdo dos servicos de radiodifuséo, foi obrigado a expressamente
exclui-los do &mbito de sua aplicacdo. Fosse a radiodifusao algo diverso da telecomunicacéo,
a ressalva legal ndo faria sentido. Ademais, a tecnologia caminha no sentido de permitir a
radiodifuséo ser utilizada como suporte de comunicacdes bidirecionais. Ao mesmo tempo,
com o advento da tecnologia digital multimidia, mais e mais formas tradicionais de
telecomunicacéo bidirecionais estdo sendo utilizadas para difuséo de informacdes —exemplos
mais corriqueiros sdo as mensagens de texto comerciais enviadas pelas operadoras de
telefonia celular e os spams, a que se adicionam experiéncias recentes de transmissédo de
trechos de programas televisivos a aparelhos celulares. Esses fendmenos, conjugados,
paulatinamente tornardo pouco util a distincdo entre radiodifusdo e outras formas de
telecomunicacdo (cf. BOTEIN, 1998, pp.1-10), . Cabe ainda lembrar que o termo
telecomunicag&o surgiu para englobar também a radiocomunicacgéo, inclusa ai a radiodifusao
(FERNANDEZ-SHAW, 1978, pp.62-3). Todavia, a disciplina desta, sob o ponto de vista da
telecomunicacéo, se restringe aos meios técnicos, ndo englobando os aspectos da
comunicagéo social.
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implica envio de informages, porém, em termos de uma relagdo de
comunicacao, € mais proxima a escolha de um canal de televisdo do
gue a uma conversa telefénica. Nesse sentido, quando presente a
interatividade, pode-se dizer que ndo ha reciprocidade do ponto de
vista da comunicacdo, mas ha reciprocidade do ponto de vista da
telecomunicacao — uma vez que o fluxo de transporte das informac&es
é bidirecional.

Dessa forma, e consultando as definicdes no direito nacional e
internacional, podemos entender telecomunicagdo como um meio que
proporciona comunicagdo direta mediante o uso de sistemas de
elementos técnicos (maquinas) que possibilitem troca instantadnea
de informagdes. Nesse sentido, uma vez que a mediatizacdo da
comunicacao — valendo-se dos citados elementos técnicos — é o item
mais relevante na delimitacdo do que seja ou ndo telecomunicacéo,
ao regime juridico das telecomunicagdes importara mais a regulacéo
dos meios de transmissdo da informacao — fator determinante para as
telecomunicacdes — do que a da informacéao propriamente dita. Sendo
assim, cumpre agora analisar tanto os meios de transmissado da
informacéo (as redes de telecomunicagdo), como a atividade econémica
de oferecer esses meios (0s servicos de telecomunicacéo).

3. As redes de telecomunicacgéo

A telecomunicacao, como visto, é caracterizada pela transmissao
de informacdes por determinados elementos técnicos. Para que essa
transmissao ocorra, porém, ndo basta a mera existéncia de elementos
técnicos — é necessario que eles estejam organizados de sorte a propiciar
a telecomunicacdo. E por esse motivo que a definicdo de
telecomunicacdes presente na Constituicdo da UIT faz referéncia a
sistemas de fio, rddio, meios dpticos ou outros meios eletromagnéticos de
qualquer natureza. A esse respeito, Pedro Goncalves, professor da
Universidade de Coimbra, Portugal, ensina que:

Sabendo-se ja que a telecomunicacéo se refere a uma comunicagdo a
disténcia, isto é, a um meio ou sistema que permite a troca de
informagc6es (a constitui¢do de relagdes comunicativas) entre pessoas
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gue, por ndo estarem fisicamente préximas, ndo estdo em condi¢fes
de comunicar apenas com o uso dos meios naturais que estédo ao seu
dispor, estamos em condic¢des de compreender a importancia de que
se revestem os conceitos de rede ou de sistema para definir o conceito
de telecomunicagdes.

As defini¢cdes normativas reflectem muito justamente essa importancia,
caracterizando a telecomunicacdo como uma transmissao de
informac®es através de certos meios, dando um especial relevo ao
suporte da transmisséo de informagéo.

[...]

A relevancia conferida ao suporte ou meio de transmissao de
informacao para caracterizar a telecomunicacao traz para o primeiro
plano da andlise (técnica, econdmica ou juridica) a rede de
telecomunicagbes, que, para ja, podemos considerar um sistema ou
conjunto de meios técnicos (de natureza corpdrea ou incorpdrea) através dos
quais é efectuado o transporte de mensagens ou de informagdes entre pontos
determinados. (1999, pp. 13-4 — mantida a grafia original)

De fato, diversos autores utilizam o termo sistema de
comunicagcdo em lugar de rede de telecomunicacdo (cf.
NASCIMENTO, 1992, pp. XXI1I-XXV), o que deixa clara a natureza
sistémica da altima. O direito britanico utiliza, por sua vez, a no¢do
mais especifica de sistema de telecomunicacgdo (cf. FERNANDO
PABLO, 1998, p. 52). Este termo foi utilizado também no Brasil na
Norma n° 13/97 (anexa a Portaria do Ministério das Comunicagdes n°
455, de 18 de setembro de 1997), que regulamentava 0s Sservi¢os
limitados e definia sistema de telecomunicagdes como conjunto de redes
de telecomunicagdes e demais elementos organizados para a exploragédo de
servigos de telecomunicagbes. Autores brasileiros, embora em campos
outros que ndo o Direito, também utilizaram esse termo (cf.
BARRADAS e RIBEIRO, 1980, pp. 7-9, que definem sistema de
telecomunicacdes como sistemas de comunicacdo capazes de cobrir longas
distdncias e que se baseiam em recursos de eletricidade e eletrénica).
Utilizaremos, todavia, o termo rede de telecomunicagdes, por ser o
adotado pela LGT e posterior regulamentacao.
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No ordenamento juridico brasileiro, é no Regulamento Geral
de Interconexdo — RGI (Anexo a Resolucdo da ANATEL n° 40, de 23
de julho de 1998) que encontramos uma defini¢cdo de rede de
telecomunicac¢do: conjunto operacional continuo de circuitos e
equipamentos, incluindo fungées de transmissdo, comutacédo, multiplexagéo
ou quaisquer outras indispensaveis a operacao de servigo de telecomunicagdes
(art. 3%, VII). Dessa definicdo extraem-se trés caracteristicas importantes
das redes de telecomunicacdo. Em primeiro lugar, ndo se define rede
de telecomunicacdo como um mero conjunto de equipamentos e
circuitos, mas como o conjunto operacional desses. Em segundo lugar,
ndo se fala nas caracteristicas dos equipamentos e circuitos, mas em
suas fungBes — o que significa que mais importa o ponto de vista
finalistico (para que servem) que o ontoldgico (o que sdo) no que diz
respeito aos elementos técnicos que propiciam telecomunicacéao.
Finalmente, o exercicio dessas funcdes é indispensavel a operagao
dos servigos de telecomunicacéo.

A rede se constitui tanto de elementos materiais — 0s
equipamentos e circuitos —, quanto de elementos imateriais — em que
se incluem desde os programas e protocolos necessarios a transmissao
de informacdes até as serviddes de passagem e, quando for o caso, o
direito de uso de radiofreqtiéncia. Acerca das caracteristicas dos
elementos que compdem a rede, Tomas Vazquez Lépinette, professor
titular da Universidade de Valéncia, Espanha, afirma:

As infra-estruturas de telecomunicacdo sdo predominantemente
materiais, fisicas (cabos, condutos, edificios, repetidores), embora
incluam também alguns componentes imateriais (direitos de uso do
dominio publico ou de freqliéncias radioelétricas, serviddes legais)®.
Sua caracteristica principal é a vinculagdo permanente ao sistema
de telecomunicacéo [grifamos]. Formam parte do [ativo] imobilizado
das empresas e, para a sociedade em seu conjunto, sdo “capital fixo”.
Outra caracteristica significativa é que, por si mesmas, sao inertes,

% Essa afirmativa deve ser interpretada do ponto de vista quantitativo, ndo qualitativo. O
proprio autor, posteriormente, assinala que hodiernamente os custos da infra-estrutura de
rede, em sua maior parte, sdo atribuiveis aos elementos imateriais, mais especificamente ao
software, o que reflete a importéncia deste para as redes de telecomunicagdo modernas (cf.
VAZQUEZ LEPINETTE, 1999, p. 93).
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ou seja, a mera criagdo de infra-estrutura ndo ativa um sistema de
telecomunicacgdo [grifamos].*

Sendo assim, a organizacdo desses elementos materiais e
imateriais em um sistema capaz de realizar o transporte de informacdes
é 0 que determina a existéncia de uma rede de telecomunicacfes. Nesse
sentido, as funcdes desempenhadas pela rede sdo seu elemento
caracteristico. Entre essas funcfes se incluem a transmissao
propriamente dita e as atividades intermedidrias como comutacao,
multiplexacdo e quaisquer outras que garantam que a informacao
emitida de um lado seja recebida do outro, possibilitando a
telecomunicacdo. A esse respeito, nos afirma Fernando Pablo:

O anexo da LOT, de 1987, definia a rede de telecomunicagdes como o
conjunto de canais, circuitos e, em seu caso, dispositivos de comutacao
que proporcionam conexdes entre dois ou mais pontos definidos para
facilitar a telecomunicacdo entre eles. Desta nogdo resulta que a
prestacdo que uma rede oferece € uma conexdo por meios de
telecomunicacdo, a dizer, fio, radioeletricidade ou meios Opticos ou
outros sistemas de comunicacéo.

Uma nogao um tanto mais elaborada se detém na finalidade de tal
conexdo: a transmissdo, assinalando que constitui rede de
telecomunicagéo toda instalacéo que assegura a transmissdo de sinais
de telecomunicacéo representativos de uma informacéo, assim como
o0 envio de sinais de comando e gestédo associados aquele sinal...*

16 “| as infraestructuras de telecomunicacion son predominantemente materiales, fisicas
(cables, conducciones, edificios, repetidores), aunque incluyen también algunos componentes
inmateriales (derechos de uso del dominio publico o frecuencias radioeléctricas,
servidumbres legales). La caracteristica principal de las mismas es su vinculacién permanente
al sistema de telecomunicacién. Forman parte del inmovilizado de las empresas y para la
sociedad en su conjunto, son <<capital fijo>>. Otra caracteristica significativa es que, por si
mismas, son inertes, es decir, la mera creacion de infraestructura no activa un sistema de
telecomunicacion.” (VAZQUEZ LEPINETTE, 1999, pp. 92-3 — traducéo livre).

1

]

“El anexo de la LOT de 1987 definia la red de telecomunicaciones como conjunto de canales,
circuitos y, en su caso, dispositivos de conmutacidén que proporcionan conexiones entre dos
0 mas puntos definidos para facilitar la telecomunicacién entre ellos. De esta nocién resulta
que la prestacion que ofrece una red es una conexién por medios de telecomunicacion, es
decir, hilo, radioelectricidad o medios 6pticos u otros sistemas electromagnéticos. Una nocién
algo maés elaborada se detiene en la finalidad de tal conexidn: la transmision, sefialando
que constituye red de telecomunicacion toda instalacion que asegura la transmisién de
sefiales de telecomunicacién representativas de una informacion, asi como el envio de sefiales
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Sendo assim, sobre os mesmos elementos técnicos é possivel a
coexisténcia de varias redes de telecomunicacdo, desde que
configurados sistemas distintos, pautados por fluxos de informac&es
diversos por terem a finalidade de assegurar transmissdes de natureza
diferente entre si. Se ndo houver uma ponte entre esses sistemas, uma
conexao logica que permita a troca de informacdes entre um e outro,
mesmo que elementos técnicos sejam compartilhados, o usuario de
uma rede ndo sera capaz de se comunicar com o usuario de outra
rede. Por esse motivo, ndo se confunde a rede de telecomunicacdes
com os elementos técnicos que lhe ddo suporte.

Por outro lado, nem sempre a telecomunicacdo se valera de uma
rede de telecomunicacdo. Quando Graham Bell, em 10 de mar¢o de
1876, transmitiu a seu ajudante, Thomas Watson, a primeira mensagem
completa por um telefone, ndo se utilizou de uma rede de
telecomunicacdes. Apenas um fio separava o aparelho telefénico de
Bell — que se encontrava no ultimo andar de uma hospedaria em
Boston, EUA - do de Watson, que estava no térreo da mesma
hospedaria. O mesmo ocorre quando utilizamos um interfone de uma
casa, um walkie-talkie de brinquedo, enfim, qualquer meio de
telecomunicacéo feito para proporcionar comunicagdo entre apenas
dois terminais. A rede de telecomunicagfes é necessaria, porém,
guando se quer ter a possibilidade de alcancar trés ou mais terminais.
E por esse motivo que a definicido do RGI faz referéncia a funcdes de
comutacdo, multiplexagdo e outras, que sé fazem sentido quando o0s
meios técnicos sao divididos por multiplos usuérios. Uma vez que o
servi¢o de telecomunicacdo se destina a uma pluralidade de
individuos, a rede sera essencial a sua operacao. Nao o sera, entretanto,
para que exista telecomunicacéo.

De forma geral, distinguem-se dois tipos de rede de
telecomunicacédo: as redes de acesso e as redes de transporte, que, por
suavez, podem se subdividir em varias outras. Rede de acesso consiste

de mando y gestion asocia a aquella sefial...” (FERNANDO PABLO, 1998, p. 51 — traducdo
livre)*® No presente trabalho, o uso da expressédo cabos engloba tanto fios de cobre como
fibras 6pticas, cabos coaxiais e quaisquer outras estruturas semelhantes, sendo que se usa a
expressao rede de acesso local por cabos como equivalente as expressdes em inglés wired
local access network (ou simplesmente local access network), e a expressdo rede de acesso
local por radiofreqiiéncia como equivalente a expressao inglesa wireless access network.
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naquela que efetivamente alcan¢ga o usuério do servico de
telecomunicacges. Pode ser fundada em infra-estruturas que se valham
de cabos ou de radiofreqUiéncia®®. Rede de transporte é a que conecta
redes de acesso. A rede de transporte possui economias de escala e de
escopo maiores que as das redes de acesso, pois sua infra-estrutura
abrange um numero infinitamente maior de trafego e, embora o custo
de sua implantacéo seja alto, o provimento de ligacGes adicionais é
pouco oneroso. Além disso, a rede de transporte possui maior
flexibilidade quanto aos locais em que tem de ser implantada, bem
como com relacdo as restrigdes urbanisticas para a instalagdo de postes
e cabos. As redes de acesso, por se dirigirem ao usuario final, possuem
grande parte de sua infra-estrutura ocupada por um ndmero menor
de acessos, 0 que resulta em trafego mais reduzido. Asua implantacao
também dispde de muito menor flexibilidade quanto a disposi¢ao da
infra-estrutura, haja vista a rede necessariamente ter que alcancar
pontos determinados: 0s locais em que se encontram 0s usuarios.
Adicionalmente, as redes de acesso se submetem a restricdes
urbanisticas mais rigorosas, pois se encontram, no mais das vezes,
em &reas urbanas.

Assim como sobre uma determinada infra-estrutura podem
existir diversas redes, hodiernamente uma mesma rede pode servir
de suporte a varios tipos de servicos de telecomunicacdes. Esse € 0
fendbmeno da chamada convergéncia. Sobre o assunto, é esclarecedora
a explanacéo de Dilio Penedo e José Roberto de Souza Pinto:

Adigitalizacdo das telecomunicacdes esta na origem de todo o0 processo
de convergéncia. A partir do momento em que todo tipo de informacéo
(voz, dados e video) pode ser codificado da mesma maneira (como
uma seqiiéncia de bits), torna-se até mesmo desnecessario vincular
redes especificas a servicos especificos.

19 “E] dato que delimita fisica y conceptualmente a la red de telecomunicaciones, es en el
derecho continental la idea de <<punto de terminaciéon de red>> definida tanto por el
derecho comunitario (art. 2-5 de la Directiva red abierta — 90/387/CEE—) como por el
derecho espafiol como aquel conjunto de conexiones fisicas (la Ley espafiola afiade, por lo
que después se verd, y radioeléctricas) y sus especificaciones técnicas de acceso que forman
parte de la red publica y son necesarias para tener acceso a la red y los servicios que la
utilizan como soporte. El punto de terminacién es aquel [...] en que finalizan las obligaciones
del operador de redes y servicios, y al que se conectan terminales de telecomunicacién.”
(FERNANDO PABLO, 1998, p. 53 — tradugéo livre).
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A idéia de convergéncia é de um processo dinamico, ainda nao
concluido. Com a Figura 1 procuramos ilustrar o que esta acontecendo.

ESTAGIO I ESTAGIO 11 ESTAGIO HI
i i | Servico B |
|mmwa‘
B =
E Servico B J ‘ Servico B
| RedeB | | | | RedeB |

Num primeiro momento (Estagio 1), redes e servicos estao
necessariamente vinculados — a cada servi¢o corresponde uma rede
especifica.

Num segundo momento (Estagio Il), por for¢a do processo de
digitalizacéo, os servicos antes vinculados a uma rede determinada
passam a ser suportados também por outros tipos de rede, embora
ndo necessariamente com a mesma qualidade da plataforma original.
Os servigos migram ou “convergem” para outras plataformas. Este
contexto é o que vivemos atualmente, em que se percebe a oferta de
servicos de telefonia e de acesso a Internet por empresas de TV a cabo,
por exemplo. As inovacdes tecnoldgicas mais recentes propiciam, hoje,
a convergéncia dos mais diversos servicos: televisdo digital, acesso a
Internet, videoconferéncia, telefonia fixa e celular, transmissédo de
dados.

Finalmente, num terceiro estagio, superadas as limita¢Ges impostas
pela existéncia de redes e equipamentos legados, pelos fatores de
mercado, pelos aspectos financeiros e econdmicos, as diferentes redes
irdo convergir para a plataforma Unica. (2000, pp. 188 — 9)

Os limites da rede de telecomunicacéo, do ponto de vista juridico,
se estabelecem em fun¢do dos chamados pontos de terminagdo de
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rede. Sobre a importancia dessa nog¢do, Marcos Fernando Pablo

assevera:
O dado que delimita fisica e conceitualmente a rede de telecomunicagdes é,
no direito continental, a idéia de “ponto de terminagdo de rede”, definida,
tanto pelo direito comunitario (arts. 2-5 da Diretiva rede aberta — 90/387/
CEE) como pelo direito espanhol, como aquele conjunto de conexdes fisicas
(a Lei espanhola adiciona, pelo que depois se verd, e radioelétricas) e suas
especificages técnicas de acesso que formam parte da rede publica e sdo
necessarias para ter acesso a rede e aos servigos que a utilizam como suporte.
O ponto de terminagdo éaquele [...]em que terminam as obrigacdes
do operador de redes e servicos, e a que se conectam terminais de
telecomunicacgdo [grifamos].*®

No direito brasileiro, ndo ha, ainda, uma definicdo universal de
ponto de terminacao de rede. Entretanto, a requlamentacéo aplicavel
ao Servico Telefébnico Fixo Comutado — STFC disciplina o assunto,
ainda que de forma especifica ao STFC. O Regulamento do Servico
Telefénico Fixo Comutado — RSTFC (anexo a Resolucdo da ANATEL
n° 85, de 30 de dezembro de 1998) define ponto de terminacédo de rede
como ponto de conexdo fisica da Rede Externa® com a Rede Interna do
Assinante?, que permite o acesso individualizado ao STFC (art. 3°, XII).
Nesse sentido, diferentemente do direito comunitario europeu e do
direito espanhol, ndo € necessario que ao ponto de terminacao de rede
se conecte o terminal — admite-se a conexdo de outra rede, a do
assinante. Aimportancia do ponto de terminacdo de rede para o direito
brasileiro, ndo obstante, € bastante semelhante a do direito alienigena,
haja vista em ambos os casos ser o ponto de terminacgéo o divisor de
aguas entre responsabilidade da prestadora e responsabilidade do

2 A Rede Externa, nos termos do RSTFC, é o segmento da Rede de Telecomunicagdes suporte
do STFC, que se estende do PTR [ponto de terminacéo de rede], inclusive, ao Distribuidor
Geral de uma Estacdao Telefonica (art. 3°, XVII). Uma vez que o ponto de terminacéo de rede
integra a rede da prestadora, a esta é que compete a sua instalagdo. Segundo o RSTFC, o
ponto de terminagdo de rede deve ser instalado na zona lindeira do imével do assinante
(art. 11, VII), embora também seja admitida sua instalagdo do interior do imével (art. 46).

2 O RSTFC define Rede Interna do Assinante como o segmento da Rede de Telecomunicagdes
suporte do STFC, que se inicia nas dependéncias do imdvel indicado pelo Assinante, para a
disponibilidade do STFC, e se estende até o PTR, exclusive.
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assinante. Nesse sentido, cabe citar o disposto nos arts. 45 e 47 do
RSTFC:

Regulamento do Servico Telefénico Fixo Comutado

Art. 45. O Assinante é responsavel pela instalacdo e pelo
funcionamento adequado da Rede Interna, de acordo com os principios
de engenharia, as normas técnicas vigentes, assim como, com as
orientacBes e especificagdes técnicas que constarem do contrato de
prestacdo do servico firmado com a Prestadora.

[...]

Art. 47. APrestadora pode interromper a prestacéo do servico, diante

da possibilidade das instala¢cdes do Assinante causarem danos a Rede

Externa ou a seguranca fisica de qualquer pessoa.

Assim sendo, o assinante € o responsavel por sua rede, e o limite
dessa responsabilidade é dado pelo ponto de terminacéo de rede, o
mesmo ocorrendo com relacdo a prestadora. 1sso porque o ponto de
terminacdo de rede delimita também a propriedade sobre as redes.

Dada a importancia desse conceito, € de se lamentar que somente
0 RSTFC a ele faca mencdo. O Regulamento do Servico de
Comunicagdo Multimidia— RSCM (anexo a Resolucdo da ANATEL n°
272, de 9 de agosto de 2001), ndo fala em ponto de terminacéo de rede,
mas em terminacdo de rede, a que define como ponto de acesso
individualizado de uma dada rede de telecomunicagées (art. 4°, XII). Os
demais regulamentos ndo fazem menc¢do nem a terminacéo de rede,
nem a ponto de terminacao de rede.

Nao obstante 0 RSCM defina terminacéo de rede, ndo hd nenhum
dispositivo que utilize esse termo — h& apenas a conceituacao. Ausente
maior disciplina juridica, resta a definicdo em si, que possui o defeito
de ser muito vaga e generalista. De fato, tanto o acesso a rede do
usuério de SCM quanto o acesso a rede da prestadora de SCM se
incluem nessa defini¢do. Ademais, ndo pode ser considerada sinbnima
de ponto de terminacao de rede, haja vista ndo admitir a hipotese de
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interligacéo entre duas redes — a do usuario e a da prestadora -, pois
exige que o acesso seja individualizado. Sendo assim, mister se faz,
por analogia, aplicar a todos os servicos as disposi¢fes pertinentes ao
ponto de terminacdo de rede no STFC?%,

Outro dado a delimitar as redes de telecomunicac¢ao é o ponto
de interconexdo. O RGI define ponto de interconexdo como elemento
de rede empregado como ponto de entrada ou saida para o trafego a ser cursado
na interconexdo com outra rede, constituindo o ponto de referéncia para
defini¢do dos deveres e obrigagdes de cada uma das partes envolvidas
no contrato de interconexdo (art. 3°, IX — grifamos). Uma vez que a
interconexao ocorre entre redes distintas?®, o ponto de conexao entre
essas redes sera o fator a delimitar uma e outra.

4. Os servigos de telecomunicagédo

Como visto, podemos por um lado distinguir uma relacéo de
comunicacdo — que se estabelece entre as pessoas que buscam se
comunicar (os interlocutores) —, e, por outro lado, uma relacéo de
telecomunicacao — que se estabelece entre 0 meio técnico que transmite
e 0 que recebe a informacdo. Todavia, na maior parte das vezes 0s
interlocutores ndo terdo acesso, por si mesmos, a uma rede de
telecomunicacdo. Nessas hipoOteses, o acesso a rede de
telecomunicacdes constitui um terceiro tipo de relacdo, estabelecida
entre aquele que oferta o uso da rede de telecomunicacdes e aqueles
gue efetivamente a utilizam com o fim de se comunicar.

Segundo Marco Aurélio Greco (2000, p. 123), h& dois critérios
para a definicao de servico: o da atividade realizada e o da utilidade
produzida. O primeiro critério é o adotado pelo Cédigo de Defesa do
Consumidor — CDC (Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990), uma

2 Em verdade, conforme se vera adiante, a distingdo entre rede e servigo aconselha que as
disposicOes pertinentes a primeira sejam universais, ainda que o segundo tenha regime
especifico. I1sso porque, hodiernamente, a rede comporta uma pluralidade de servigos, e
ndo pode ter seu regime juridico a esses vinculado.

2 O conceito de interconexdo e sua diferenciacdo de institutos afins como o unbundling e o
compartilhamento de meios serdo tratados adiante.
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vez que esse define servigo como qualquer atividade fornecida no mercado
de consumo, mediante remuneragdo, inclusive as de natureza bancaria,
financeira, de crédito e securitaria, salvo as decorrentes das relacdes de carater
trabalhista (art. 3°, § 2°). Adefinicdo se contrapde a de produto: qualquer
bem, mdvel ou imével, material ou imaterial (art. 3°, § 1°). A norma fala,
ainda, que uma atividade, para ser considerada servico, deve ocorrer
mediante remuneracdo. Essa restricdo se afigura inadequada para o
setor de telecomunicacdes, embora seja coerente na disciplina de
relacbes de consumo. De fato, ha nas telecomunicac¢des varios
exemplos de atividades oferecidas ao publico que nédo séo
remuneradas — ao menos diretamente. E o caso da radiodifus&o e do
provimento de acesso gratuito a Internet, por exemplo. Nesse sentido,
para as telecomunicacdes, melhor se dizer atividades com cunho
econdmico — no sentido de que possuem valor argentario.

Esse também é o critério adotado pela LGT, uma vez que seu
art. 60 define servigo de telecomunicag8es como o conjunto de
atividades que possibilita a oferta de telecomunicagdo. Uma vez que a
telecomunicacéo ocorre por meio da rede de telecomunicacéo, ofertar
telecomunicacéo significa prover acesso a uma rede. A esse respeito,
Pedro Gongalves expde que:

Importante nesse contexto compreender que o servico prestado consiste

em colocar ao dispor do interessado o acesso a rede de

telecomunicagdes (ligacdo a rede), garantindo-lhe o uso efectivo dela -
se ndo fosse evidente, teria interesse afirmar que a rede de
telecomunicagdes faz por si s6 o transporte de informacao. Em sentido
rigoroso, o servicgo de telecomunicagdes prestado pelo operador néo

tem por objecto o transporte de informagdes mas 0 acesso a um sistema
que, por si so, efectua esse transporte. (1999, p. 15 - grifamos)

Nesse sentido, o conjunto de atividades a que se refere a lei deve
ser entendido como aquele necessario ao estabelecimento de uma rede
de telecomunicacao. Todavia, a redacdo da LGT da a entender que é o
estabelecimento de uma rede o que constitui o servico de
telecomunicacdo (o que possibilita a oferta), e ndo o provimento de
acesso a rede (a oferta em si de telecomunicag¢do). O servico de
telecomunicacéo, entretanto, pode ser prestado tanto a alguém que
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gueira oferecer o uso da rede de telecomunicac¢des a outrem, quanto a
guem tem a necessidade imediata de se comunicar. Este caso, inclusive,
€ 0 mais comum e também o que possui maior relevancia social. Pedro
Gongalves, no mesmo sentido, afirma:
Ao chamar-se a atencdo para a necessidade de conceber as
telecomunicagdes como um servico, pretende essencialmente dar-se
nota de que o estudo de um direito das telecomunicagbes nao pode deixar
de conferir o devido relevo a relagdo juridica que se estabelece entre

o prestador do servico (operador de telecomunicagdes) e o utilizador
das telecomunicagdes. (1999, p. 15 - grifamos)

A corroborar o exposto estd o fato de a LGT basear o regime
juridico dos servigos de telecomunicacdo em uma relacéo tripolar,
formada por Poder Publico, prestadores de servigo e usuarios, em
gue a estes se atribuem direitos muitas vezes compativeis somente
com o uso da rede com o fim imediato de comunicacéo. A lei fala, por
exemplo, no direito do usuario a inviolabilidade e ao segredo de sua
comunicagdo (art. 3°, V), ou no direito de peticionar contra a prestadora
do servigo perante o 0rgdo regulador e os organismos de defesa do
consumidor® (art. 3°, XI). Dessa forma, o mero estabelecimento de
uma rede nao significa prestar servico de telecomunicacéo. Por esta
razéo, servigo de telecomunicacdo pode ser melhor definido como a
atividade econdmica de prover acesso a uma rede de
telecomunicacdo. O acesso a rede engloba tanto a necessidade
imediata de comunicacdo como a de estabelecer uma outra rede.

O fato de o ordenamento juridico brasileiro confundir servico
de telecomunicagfes com o estabelecimento de redes tem origem na
histérica imiscuidade entre o servico e a rede que lhe da suporte. De
fato, antes da digitalizag¢do das telecomunicac®es, o servico prestado
era dependente da rede que lhe dava suporte. Uma rede de telegrafia
nao servia para transmissdo de imagens; uma rede de transporte de
dados ndo se prestava ao transporte de sons. A esse respeito,
interessante a licdo de Julio F. Ferreira:

24 Como se sabe, para os fins de nosso ordenamento juridico, consumidor de um servico é
aquele que o utiliza como destinatéario final (art. 2° do CDC).
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Tradicionalmente, as redes publicas de telecomunicaces foram se
desenvolvendo em funcéo dos servicos que apareciam. Dessa forma,
criaram-se redes distintas para servicos diferentes, dentre os quais
telegraficos, telefénicos, transmissdo de dados, telefonia movel e
difusdo de TV e rédio.

A revolucao tecnoldgica, iniciada na década de 80, por um lado no
campo da informatica, com a popularizagdo dos computadores, e por
outro na digitalizacéo dos sinais, provocou o rapido aparecimento de
dois fato [sic] que iriam imprimir uma mudanca significativa a
transmissdo da informagdo — a transmissdo de dados e a Internet.

Diante desses fatos, tanto a indUstria quanto as operadoras de servicos
de telecomunica¢Bes comecaram a concentrar esfor¢gos na nova
tecnologia da digitalizacdo. Mas pensavam sempre no servico
telefénico, basicamente, e ndo em outros, como o de transmisséo de
dados que, de fato, surgira como redes independentes. (2000, p. 169)

Esse fato repercutiu ndo sé na industria e nas operadoras, mas
também no Estado. Em especial, ndo se vislumbrou a decorrente
desvinculagéo dos servigos das redes que lhes ddo suporte. Esse
fendmeno é tratado por Julio Ferreira como o surgimento do que chama
rede emergente:

O fenbmeno Internet foi e continua sendo de tal magnitude que
revolucionou tanto a indudstria de fornecedores como as operadoras
de redes publicas. Assim, para obter o know-how necessario, iniUmeras
aquisicdes foram feitas entre a industria dos fornecedores de redes de
telecomunicagdes tradicionais e de redes de dados — e vice-versa.

Tanto os fornecedores como as operadoras de redes publicas
concentram seus esfor¢os no desenvolvimento de uma rede publica
de servicos de alta qualidade e baixo custo, capaz de integrar todos
os servigos existentes e aqueles que venham a ser desenvolvidos no
futuro [grifamos].

Essa rede, denominada de Rede Emergente, esta baseada no
desenvolvimento do conceito da rede Internet (datagramas), em que
os terminais dos clientes terdo alto rendimento. A rede ird proporcionar
exclusivamente o transporte de informacédo, sem fazer qualquer
distinc¢do quanto a [sic] transmitida ou o tipo de servico ao qual acessa
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0 usuaério [grifamos], enquanto que os provedores de servico,
conectados com a rede, estardo encarregados de proporcionar 0s
servigos. Portanto, existem trés aspectos que deverao ser considerados
nessa nova rede: o acesso, 0 transporte e os servigos propriamente
ditos [grifamos]. (2000, p. 182 - grifamos)

Quando o autor se refere ao acesso, trata do que a LGT cuida
sob a insignia de servigos de telecomunicacdes. O transporte, por sua
vez, diz respeito a rede de telecomunicacdes — lembre-se que a rede é
um sistema que automaticamente efetua o transporte de informacdes.
Os servigos, finalmente, sdo o que a LGT chama servi¢o de valor
adicionado, definido como a atividade que acrescenta, a um servigo de
telecomunicagdes que lhe da suporte e com o qual ndo se confunde, novas
utilidades relacionadas ao acesso, armazenamento, apresentacéo,
movimentagdo ou recuperacdo de informacgdes (art. 61). Exemplos de
servicos de valor adicionado sdo o provimento de contetdo por
paginas da internet, as atividades de call-center e ainda os servicos de
comércio eletrénico, entre outros.

A distincdo entre servi¢o de valor adicionado e servico de
telecomunicacdes nem sempre é clara, e sua aplicacdo préatica tem
gerado alguma controvérsia. Nesse ponto, a distin¢do torna-se mais
evidente na medida em que se adote uma interpretacdo mais restritiva
do que seja servico de telecomunicag6es. Apenas a oferta de acesso a
uma rede de telecomunica¢fes deve ser considerada servico de
telecomunicacdes. Outras utilidades, como o provimento de contetdo,
facilidade de comércio eletronico, entre outros, devem ser consideradas
servico de valor adicionado.

Essa interpretacdo traz interessante repercussao na analise dos
servicos de comunicacdo de massa, em que 0 acesso a rede tem por
objeto justamente o provimento de servicos de contetdo. Estes seriam
servicos de valor adicionado, uma vez que ndo dizem respeito ao
acesso a uma rede. Para melhor compreender essa situagéo,
esclarecedora é a analogia com a telefonia. O provimento de contetido
esté para os servigos de comunicagdo de massa assim como a conversa
est4 para a telefonia. Da mesma forma que nada adianta ter acesso a
uma rede de televisdo a cabo sem ter acesso ao contetdo dos canais,
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nada adianta ter acesso a uma rede de telefonia sem ter alguém para
conversar. Reportamo-nos, nesse sentido, a no¢do de que a
telecomunicagdo supde uma relacdo de comunicacdo que lhe dé
suporte. No caso dos servi¢os de comunicagdo de massa, essa relagdo
de comunicacédo se estabelece no mais das vezes com o0 provimento
de servicos de valor adicionado — provimento de contetdo. Esse fato,
porém, pode mudar, uma vez que a tecnologia tem caminhado no
sentido de possibilitar formas bidirecionais de uso das redes dos
servigcos de comunicagdo de massa, cujo maior exemplo é o provimento

de acesso a internet por meio das redes de televiséo a cabo.

A distincdo entre servicos de valor adicionado e servicos de
telecomunicacdes, entretanto, € ainda mais problematica no caso do
provimento de acesso a internet. Segundo os critérios aqui utilizados,
0 provimento de acesso a internet, por se configurar em oferta de acesso
a uma rede telecomunicacdo, seria considerado servico de
telecomunicacdes. Todavia, a Norma 004795 — Uso de meios da rede
publica de telecomunicacdes para acesso a Internet (anexo a Portaria
do Ministério das Comunicagdes n° 148, de 31 de maio de 1995)
expressamente enquadra o servi¢o de conexao a internet como servigo
de valor adicionado. Nesse ponto, porém, cabe ressaltar que a opgao
insita na Norma 004/95 foi a de possibilitar a competicdo em um
ambiente normativo em que os servicos de telecomunicacdo eram
monopolio do Estado®. Dessa forma, por um lado, pode-se considerar
gue a classificagdo feita pela Norma 004/95 néo se adapta ao sistema
estabelecido pela LGT, motivo pelo qual deve, nesse ponto, ser
considerada como invéalida por superveniente ilegalidade. Por outro
lado, pode-se interpretar que a internet esta sujeita a um regime
especial com relacdo aos demais servi¢gos de telecomunicacéo,

% A esse respeito, consultar a nota conjunta emitida em junho de 1995 pelo Ministério das
Comunicagdes e pelo Ministério da Ciéncia e Tecnologia, em que é explicitada a intencdo
de atribuir a iniciativa privada a implantagédo e expanséo do servico de conexdo a internet
no pais (disponivel via WWW na URL: http://www.cg.org.br/regulamentacao/notas.htm).
Também deve ser consultado o texto da consulta publica n® 372 (disponivel via WWW na
URL: http://sistemas.anatel.gov.br/sacp), promovida pela Anatel em 2002, que também
faz mencéo a intengéo de se evitar as limitagdes decorrentes do regime de monopélio estatal
das telecomunicagdes em vigor a época da edicdo da Norma 004/95.
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prevalecendo, portanto, o entendimento de que se cuida de um servico
de valor adicionado. A respeito do assunto, vale lembrar que ndo ha
ainda jurisprudéncia consolidada. A Primeira Turma do Superior
Tribunal de Justica, de forma unanime, j& se pronunciou no sentido
de que o servigo de conexdo a internet ndo €, nos termos da LGT,
servico de valor adicionado®. Todavia, a Segunda Turma do mesmo
tribunal, em julgamento mais recente, se pronunciou no sentido de
gue o servico de conexdo a internet é servico de valor adicionado?.

Retornando a relacdo entre rede e servicos, do trecho de Julio
Ferreira é importante ainda destacar que a rede emergente, por nao
distinguir o tipo de informacé&o transmitida, € capaz de indistintamente
prestar qualquer forma de servi¢o. De fato, uma vez que todos 0s
tipos de informacéo sdo convertidos em sinais digitais, a qualidade
da informacao transmitida passa a ser uma s0, ndo obstante findo o
processo de telecomunicacdo possa se converter em qualidades
distintas — voz, dados, imagens, etc. Cuida-se, conforme visto, do
fendmeno da convergéncia. E importante destacar, porém, que no atual
estagio das telecomunicacdes ainda ha que se observar as limitacGes
técnicas de determinada rede para a prestacdo deste ou daquele
servico, ndo obstante, em muitos casos, essas limitacdes ja terem sido
superadas.

Em nosso direito positivo, a LGT confere a Anatel a
discricionariedade de definir o que seja ou ndo servi¢co de
telecomunicacdes, o que possibilita eventuais mudancas sem a
necessidade de alterar o quadro legal. Para tanto, a lei enumera alguns
aspectos que podem se considerados na definicdo do que seja um
servico de telecomunicacdes. Nesse ponto, refletindo o estagio das
telecomunicagfes da época de sua edi¢do, a LGT da relevo a forma de
telecomunicag¢do como fundamento da distin¢é@o entre servigos:

% Recurso Especial n° 323.358 — PR, relator o Ministro José Delgado, julgado em 21 de junho
de 2001, acérdao publicado em 3 de setembro do mesmo ano.

2 Recurso Especial n°® 456.650 — PR, relatora a Ministra Eliana Calmon, julgado em 24 de
junho de 2003, acérdao publicado em 8 de setembro do mesmo ano.
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Lei Geral das Telecomunicagdes.

Art. 69. As modalidades de servico serdo definidas pela Agéncia em
funcdo de sua finalidade, ambito de prestacdo, forma, meio de
transmisséo, tecnologia empregada ou outros atributos.

Paragrafo Unico. Forma de telecomunicacdo é o modo especifico de
transmitir informacéo, decorrente de caracteristicas particulares de
transducdo, de transmissdo, de apresentacdo, de apresentacdo da
informagdo ou de combinacdo destas, considerando-se formas de
telecomunicagdo, entre outras, a telefonia, a telegrafia, a comunicacéo
de dados e a transmissdo de imagens.

Por outro lado, ndo obstante confira destaque a forma de
telecomunicacdo como fundamento da distingdo entre servicos, ndo
estabelece esse critério como mandatoério. Nesse ponto, a agéncia, por
meio do Regulamento dos Servicos de Telecomunicacfes — RST (anexo
a Resolucgdo n° 73, de 25 de novembro de 1998), exerceu op¢do mais
adequada do que a antevista pela lei, estabelecendo o beneficio
conferido ao usuério como a linha divisora entre 0s servigos:

Regulamento dos Servicos de Telecomunicagdes

Art. 22. Os servicos de telecomunicacdes serdo definidos em vista da
finalidade para o usuério, independentemente da tecnologia
empregada e poderdo ser prestados através de diversas modalidades
definidas nos termos do art. 69 da Lei n® 9.472, de 1997.

8 1° Aescolha de atributos para definicdo das modalidades do servico
serd feita levando-se em conta sua relevancia para efeitos regulatérios.

8 2° As recomendagdes dos organismos internacionais relativas a
definicdo de atributos deverdo ser observadas sempre que forem
compativeis com o disposto no paragrafo anterior.

A Anatel, nesse ponto, elegeu o ponto de vista da utilidade
produzida como elemento caracteristico do servico de
telecomunicacdes — em oposicdo ao critério da atividade realizada.
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Resta, portanto, esclarecer qual critério deve prevalecer, uma vez que
o critério da atividade é o adotado pela LGT. Em verdade, cuida-se de
um conflito apenas aparente, que se dissolve ante uma andlise mais
percuciente. Isso porque o critério da atividade ¢ adotado como
pressuposto ontolégico, enquanto o critério da utilidade é adotado
como pressuposto qualitativo. Desse modo, para se saber se algo é ou
ndo servico de telecomunicacdes, prevalece o critério da atividade:
serd servico de telecomunicagdes a atividade de se ofertar o acesso a
uma rede de telecomunicacdes. E para se saber que forma de servico
de telecomunicages esta a se cuidar, usa-se o critério da utilidade:
serd o mesmo servigo aquilo que oferecer a mesma utilidade.

No que concerne a diferenciagdo qualitativa entre 0s servicos
de telecomunicagdes, distinguem-se, na forma do RST, os atributos,
as modalidades e os proprios servigos de telecomunicagédo?®. Estes
sdo definidos por sua finalidade para o usuério, e podem ser prestados
em diversas modalidades. As modalidades seguem o disposto no art.
69 da LGT, ou seja, sdo definidas por determinados atributos, entre 0s
guais se inclui a forma de telecomunicacdo. Esses atributos, por sua
vez, serdo escolhidos de acordo com a relevancia para efeitos regulatorios,
podendo ser observadas as recomendac¢des dos organismos
internacionais.

A LGT cita os seguintes atributos que podem ser ponderados
na definicdo das modalidades: finalidade, ambito de prestacdo, forma,
meio de transmisséo e tecnologia empregada, bem como outros
atributos a serem escolhidos pelo ente regulador. Forma, meio de
transmisséo e tecnologia empregada dizem respeito unicamente a rede
de telecomunicacdes. Ambito de prestacéo é caracteristica do servico,
porém intimamente ligada a abrangéncia geografica da rede®. Dentro

2 A distincdo entre servicos e modalidades de servicos também encontra guarida na LGT,
embora de forma obliqua. O art. 64, para grafo Unico, da LGT, ao dispor sobre a prestacido
em regime publico, aimpde como compulséria as modalidades do STFC. O STFC, portanto,
ndo é modalidade, mas sim um servico.

2!

S

Exemplo de diferenciaca o de modalidades de servicos pelo &mbito de prestacéo é a utilizada
no STFC: local, longa distancia nacional, longa disténcia internacional. Com efeito, a
utilidade para o usudrio, nesse caso, é afetada pelo alcance da rede, de sorte que pela distancia
coberta diferencia-se a modalidade de servigo. Observe-se que a qualidade de servico é
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do critério de finalidade, por fim, uma multiplicidade de caracteristicas
pode ser ponderada. Entretanto, a finalidade para o usuario, haja vista
consistir critério para a definicdo do servico, ndo pode se referir as
suas modalidades. Por esse motivo, ndo pode ser considerada um
atributo. Mais propriamente, sempre que se referir a finalidade para
0 usuario, ndo se cuidara de atributo, mas de fator a distinguir os
préprios servigos entre si.

Assim sendo, a qualidade de rede utilizada, por se constituir
atributo, diz respeito, quando muito, as modalidades de servi¢os, mas
Nnao aos servi¢cos em si. Os servicos, por sua vez, podem ser prestados
em qualquer modalidade (art. 22, caput, do RST). Logo, logrou a
agéncia desvincular os servicos da rede de que se valham. Todavia,
na préatica essa vinculacdo muitas vezes persiste, pois a regulamentacao
especifica ainda impde Obices a prestacdo de um mesmo servico por
modalidades distintas de rede.

O maior exemplo desse fato estd no STFC. Este é definido como
servigo de telecomunicagGes que, por meio de transmisséo de voz e de outros
sinais, destina-se & comunicagdo entre pontos fixos determinados, utilizando
processos de telefonia (art. 3°, XX, do RSTFC). Processos de telefonia,
por sua vez, sdo aqueles que permitem a comunicagdo entre pontos fixos
determinados, de voz e outros sinais, utilizando técnica de transmissdo nos
modos 3,1 kHz-voz ou 7 kHz-daudio ou até 64 kbit/s irrestrito, por meio de
fio, radioeletricidade, meios dpticos ou qualquer outro processo eletromagnético
(art. 3°, XV, do RSTFC). Consequientemente, restringe-se o STFC em
funcéo da rede, uma vez que esta deve utilizar processos de telefonia.
Processos de transmissdo de voz entre pontos fixos que nao se
gualifiguem como de telefonia ndo sédo aptos a serem utilizados no
STFC. A norma, todavia, fornece uma concepcéo ampla de processos
de telefonia, em especial no que diz respeito a tecnologia digital. De
fato, qualquer processo de transmissédo de voz ou outros sinais em até
64 kbit/s poderia ser considerado processo de telefonia. Todavia, tem-

uma soé: transmissdo de voz entre pontos fixos. Dessa forma, cuida-se do mesmo servico:
STFC. Porém, a abrangéncia da rede se traduz em utilidades diversas para o usuario, que
dizem respeito ndo a natureza em si da prestacgéo (falar ao telefone é, do ponto de vista do
usuario, a mesma coisa em uma ligacéo internacional ou local), mas a suas nuances. Por
isso, deve ser considerada um atributo na defini¢cdo das modalidades de servico.
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se adotado uma interpretacgdo restritiva da norma, vedando-se, por
exemplo, o uso da tecnologia de voz sobre IP na prestacdo do STFC.

Entretanto, no que se refere a qualidade de informacado objeto
do servigo, ndo ha limitacdo. Embora o STFC se destine principalmente
a transmisséo de voz, nada impede a transmissdo de imagens ou de
guaisquer outros dados — desde que respeitados os limites
guantitativos (64 kbit/s) de transmissdo. Nesse ponto, poder-se-ia
dizer que hé flagrante contrariedade com a regra geral de que 0s
servicos se definem em func¢édo da utilidade para o usuario. A
transmissdo de dados possui utilidade bastante diversa da de voz,
por exemplo. Acessar a internet é algo completamente diverso de se
conversar ao telefone. Todavia, a partir do momento em que se utilize
uma rede com as caracteristicas de STFC, tanto o acesso a internet
como a conversa telefénica sdo viabilizados pelo mesmo servico:
STFC?°. Nesse ponto, entretanto, a regulacdo aproxima-se do
conveniente para um ambiente de convergéncia, em que a voz é
considerada somente mais um tipo de informacdo dentre os muitos
gue, digitalizados, adquirem a mesma natureza. Assim, sob esse ponto
de vista, a utilidade para o usuério seria a mesma tanto no acesso a
internet quanto em uma chamada de voz.

Interessante contrastar o STFC com o SCM, mais recente servico
criado pela Anatel, e que também se presta a possibilitar comunicacéo
entre pontos fixos. Analisemos o que diz 0 RSCM:

Regulamento do Servigo de Comunicag¢do Multimidia.

Art. 3° O Servico de Comunicacdo Multimidia é um servico fixo de
telecomunicagdes de interesse coletivo, prestado em a@mbito nacional
e internacional, no regime privado, que possibilita a oferta de
capacidade de transmissdo, emissdo e recepcdo de informacgdes

30 Ressalve-se que isso ndo significa que o acesso a internet é modalidade do STFC, ou mesmo
constitui um servigo de valor adicionado. A internet e a rede do STFC séo distintas, e,
portanto, distintos sdo os servicos de telecomunicacdes de acesso a cada uma delas. Ndo
obstante, ao se utilizar a rede de STFC como elo entre o usudrio e a internet, cursampela
rede de STFC informag0es distintas das de uma chamada de voz.
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multimidia, utilizando quaisquer meios, a assinantes dentro de uma
area de prestacéo de servico.

Paragrafo unico. Distinguem-se do Servico de Comunicac¢éo
Multimidia, o Servico Telefénico Fixo Comutado destinado ao uso do
publico em geral (STFC) e os servicos de comunicacgao eletronica de
massa, tais como o Servico de Radiodifuséo, o Servico de TV a Cabo, o
Servigo de Distribuigdo de Sinais Multiponto Multicanal (MMDS) e o
Servico de Distribuicdo de Sinais de Televisdo e de Audio por
Assinatura via Satélite (DTH).

Nesse caso, a definicdo do servi¢co admite uma multiplicidade
de elementos técnicos de suporte, o que significa que o SCM é
caracterizado independentemente da rede que utiliza. No SCM,
porém, tornam-se evidentes os efeitos da convergéncia sobre a
regulacdo. Uma vez que ndo ha limitacdo acerca da qualidade da
informacéo transportada, foi necessario que a Anatel expressamente
excluisse do ambito de prestacdo do SCM praticamente todos 0s outros
servicos de transmissdo de informacfes entre pontos fixos. Foi
necesséria, ainda, a edicdo pela Anatel da Siumula n° 006, de 24 de
janeiro de 2002, que refor¢ca o RSCM ao dispor que:

Sdmula n° 006, de 24 de janeiro de 2002.

“A prestacdo do Servico de Comunicacdo Multimidia ndo admite a
transmisséo, emissédo e recep¢do de informacdes de qualquer natureza
gue possam configurar a prestacéo de servico de Radiodifusdo ou de
servigos de TV a Cabo, MMDS ou DTH, assim como o fornecimento
de sinais de video e dudio, de forma irrestrita e simultanea, para os
assinantes, na forma e condic@es previstas na regulamentacéo daqueles
servigos.”

Nada obsta, porém, que uma prestadora de SCM pleiteie
autorizacao para prestar quaisquer desses outros servicos (exceto
radiodifusao, sujeita a regime juridico especifico), mediante a rede do
proprio SCM. Assim, na regulamentacao do SCM a Anatel propiciou
efetivo espaco para a convergéncia, uma vez que tanto sua rede pode
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ser utilizada para multiplos servigos, como diversas qualidades de
informacédo podem ser transmitidas, independentemente dos meios
técnicos necessarios para a transmissao. A utilidade para o usuario é
delimitada por exclus@o, mas nem por isso deixa de ser o critério para
a delimitacdo do SCM. Verifica-se, portanto, uma evolucdo da
regulamentacdo pela Anatel de sorte a se criar um quadro normativo
mais adequado a um ambiente de convergéncia.

O mesmo fendbmeno ocorre também na regulagdo dos chamados
servigcos moveis. O Servigco Movel Celular — SMC, instituido antes da
LGT, tem sua defini¢do vinculada a um determinado tipo de rede, a
simile do que ocorre com o STFC. De fato, o Regulamento do Servigo
Mdével Celular - RSMC (anexo ao Decreto n° 2.056, de 4 de novembro
de 1996) assim dispoe:

Regulamento do Servigo Mével Celular.

Art. 1° Este Regulamento dispde sobre o Servico Movel Celular,
instituido pela Lei n° 9.295, de 19 de julho de 1996, como servico de
telecomunicagdes movel terrestre, aberto a correspondéncia publica,
que utiliza sistema de radiocomunica¢des com técnica celular
[grifamos], interconectado a rede publica de telecomunicacdes, e
acessado por meio de terminais portateis, transportaveis ou
veiculares, de uso individual [grifamos].

Importante lembrar que tecnologias como o WLL (wireless local
loop), usada na prestacdo do STFC, podem perfeitamente se enquadrar
no disposto na norma. Obviamente, isso ndo faz com que o STFC se
transforme em SMC. Somente no momento em que essa tecnologia
for utilizada para conferir mobilidade é que haveré prestacdo de SMC.
Foi o que se constatou no caso do Vésper portétil, servigo fornecido
pela Vésper, operadora de STFC em Sdo Paulo. Na prética, o servico
permitia ao usuario locomocao irrestrita dentro da area atendida pela
Vésper. Isso foi possivel pelo fato de a tecnologia WLL ser estruturada
em redes muito semelhantes — para nao dizer idénticas — as de suporte
ao SMC. Esclareca-se que o objetivo primordial da tecnologia ndo € o
de se criar redes de suporte a telefonia celular, mas sim de superar 0s
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custos decorrentes da implantagdo de uma rede de acesso local por
cabos. Haja vista o desvio de finalidade da tecnologia — e a nova
utilidade propiciada ao usuério, houve impugnacao judicial e
administrativa ao servico, que teve que ser suspenso. Somente se
permitiu a retomada do servi¢co quando houve a garantia de restri¢ao
a mobilidade.

Nesse ponto, cabe dizer que a distingdo entre servicos fixos e
servicos mdveis atende ao critério da utilidade para o usuario. De
fato, a restricdo a0 movimento, em um caso, e sua auséncia, no outro,
proporcionam caracteristicas diferentes para o usuario, ndo obstante
muitas vezes o tipo de informagéo transmitido seja 0 mesmo. O usuario
de STFC, por exemplo, dependera sempre de sua proximidade de um
terminal fixo para que possa ser localizado, ou para que possa efetuar
uma chamada. O usuério de Servigo Mdével Celular — SMC, por sua
vez, tera sempre a sua disposicédo a possibilidade de fazer e receber
chamadas, enquanto se localizar dentro da area de cobertura da
respectiva prestadora. Assim, embora nos dois casos se trate de
Servicos que propiciam a comunicac¢do por voz, cuida-se de servicos
distintos.

Anormatizacao do Servico Mével Pessoal - SMP, concebido para
substituir o SMC, seguiu, por sua vez, critério diverso do do SMC. O
Regulamento do Servico Mével Pessoal - RSMP (anexo a Resolugao
n° 316, de 27 de setembro de 2002) dispde:

Regulamento do Servigo M6vel Pessoal.

Art. 4° Servico Movel Pessoal - SMP é o servico de telecomunicacdes
movel terrestre de interesse coletivo que possibilitaa comunicacdo entre
EstacGes Moveis e de Estacdes Mdveis para outras estacfes, observado
o disposto neste Regulamento.

A mobilidade, portanto, foi alcada como critério distintivo do
SMP. Nao ha, desse modo, vinculagdo a determinado tipo de rede de
telecomunicacdes, nem a determinado tipo de informacdes. Uma vez
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mais se percebe a existéncia de um movimento regulatério no sentido
de adaptarem-se as normas existentes a um ambiente de convergéncia.

Questdo importante, contudo, surge com relacdo a todo esse
processo de definicdo de servicos. A LGT nao atribui quer a Anatel,
guer ao Presidente da Republica, a competéncia para distinguir entre
diferentes tipos de servicos. O art. 69 da LGT atribui a Anatel
competéncia para distinguir entre modalidades de servicos, ndo entre
servicos. O art. 18, por sua vez, da ao Presidente da Republica
competéncia para instituir modalidade de servi¢o a ser prestada no
regime publico — novamente, néo se fala em tipo de servico. Todavia,
a lei pressupde a existéncia de apenas um tipo de servi¢o: o STFC
(LGT, art. 69, paragrafo Unico). Seriam, portanto, todos 0s servigos
supra mencionados ilegais, uma vez que estabelecidos pela Anatel?
Seriam vélidos apenas o STFC e 0 SMC, previstos, respectivamente,
na LGT e na Lei Minima? Essa ndo se afigura uma conclusao razoavel
dentro do sistema estabelecido pela LGT. Isso porque, em verdade, a
distincdo entre servicos ndo foi um fator relevante paraa lei. Comprova
esse entendimento o fato de que, entre as condicBes objetivas para a
obtencéo de uma autorizacao para prestacio de determinado servigo,
ndo hé a necessidade de prévia definicdo normativa do servico. Assim,
se alguém inventar um servi¢o “novo”, ainda ndo regulamentado, a
Anatel ndo apenas poderd como estara obrigada a dar autorizacéo a
essa pessoa — a autorizacgdo, lembre-se, € um ato vinculado. Assim,
um servigo eventualmente ndo definido em regulamento podera ser
prestado, porém sobre ele ndo incidirdo normas regulamentares. Isso
ndo significa, contudo, que nenhuma regra podera ser editada acerca
desse novo servico, pois o art. 130 da LGT é expresso ao afirmar que a
prestadora ndo possui direito adquirido as condigdes vigentes na época
da expedicéo da autorizacao.

Em verdade, quando a Anatel define um determinado servigo,
est4 apenas limitando o &mbito de aplicacdo de determinadas regras
regulamentares. Isto é, as regras editadas pela Anatel serdo aplicaveis
guando o servigo em questao contiver as caracteristicas apontadas no
regulamento, caracteristicas essas que compdem a defini¢do do servico.
Portanto, quando define um servico de telecomunicacdes, a Anatel
exerce legitimamente as competéncias previstas nos incisos IV e X do
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art. 19 da LGT, quais sejam as de editar normas acerca da prestacdo de
servicos de telecomunicacédo nos regimes publico e privado.

Disso decorre que a definicdo de um servico ndo é um
pressuposto do nosso atual modelo regulatoério, fato de suma
importancia em um contexto de convergéncia entre servicos. De fato,
a auséncia de imposicdo de definicdo de um servico de
telecomunicacdes como pressuposto para a prestacdo desse servico
permitira, eventualmente, a uniformizacdo da regulamentacdo dos
servigos de telecomunicacao. Esse € o caminho que esta sendo trilhado
pela Unido Européia, onde os paises-membros estdo implantando um
regime juridico uniforme aplicavel a todo e qualquer servico de
telecomunicacoes.

5. Regime juridico das redes e dos servigos de telecomunicagéo

A prestacao de servigos de telecomunicacfes depende de uma
rede de telecomunicac@es que lhes dé suporte, embora cada servico
néo se defina em funcéo da rede, mas sim em funcéo de sua finalidade
para o usuario. Dessa forma, obviamente, onde nao exista rede de
telecomunicacdes, a prestacdo de servicos de telecomunicacdes
também inexistira. Essa interdependéncia se reflete no regime juridico
das redes e dos servicos de telecomunicacdes. Por um lado, o direito a
prestar determinado servico supde direito a implantar a rede que lhe
dé suporte. Por outro lado, as caracteristicas e limita¢cdes da rede
repercutirdo no servico. Nesse sentido, as caracteristicas peculiares
da infra-estrutura de suporte as redes influenciam decisivamente a
regulacdo dos servigos. Essas caracteristicas sdo expostas pelos
economistas ingleses Mark Armstrong, John Vickers e Simon Cowan:

Nenhuma indUstria é exatamente igual a outra em suas caracteristicas,
mas as de servicos de infra-estrutura [utilities®], e algumas outras

3 O termo utilities ndo possui equivalente na lingua portuguesa. Segundo o The American
Heritage Dictionary of the English Language, o termo, que pode ser substituido por public
utility, significa a private business organization, subject to governmental regulation, that
provides an essential commodity or service, such as water, electricity, transportation, or
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industrias, tém importantes elementos em comum. Particularmente,
cada uma combina (1) atividades naturalmente monopolisticas, como
redes de transmisséo, e (2) atividades potencialmente competitivas,
como a prestacdo de servigos por meio das redes, que podem ou ndo
ser efetivamente competitivas, para o que o acesso a atividades do
tipo 1 é ingrediente essencial.

Assim, nas telecomunicac®es, as atividades do tipo 1 incluem servigos
de rede local e acesso fixo, a0 menos no curto prazo, e as do tipo 2
incluem muitos servicos de longa distancia. Nas industrias de gés e
eletricidade, atividades do tipo 1 incluem a transmissao e a distribuicéo,
easdotipo 2 incluem producédo/geracao e suprimento, a0 menos para
grandes consumidores. Nas estradas de ferro, atividades do tipo 1
incluem ainfra-estrutura dos trilhos, sistemas de sinalizacao e estacées,
mas 0s servi¢cos de trem podem constituir atividades do tipo 2. A
indlstria de saneamento bésico, todavia, possui muito poucas
atividades do tipo 2.*

Do ponto de vista do Direito Econdmico, a presenca dessas

caracteristicas faz necesséria a intervencéo regulatéria do Estado. A
esse respeito, esclarece Calixto Salomé&o Filho:

Adescricdo de natureza econbmica que se da aos monopélios naturais
ndo é apta a identificar as situacbes que tornam imprescindivel a

3
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communication, to the public. O termo pode significar, ainda, o proprio servico ou
commodity fornecidos por essa empresa (private business organization), conforme atesta o
Oxford Advanced Learners Dictionary. Alguns autores o traduzem pela expressao servigos
de utilidade publica. Todavia, o significado técnico especifico é restrito aos servicos que
utilizam por base uma rede, caso das telecomunicacdes, saneamento basico, transporte, etc.
Assim, nem todo servico de utilidade publica seria uma utility. Por esse motivo, optou-se
pela expressdo servicos de infra-estrutura.

“No industries are exactly alike in their economic characteristics, but the utilities, and some
other industries, have important elements in common. In particular, they each combine (1)
naturally monopolistic activities, such as transmission networks, and (2) potentially
competitive activities, such as the provision of services over the networks, which may or
may not actually be competitive, for which access to activities of type 1 is an essential
ingredient. Thus in telecommunications, activities of type 1 include local fixed-link network
services, for the short term at least, and those of type 2 include many long-distance services.
In gas and electricity, type 1 activities include transmission and distribution, and those of
type 2 include production/generation and supply, at least to larger users. In railways, type
1 activities include the infrastructure of track, signaling [sic] systems and stations, but train
services might come within type 2. The water industry, however, has very few activities of
type 2.” (1994, p. 3 — traducao livre)
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intervengdo regulatoria. A mera existéncia de custos irrecuperaveis
ndo garante, por si sO, a autoprotecdo que o monopo6lio necessita para
gue sua acao ndo possa ser atingida pela tradicional acdo antitruste.
Os custos irrecuperaveis requerem especial atengdo com o problema
daexisténcia de barreiras a entrada naquele setor em que haja qualquer
concentracgdo econémica. Requerem, também, cuidado com as condutas
anticoncorrenciais. Nao impdem, no entanto, uma intervencgao
regulatéria.

Nao [é] assim quando existem condicBes estruturais que tornam a
posicdo de determinados agentes econémicos infensa a qualquer
erosdo. Nessa hipotese, ndo se pode confiar na tradicional “preguica
tecnolégica” dos monopdlios, que permitem, em setores de alta
tecnologia, que novos e ageis agentes econdémicos estejam dispostos e
possam efetivamente ameacar a posicdo dominante do monopolista.
A condicao estrutural basica para que essa autoprotecdo ocorra € a
existéncia de uma rede natural ou artificial, fisica ou virtual, de
duplicacdo inviavel. A duplicacdo é inviavel ndo apenas e nao
precipuamente pelos altos custos nela envolvidos. Ocorre que, além
dos altos custos, as redes criam os chamados retornos crescentes de
escala, 1.e., quanto mais consumidores fazem parte da rede, mais util é
ela para o proximo consumidor.®® Dessa forma, ndo ha qualquer
estimulo, seja do ponto de vista do custo ou da utilidade, para o
consumidor escolher a rede concorrente (a ndo ser que a rede
concorrente agregue NOvVOoS Servigos, 0 que vem crescentemente
acontecendo). A sua construcdo é, entdo, inconveniente. Se assim &,
entdo as redes ja construidas passam a desempenhar um papel
fundamental. S6 nelas podera se desenvolver qualquer tipo de
concorréncia e so através delas o consumidor podera ser atendido.
Essas redes sdo o elemento béasico para a dominagdo dos mercados
por parte dos agentes econdmicos que as detém. (2001, pp. 42-3)

3 Esse ponto é particularmente verdadeiro para o caso das telecomunicagdes. Entretanto, em
outros servicos de infra-estrutura, fundados em redes, isso ndo necessariamente se verifica.
Por exemplo, qual a maior ou menor utilidade de um consumidor de energia elétrica
resultante de mais consumidores estarem conectados a rede de distribuicdo da concessionaria
local? O mesmo pode ser dito do servigo de saneamento basico e do de distribuicdo de gas.
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Sendo assim, para que se propicie efetiva competicdo no setor
de telecomunicacBes € necessario assegurar um regime que permita
superar as limitacdes acima descritas. Uma vez que se opte, portanto,
por abandonar o regime monopolistico, o regime juridico das redes
de telecomunicac@es sera decisivo para o sucesso de um modelo de
prestacdo de servicos fundado na concorréncia.

No Brasil, o processo de reforma do setor de telecomunicacdes
teve como principal objetivo justamente estabelecer a concorréncia,
de sorte a possibilitar tanto a expansdo como a renovacao tecnolédgica
das telecomunica¢Bes no Brasil. Iniciada com a edi¢cdo da Emenda
Constitucional 8, de 1995, alcancou seu apice com a edic¢do da LGT,
em 1997, e, no mesmo ano, a privatizacdo das empresas do setor®. A
esse respeito, sdo esclarecedores os arts. 5°e 6°da LGT:

Lei Geral das Telecomunicagdes.

Art. 5° Na disciplina das relacdes econdmicas no setor de
telecomunicacfes observar-se-ao, em especial, os principios
constitucionais da soberania nacional, funcdo social da propriedade,
liberdade de iniciativa, livre concorréncia, defesa do consumidor,
reducéo das desigualdades regionais e sociais, repressdo ao abuso do
poder econémico e continuidade do servico prestado no regime
publico.

Art. 6° Os servicos de telecomunicagdes serdo organizados com base
no principio da livre, ampla e justa competicdo entre todas as
prestadoras, devendo o Poder Publico atuar para propicia-la, bem como

para corrigir os efeitos da competicdo imperfeita e reprimir as infragdes
da ordem econbmica.

De sorte a alcancar a efetiva concorréncia na prestacdo dos
servicos de telecomunicacdes, as redes e a infra-estrutura sobre a qual
se instalam foram objeto, em determinados casos, de um regime
juridico de direito publico, e, em outros, de um regime juridico de

3 A esse respeito, ver a exposicdo de motivos do projeto de lei que veio a se tornar a LGT:
E.M. n° 231/MC; e ainda Marques Neto (2000a, pp. 302-6) e Cerasoli (2000, pp. 137-43).
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direito privado sujeito a um estrito poder de policia. A esse respeito,
cabe lembrar a distin¢ao feita pela LGT entre servigos de interesse
restrito e de interesse coletivo (art. 62), sob regime juridico publico ou
privado (art. 63). Os servicos de interesse coletivo sdo aqueles cuja
prestacdo deve ser proporcionada pela prestadora a qualquer interessado na
sua fruicdo, em condig¢bes ndo discriminatorias, observados o0s requisitos da
regulamentacéo (art. 17 do RST). Servicos de interesse restrito, por sua
vez, sdo aqueles destinados ao uso do proprio executante ou prestados
a determinados grupos de usuarios, selecionados pela prestadora
mediante critérios por ela estabelecidos, observada a regulamentacao
(art. 18 do RST). A exploracdo dos servicos de interesse restrito nao
pode prejudicar a dos de interesse coletivo (art. 62, paragrafo Unico,
da LGT).

Sujeitam-se ao regime juridico publico, nos termos da LGT, as
modalidades dos servi¢cos de interesse coletivo cuja existéncia,
universalizacdo e continuidade a prépria Unido comprometa-se a assegurar
(art. 64)%. A prestacdo em regime publico, porém, ndo exclui a
possibilidade da prestacdo em regime privado (art. 65, 111), hipotese
em que devem ser estabelecidas regras que assegurem a viabilidade
econdmica da prestacdo em regime publico. A definicdo acerca de que
modalidade de servico sera prestada em regime publico ou privado
compete ao Presidente da Republica, que a far4 por meio do Plano
Geral de Outorgas — PGO, baixado por decreto (art. 18, 1 e 1). O STFC,
porém, em suas diversas modalidades, deverda sempre comportar
prestacdo no regime publico (art. 64, paragrafo Unico), ao passo que
0s servicos de interesse restrito ndo podem ser prestados sob esse
regime.

O regime publico estabelecido pela LGT é bastante proximo do
tradicional regime atribuido doutrinariamente a concessdo de servicos
publicos®* —a concessao, inclusive, é o instrumento por exceléncia para

% Interessante notar que a lei fala em modalidade de servico sujeita a prestagdo em regime
publico, e ndo no servico em si. Ressalte-se que a distingdo entre modalidade e servi¢co ndo
é estranha a lei, haja vista a redacdo tanto do caput como do paragrafo Unico do art. 64. Isso
significa, portanto, que um mesmo servico pode ter determinada modalidade sujeita a regime
publico, e determinada modalidade sujeita a regime exclusivamente privado.

% Sobre a concessao de servigo publico, consultar o artigo de Grotti (2000), e ainda as obras
de Medauar (1995), Di Pietro (1999b) e Rocha (1996).
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a delegacdo da prestacdo de servico de telecomunicacfes em regime
publico, admitindo-se, porém, em casos excepcionais, a prestacao
fundada em uma permissdo. Dessa forma, os bens vinculados a
prestacdo do servi¢go consideram-se afetados, constituindo-se,
portanto, de dominio publico. Aplica-se, inclusive, o regime da
reversao de bens (art. 102 da LGT). Sendo assim, os elementos de infra-
estrutura das redes de telecomunicacdes dos servicos prestados em
regime publico sdo considerados bens publicos.

Atualmente, o Unico servi¢o prestado em regime publico, nos
termos da LGT, é o STFC®*. Submetem-se ao regime publico as
prestadoras derivadas do processo de privatizacédo. Essas prestadoras
herdaram a rede publica construida no periodo de monopodlio estatal.
Além disso, se submeteram a obrigacdes de forte expansdo dessa rede,
conforme o Plano Geral de Metas de Universalizagdo - PGMU (anexo
ao Decreton®2.592, de 15 de maio de 1998). Por esses motivos, possuem
as redes com maior capilaridade, em especial as prestadoras da
modalidade local.

As redes de acesso local, destaque-se, sdo aquelas em que é
menor a economia de escala e de escopo, haja vista servirem a um
numero reduzido de acessos. Sua implantagdo também é mais custosa,
por em geral necessitar a implantacdo de cabos subterraneos, devido
a restri¢des urbanisticas. E, por esses motivos, a rede em que a
duplicagdo se mostra mais dificil, e, por vezes, inviavel. Além disso,
as concessionarias do STFC na modalidade local estdo, dentro de suas
respectivas areas de prestacdo, em condi¢cdes muito semelhantes as
descritas por Calixto Saloméo Filho como caracteristicas de um
monopdlio natural. Isso porque, devido & grande capilaridade das
redes das concessionarias, a grande maioria dos usuérios finais ja sdo
atendidos por essas concessiondrias, restando pouco espago para a
implantacdo de acessos fixos por eventuais concorrentes.
Comparativamente, ainda hé que se destacar que a rede do STFC, em

%7 Fora da sistematica adotada pela LGT, porém, sdo objeto de concessdo — logo sujeitos a
regime juridico de direito publico — os servicos de TV a Cabo e de SMC, haja vista ainda
serem regidos por legislacdo especifica. O SMC, porém, devera ser suplantado integralmente
pelo SMP, sujeito a regime privado. O regime juridico dos bens vinculados aos servigos de
TV a Cabo, por sua particularidade, nao serdo objeto do presente trabalho.
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extensao e alcance, supera em muito as dos outros servicos, 0 que a
torna ponto de partida quase que obrigatorio para a prestacdo de outros
servicos que necessitem de acessos por pontos fixos — como o SCM,
por exemplo. Haja vista a importancia das redes de acesso local, foi
louvavel a opcdo de manter sua por¢do mais significativa sob regime
publico, sendo que a infra-estrutura de suporte é tida como pertencente
ao dominio publico.®® Acerca da importancia das redes de acesso local
do STFC, ¢é esclarecedor o seguinte trecho de Armstrong, Cowan e
Vickers:

Para completar uma chamada de longa distancia, um consumidor deve
usar conexdes e comutadores [exchanges] dentro de duas areas locais
(a de origem e a de destino da chamada), a que se somam uma linha
de longa distancia e um ou mais tronco de comutacéo [trunk exchange;
e, para fazer uma chamada internacional, componentes das redes local,
de longa distancia e internacional tipicamente serdo necessarios. Sendo
assim, a operacéo da rede local pode ser considerada como um insumo
essencial paraa “producdo” de chamadas de maiores distancias, além
de se constituir um produto final por si s6. [...] Além disso, uma vez
gue uma chamada de um telefone celular normalmente envolvera o
uso de uma rede de acessos fixos, além de transmissores e receptores
de telefonia celular, a operacédo da rede de acessos fixos € insumo
essencial para a operacgdo do servico de telefonia celular. Finalmente,
a operacdo de redes como um todo é claramente um insumo para
aqueles que suprem servicos— inclusive servicgos de telefonia basica de
voz — por meio da rede.*

% H4 autores, todavia, que entendem nao sé possivel como desejavel a competi¢cdo fundada
no estabelecimento de infra-estruturas paralelas nas redes de acesso local (a chamada
facilities based competition). Argumentam, em geral, que ao se incentivar o uso
compartilhado de estruturas se esta inibindo o movimento natural de renovacéo tecnolégica
efetuado pelo mercado. Nesse sentido, pugnam pela completa desregulamentacgéo do setor,
de sorte a abrir caminho para a atuacéo das forgcas de mercado. Defendem essa posicéo,
entre outros, Kahn (1998), Huber (1998), Tauke (1998) Geller (1998) e Singleton (1998).
Todavia, mesmo nos paises em que o uso compartilhado da rede local se tornou mandatério,
as chamadas incumbents (empresas ja estabelecidas, detentoras da rede local antes da
abertura a competicdo) detém participacdes de mercado muito superiores as das empresas
entrantes (cf. SPILLER e CARDILLI, 1998; e GELLER, 1998). Também ha que se ressaltar
que os estudos favoraveis a desregulacdo do acesso local dizem respeito a paises
desenvolvidos, em que a demanda por novos servigos, propiciados pela evolugéo tecnoldgica
das redes, poderia compensar o investimento em estruturas redundantes por parte dos
competidores. No Brasil, porém, é pouco provavel que a demanda compense o investimento,
haja vista a dificuldade ja existente para o consumo do servigo de voz, comprovado pelos
altos indices de inadimpléncia enfrentados pelas concessionarias de STFC.
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Todavia, ndo é somente no STFC que elementos de uma rede se
constituirdo bens publicos. Também o espectro de radiofreqliéncias é
considerado bem publico, por disposicdo expressa do art. 157 da LGT.
Como se sabe, o espectro de radiofrequéncia é também elemento da
infra-estrutura da rede, cuja funcdo pode corresponder aos enlaces de
uma rede de acesso local por cabos®*. O uso de radiofrequéncias
permite grande economia no alcance do usuario final, bem como
possibilita o acesso mével, como ocorre na telefonia celular. No STFC,
o uso de radiofreqtiéncias foi visto como uma forma de possibilitar a
competicao pelo acesso local, mediante o uso da tecnologia WLL. Dessa
forma, o regramento juridico das radiofrequiéncias também diz respeito
a questdo do acesso do usuario final e, por conseguinte, ao
estabelecimento de redes de acesso local. E, uma vez mais, optou-se
pela adocdo de um regime juridico publico, fundado na propriedade
publica dos meios de acesso ao usuario final.

Nos servicos prestados em regime privado, porém, excetuados
0s casos em que se utiliza radiofreqtiéncia, ndo hé a correspondéncia
entre regime publico e rede de acesso local. As redes de acesso local
implantadas em suporte de servi¢cos no regime privado, sejam de
interesse restrito ou coletivo, sdo propriedade privada. E importante
ressaltar que redes de acesso local privadas que ndo se utilizem de
radiofrequéncia sdo bastante raras, normalmente se consistindo de
redes de suporte a servicos de interesse restrito —ndo abertas, portanto,
ao acesso do publico em geral -, ou de redes de suporte a servigos que

3 “To complete a long-distance call, a customer must utilize links and exchanges within two
local areas (at the origin and at the destination of the call) in addition to a long-distance line
and one or more trunk exchange, and to make an international call local, long-distance and
international components typically will be needed. Therefore local network operation could
be regarded as essential input for the “production” of longer-distance calls as well as being
a final product in its own right. [...] Also, since a mobile telephone call will usually involve
the use of fixed-link network operation as well as mobile transmitters and receivers, fixed-
link network as well as mobile transmitters and receivers, fixed-link network operation is
an essential input form mobile network operators. Finally, network operation as a whole is
clearly a necessary input for those who supply services — including basic voice telephony —
over the network™ (1994, pp. 201-2 — traducao livre)

4

3

Ressalte-se, porém, que esse ndo é o Unico uso para o espectro de radiofreqiiéncias. Este
também pode ser utilizado nas redes de transporte — isto é, redes que nédo visam alcangar o
usuario final -, servindo, por exemplo, para a transmissdo de informagoes via satélite.
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visem a atender a consumidores corporativos — em que o volume de
servigos prestados justifica o investimento nas caras estruturas de
acesso local por cabos. No caso dos servigos restritos, o dominio
privado das redes de acesso local ndo configura maiores dificuldades,
uma vez que se destinam ao atendimento de um publico limitado e
gue, no mais das vezes, tem como trocar esse Servico por outro
semelhante, oferecido por outras prestadoras de servicos de interesse
restrito ou mesmo de servicos de interesse coletivo.

No caso dos servigos de interesse coletivo, contudo, a questao
ganha complexidade. Por exemplo, é possivel que uma prestadora de
STFC no regime privado decida por abandonar a prestacdo do servigo
e, cumulativamente, se negue a ceder a outras o uso da rede de acesso
local por cabos que implantou? Havera a necessidade de a
concessionaria local duplicar a rede, de sorte a garantir a continuidade
dos servigos prestados aos usuarios da prestadora no regime privado?
Cuida-se, conforme dito, de hipdtese bastante improvavel, mas que
ajuda a compreender a importancia da rede de acesso local. Outra
hipdtese, esta de ocorréncia mais provavel, é a faléncia daquela mesma
prestadora de STFC no regime privado, e a consequente paralisacao
de suas atividades. Nesse caso, 0 que sera de sua rede de acesso local
enquanto ndo forem os bens a leildo? Havera, pergunta-se novamente,
a necessidade de duplicac@o da rede por parte da concessionaria, de
sorte a atender os usuarios da prestadora falida? Ndo ha, no
ordenamento juridico em vigor, previsao para essa situagao.

Na&o obstante, a duplicacdo de rede é op¢ao antieconbmica e
que, ao final, ou repercutird na prestacdo dos servi¢cos em regime
publico, por ser financiada via tarifa, ou entdo supora o uso de recursos
publicos, caso se opte, por exemplo, por se destinar recursos do Fundo
de Universalizacdo das Telecomunicagbes — FUST. Nesse sentido, a
desapropriagdo poderia ser uma saida, indenizando-se ou a empresa
gue desistiu de prestar o servico, ou a massa falida, conforme o caso.
Todavia, é cedico que a desapropriacdo pressupde afetacdo dos bens
desapropriados. Isso significa admitir, portanto, que os bens de
prestadora em regime privado estdo afetados a um interesse publico.
E ndo ha que se falar que esse interesse publico somente se verificou
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apos a saida da empresa do mercado, pois a desapropriacao teria por
fim justamente garantir a continuidade de algo que aquela empresa
ja fazia anteriormente: o acesso dos usuarios finais a uma rede de
telecomunicacdes. O interesse publico, portanto, ndo é superveniente,
mas ja se encontra presente desde o inicio da presta¢do do servico de
telecomunicagdes. Ha, portanto, situacdo verdadeiramente paradoxal,
pois, embora a rede de acesso local por cabos seja considerada bem
privado, ja se encontra afetada por um interesse publico, qual seja o
de garantir aos usuarios finais 0 acesso a uma rede de telecomunicacdes
— isto é, de garantir a prestacdo de servicos de telecomunicagdes.

Em verdade, a normatizacdo das telecomunicacdes no Brasil
caminha no sentido de estabelecer as redes de telecomunicac¢des de
suporte de servicos de interesse coletivo regime juridico bastante
semelhante ao que existe hoje na internet. A internet foi concebida
originalmente para atender a um programa militar dos EUA cujo
objetivo era estabelecer uma rede de telecomunicac¢des que pudesse
garantir a comunicacdo mesmo na hipotese de uma guerra nuclear.
Para tanto, concebeu-se uma rede descentralizada, caracterizada pela
unido de varias redes locais. O trafego de informagdes por essas redes
ndo seria feito de forma continua, mas sim por meio do fracionamento
das mensagens em “pacotes” (os datagramas) que poderiam ser
enviados por diversos caminhos e, ao final, unidos para a
recomposicdo da mensagem, como em um quebra-cabeca. Dessa
forma, a perda de parte da rede néo prejudicaria 0 envio da mensagem:
bastaria encaminhar os datagramas por um caminho gue evitasse a
area destruida.

A expansio do uso dessa rede ao aproveitamento por entidades
académicas e, posteriormente, a exploracao comercial, resultou em
sua expansdo para todo o mundo. Conforme sua concepcao original,
essa expansédo ocorreu de forma descentralizada, por meio da unido
de vérias redes de ambito local ou regional. Cada uma dessas redes
possui um proprietério distinto, mas a integralidade da internet, ou
seja, a unido de todas essas redes, ndo possui dono. Aquestdo do acesso
local foi resolvida por meio do uso das redes de telefonia. A prestadora
de STFC ndo necessariamente sera a provedora de acesso a internet,
mas, por outro lado, esta obrigada a completar as chamadas feitas
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para qualquer provedor. Assim, na pratica, 0 acesso a internet supde
o compartilhamento da rede de acesso local do STFC.

De forma semelhante, a implantagdo e operacdo das redes de
telecomunicacdes, publicas ou privadas, esta sujeita a diversas
restricfes e condicionamentos, cujo objetivo majoritario é assegurar a
efetiva competicé@o entre os servicos de telecomunicacg®es e, ao final,
garantir a formacdo de uma rede Unica, multifacetada e capaz de
suportar todos os tipos de servi¢o de telecomunicacdes: a chamada
rede emergente ou infovia. A LGT, nesse sentido, possui um titulo
especifico para a disciplina das redes (Titulo IV — Das redes de
telecomunicacdes). O art. 145 abre esse titulo, e 0 art. 146 contém os
principios basicos da organizacdo das redes de telecomunicacdes:

Lei Geral das TelecomunicagGes.

Art. 145. A implantacdo e o funcionamento de redes de
telecomunicacg8es destinadas a dar suporte a prestacdo de servicos de
interesse coletivo, no regime publico ou privado, observarao o disposto
neste Titulo.

Paragrafo Unico. As redes de telecomunicagdes destinadas a
prestacdo de servico em regime privado poderao ser dispensadas do
disposto no caput, no todo ou em parte, na forma da regulamentacéo
expedida pela Agéncia.

Art. 146. As redes serdo organizadas como vias integradas de
livre circulacdo, nos termos seguintes:

| — é obrigatéria a interconexdo entre as redes, na forma da
regulamentacao;

Il — deverd ser assegurada a operacao integrada das redes, em
ambito nacional e internacional;

I11 - o direito de propriedade sobre as redes € condicionado pelo
dever de cumprimento de sua func¢ao social.

Pardgrafo unico. Interconexdo € a ligacdo entre redes de
telecomunicagdes funcionalmente compativeis, de modo que os
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usuarios de servicos de uma das redes possam comunicar-se com
usuarios de servicos de outra ou acessar servicos nela disponiveis.

Dessa forma, primeiro cumpre notar que as redes de suporte a
servicos de interesse restrito se submetem a regime especifico, diverso
do estabelecido no Titulo IV da LGT. Aplicaveis as disposicoes,
portanto, a redes de suporte a servicos de interesse coletivo, sob o
regime publico ou privado. A obrigatoriedade de interconexao,
asseguracdo da operacgdo integrada e atendimento a funcéo social séo
condicdes a serem observadas na organizacdo das redes, e visam a
tornar as redes vias integradas de livre circulacdo. As redes de
telecomunicacdes, dessa forma, ndo devem ser tomadas isoladamente,
mas sim de forma a integrar um conjunto.

A obrigatoriedade de interconexdo é um dos fundamentos
essenciais para a integracdo entre as redes, uma vez gque consiste na
asseguracdo de que os usuarios de redes diversas possam se comunicar,
bem como acessar servicos disponiveis na rede a qual ndo acessem
diretamente (art. 146, pardgrafo Unico, da LGT). Nesse sentido, a
obrigatoriedade de interconexdo rompe a principal barreira apontada
por Salomé&o Filho para que se considerem as telecomunicacfes um
monopdlio natural, pois, justamente, retira da incumbent a
exclusividade dos retornos crescentes de escala propiciados pelo
alcance de um maior nimero de Usuarios.

No que diz respeito ao estabelecimento de redes de acesso local,
contudo, ndo é a interconexdo de redes que garantira a efetivacdo da
concorréncia. E necessario que a competidora tenha acesso a elementos
da rede de acesso local da concorrente ja estabelecida (ou incumbent,
expressao inglesa de uso consagrado) de sorte a que possa implantar
sua propria rede. Sem esse acesso, a duplicacédo de infra-estrutura é
inevitavel. A interconexdo, por si, assegura tdo somente 0 acesso a
rede como um todo, mas ndo de seus elementos. Nessa hipoétese, sera
aplicavel o instituto da desagregacéo de elementos de rede, também
chamado unbundling. A respeito desse instituto, Spiller e Cardilli
comentam:

O unbundling pressup8e que a incumbent ofereca as entrantes
elementos e servigos basicos de rede, como linhas, comutacéo e
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transporte, individualmente [grifamos]. Uma entrante pode alugar
alguns ativos da incumbent, em um arranjo que aumenta a
possibilidade de um ingresso bem sucedido. Por exemplo, uma
prestadora local pode comprar acesso a linhas locais desagregadas e
conecta-las a seu préprio sistema de comutacdo, ou uma provedora
de TV a cabo pode comprar acesso a conexdes e comutacao, mas usar
suas proprias linhas para prover tom de discagem a seus
consumidores.*

O unbundling atualmente encontra guarida no direito brasileiro
no art. 155 da LGT e no art. 39 do RGI:

Lei Geral de Telecomunicagdes.

Art. 155. Para desenvolver a competicdo, as empresas
prestadoras de servicos de telecomunicagfes de interesse coletivo
deverdo, nos casos e condicOes fixados pela Agéncia, disponibilizar
suas redes a outras prestadoras de servicos de telecomunicacdes de
interesse coletivo.

Regulamento Geral de Interconexao.

Art. 39. As prestadoras de servico de interesse coletivo devem
tornar disponivel, em condi¢des justas e ndo discriminatorias,
facilidades, tais como cabos, fibras, dutos, postes, torres, dentre outras,
para uso, quando solicitado, pelas prestadoras do Servigo Telefénico
Fixo Comutado com a finalidade especifica destas construirem suas
redes.

Assim, a LGT conferiu & Anatel discricionariedade para dispor
as hipoteses em que o unbundling seria mandatério. No uso de seu

4 “Unbundling requires the incumbent to offer entrants basic network elements and services,
such as lines, switching, and transport, individually. An entrant can lease a few assets from
the incumbent, an arrangement that increases the prospect of successful entry. For example,
a local carrier might buy access to unbundled local lines and hook them up to its own
switching system, or a cable company might purchase access to unbundled ports and
switching but use its own lines to provide dial tone to its customers.” (1998, p. 44 — traducéo
livre)
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poder discricionario, a agéncia estabeleceu a obrigatoriedade do
unbundling apenas quando a solicitante for prestadora de STFC. Nos
demais casos, portanto, o unbundling resultara de livre negociacédo.*

A construcdo propriamente dita da rede, utilizando-se de
elementos de rede alheia, é o0 que a lei chama exploracéo industrial de
meios. O unbundling, dessa forma, visa a propiciar a exploracado
industrial de meios. A esse respeito, assim dispde o RST:

Regulamento dos Servigos de Telecomunicagdes.

Art. 61. Quando uma prestadora de servico de telecomunicacdes
contratar a utilizacdo de recursos integrantes da rede de outra
prestadora, para constitui¢do de sua rede de servigo, fica caracterizada
situacdo de exploracgdo industrial.

Paragrafo Unico. Os recursos contratados em regime de
exploracdo industrial serdo considerados como parte integrante da
rede da prestadora contratante, para fins de interconexao.

O regime de exploracdo industrial, portanto, permite a uma
entrante alcancar o usuério final sem se valer da rede da incumbent.
Cuida-se de uma aplicac¢do pratica da distin¢édo entre infra-estrutura
e rede. Embora a infra-estrutura seja da incumbent, a rede sera da
entrante. Dessa forma, supera-se o 6bice do monopadlio do acesso local.

O fato de o unbundling s6 ser obrigatério quando solicitado por
prestadoras de STFC, todavia, cria um forte entrave ao acesso por
outros servigcos aos usuarios finais. Em especial, é grande a
probabilidade de a incumbent se negar ceder elementos de sua rede
para uso industrial por prestadoras de outros servico, quando esses
outros servigos também puderem ser oferecidos pela incumbent. E o
gue ocorre, por exemplo, no provimento de servico ADSL por meio
darede local. Esse servico, até ha pouco tempo, era enquadrado como

“2 A Anatel colocou recentemente em consulta publica regulamentos que expandirdo a
obrigatoriedade de unbundling a outros servigos, além de fixarem os precos e condi¢des
para o compartilhamento (vide consultas publicas n° 544, 548 e 549, todas de 2004,
disponiveis na pagina da Anatel na internet: www.anatel.gov.br).
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sendo Servico de Rede de Transporte de Telecomunica¢des — SRTT,
gue, junto com outros servic¢os, foi substituido pelo conceito mais
abrangente do SCM. Uma vez que o ADSL né&o é considerado STFC,
nao estéa sujeito ao unbundling compulsério. Dessa forma, a prestadora
de STFC que decida prestar SCM pode tornar inviavel o acesso a seus
usuarios por seus concorrentes, por meio de sua rede local. Tendo em
vista as particularidades da rede de suporte ao STFC, ja discutidas,
gualquer concorrente ter4 grandes desvantagens para alcancar os
clientes ja servidos pela rede de STFC. Nesse sentido, percebe-se que
o carater publico da infra-estrutura das redes de acesso local por cabos,
segundo a atual regulamentacdo, ndo esta efetivamente vinculado a
asseguracdo da competicao entre servicos, mas sim a necessidade de
se garantir a prestacdo do servi¢co sujeito a obrigacdes de
universalizacdo e continuidade: o STFC. Recentemente, contudo, a
Anatel colocou em consulta publica regulamentos que, aprovados,
expandirdo a obrigatoriedade do unbundling para outros servicos,
dando uma nova concepcdo ao carater publico das redes de acesso
local.

No caso da radiofrequiéncia, a exigéncia de prévia licitacdo para
adelegacdo de autorizacdo de uso é, por um lado, garantia de isonomia
no acesso a infra-estrutura de rede local — entre 0s outros usos possiveis
para o espectro de radiofreqtiéncia. Todavia, por outro lado, uma vez
delegado o uso da radiofreqiiéncia, ndo hd mecanismos regulatérios
aobrigar o seu compartilhamento — o que também acaba por restringir
a concorréncia. Exemplo de compartilhamento de radiofreqtiéncia
ocorre com as chamadas Mobile Virtual Network Operator — MVNO,
operadoras de telefonia celular que estabelecem suas redes por meio
do uso industrial do espectro de radiofreqtiéncia de posse de outra
operadora, ja existentes em varios paises da Europa e da Asia.

Obviamente, tanto no caso da radiofreqtiéncia, quanto dos cabos,
seu compartilhamento para uso industrial deve pressupor viabilidade
técnica. Quando esta existe, porém, o compartilhamento deve ser
incentivado, pois incentiva concorréncia — um dos principios da
regulacdo no setor (arts. 2°, 111, e 5°da LGT) —e aumenta a possibilidade
de escolha do usudrio — outro dos principios aplicaveis a organizacao
das telecomunicac®es (art. 3°, I, da LGT). Ademais, do ponto de vista
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global, reduz os custos de implantacdo e manutencdo da rede, uma
vez que estes acabam por ser compartilhados por diversas empresas,
0 que, ao final, se traduz na possibilidade de ofertar o acesso a precos
mais baixos.

6. Concluséao

A telecomunicacdo € um meio que proporciona comunicagao
direta mediante o uso de elementos técnicos que possibilitem troca
instantanea de informacdes. Por se constituir um meio, ocupa fungao
instrumental para a relacdo de comunicacao que suporta, sem, contudo
se confundir com a comunicacao em si. Dessa forma, o regime juridico
das telecomunicac¢des diz respeito a regulacdo dos meios de
transmissdo da informacéo, sendo que a informacgdo propriamente
dita é objeto da regulacédo das comunicacfes. Sendo assim, a regulacéo
das telecomunicagBes pressupde a regulacdo tanto das redes de
telecomunicacdes, que constituem o meio propriamente dito para a
transmissao de informac6es, como dos servi¢os de telecomunicacdes,
gue consistem na atividade de prover acesso as redes.

As redes de telecomunicagfes devem ser entendidas como um
sistema de transporte de informacdes. Dessa forma, néo basta a mera
existéncia de uma infra-estrutura de suporte as telecomunicagdes para
se configure uma rede: € necessario que essa infra-estrutura seja
sistematicamente organizada. Por conseguinte, a rede ndo se confunde
com a infra-estrutura que lhe d& suporte, seja essa infra-estrutura
material (postes, dutos, fios, etc.), seja imaterial (programas e
protocolos de computador).

As redes de telecomunicacges, originalmente, eram vinculadas
a determinados servigos, sendo estanques entre si. A evolucao
tecnoldgica, todavia, possibilitou que sobre uma mesma rede uma
pluralidade de servicos seja prestada. Antevé-se, inclusive, a tendéncia
de que as diversas redes existentes convirjam para uma so: a chamada
infovia.

Disso decorre a necessidade de se separar o regime juridico das
redes do dos servicos. Uma vez que as redes de telecomunicacdes
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dizem respeito tdo somente ao transporte de informacdes, sua
regulacdo ndo deve ponderar as utilidades fornecidas aos usuarios.
Ao reves, somente elementos técnicos devem ser considerados, de
sorte a que possam as redes ser utilizadas no suporte ao maior namero
possivel de servicos. 1sso porque ao se regular tendo por pressuposto
as utilidades fornecidas ao usuario, estar-se-a disciplinando néo as
redes, mas 0s servicos, e o resultado serd a indesejavel vinculacdo
entre ambos.

Os servicos, por sua vez, ndo prescindem de uma rede que lhes
dé suporte, uma vez que consistem justamente na atividade de prover
acesso a uma rede. Assim, embora as redes ndo sejam vinculadas a
determinados servicos, 0 inverso nao é verdadeiro. A depender das
caracteristicas de uma rede, determinado servi¢co podera ou nao ser
prestado. Nesse sentido, ndo basta que as redes sejam reguladas de
sorte a que admitam uma pluralidade de servicos: € necessario que se
garanta o acesso dos prestadores de servigo as respectivas redes de
suporte.

Sob esse ponto de vista, a questdo se concentra nas redes de
acesso local, por serem aquelas em que a implantacdo se mostra mais
custosa, e cuja duplicagdo € muitas vezes inviavel. As infra-estruturas
de suporte as redes de acesso local, no Brasil, em sua maioria se
encontram sob dominio publico. O carater publico dessas infra-
estruturas deve se refletir em um regime juridico propicio ao
implemento da competicdo, o que estimula outros objetivos da
regulacdo setorial, a saber, a promocdo da concorréncia e da
diversidade dos servicos (art. 2°, 111, da LGT), bem como a garantia da
liberdade de escolha do usuario (art. 3°, Il, da LGT). Nesse sentido,
mesmo as redes de suporte a servicos de interesse privado sofrem a
incidéncia de um regime juridico publico, pautado no estabelecimento
de vias integradas de livre circulagdo, tal como preconizado na LGT.
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