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RESUMO

As agéncias reguladoras foram introduzidas no ordenamento brasileiro em meados
da década de 90, como elementos do novo modelo de intervencdo estatal na
atividade econbmica: a regulagdo. Sao classificadas como autarquias especiais,
cujas principais caracteristicas revelam-se na autonomia financeira, poder normativo
e independéncia administrativa. Essa ultima peculiaridade é refletida pela investidura
a prazo determinado, conhecida também por mandato fixo, dos seus dirigentes
(Presidente, Diretor-Geral, Diretor-Presidente e os demais membros do Conselho
Diretor ou da Diretoria), os quais nao podem ser destituidos do cargo pelo Chefe do
Poder Executivo sem a ocorréncia de motivo legal — condenacao judicial transitada
em julgado, processo administrativo disciplinar e/ou outras condi¢gdes que a lei de
criacdo da agéncia possa prever. Essa disciplina encontra previsdo nao so6 na Lei n.
9.986/00, que trata da gestao de recursos humanos das agéncias reguladoras, como
também nas leis criadoras das agéncias em &ambito federal. No entanto, é
imprescindivel o estudo acerca das caracteristicas do referido cargo, se 0 mesmo
enquadra-se na hipotese constitucional do artigo 37, Il, que trata do cargo em
comissao declarado em lei de livre nomeacao e exoneragao, para 0s quais nao seria
necessario motivar a demissao, podendo ser destituidos ad nutum.

Palavras-chave: Agéncia Reguladora. Dirigente. Cargo em Comissao. Mandato
Fixo. Investidura a Prazo Certo. Demisséo. Ad nutum. Direito Regulatério.
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INTRODUGAO

O dirigente de uma agéncia reguladora, seja o Presidente, o Diretor-
Geral, o Diretor-Presidente ou qualquer membro do Conselho Diretor ou da Diretoria,
€ responsavel por exercer as atribui¢des conferidas por lei as agéncias, ou seja, por
meio de conhecimentos técnicos e independéncia decisoria, deve organizar a
regulamentacado, fiscalizacdo e o controle da prestagdo de servigos publicos
essenciais prestados pelos particulares e também por 6rgaos estatais. Dessa forma,
Ihes foi atribuido um regime juridico diferenciado em relagdo a outros ocupantes de
cargos de provimento em comissao, cuja definicdo e contornos restaram a legislagao
infraconstitucional.

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece, em seu artigo 37, Il, que a
investidura em cargo ou emprego publico depende de prévia aprovagdo em
concurso publico, ressalvadas as nomeacgdes para cargo em comissao, declarado
em lei de livre nomeagao e exoneragao.

A Lei n. 9.986/00, que dispde sobre a gestdo de recursos humanos das
agéncias reguladoras, bem como as leis instituidoras de cada uma das agéncias em
ambito federal, passaram a dispor que os seus dirigentes ocupam mandato por
prazo determinado, com impossibilidade de demissdo a qualquer tempo e sem
motivagao (ad nutum) pelo Chefe do Poder Executivo. Assim, somente perderiam o
mandato nas hipdteses de renuncia, de condenagao judicial transitada em julgado,
de processo administrativo disciplinar e em outros casos determinados pela lei de
criacdo da agéncia, regime juridico que nao possui simetria com a referida norma
constitucional.

Em vista disso, o objetivo da presente monografia € verificar, mediante
estudo da legislagao, doutrina e jurisprudéncia, a natureza do cargo ocupado pelos
dirigentes das agéncias reguladoras, se resta ou ndo caracterizado como cargo em
comiss&o, de modo a constatar se a vedacao a demissao ad nutum dos dirigentes
daquelas agéncias violaria a referida disposi¢ao constitucional.

Por seu turno, entre os objetivos especificos expostos no decorrer dos
trés capitulos deste trabalho, encontram-se o de analisar a inser¢ao e atuagao das
agéncias reguladoras no ordenamento nacional, os tipos de agentes publicos
existentes e quais as formas de provimento possiveis para a investidura nos cargos,

empregos e fungdes da Administragdo Publica, o de verificar, também, se a



demissibilidade do dirigente pode ser condicionada a decisdo do Poder Legislativo
ou seria prerrogativa apenas do Chefe do Poder Executivo.

No primeiro capitulo sera objeto de estudo a atividade regulatéria estatal,
seus primordios e o seu desenvolvimento no decorrer dos séculos, até o surgimento
das agéncias reguladoras, primeiro no cenario internacional e posteriormente no
ordenamento nacional. Sera demonstrado, ainda, o panorama atual das agéncias
reguladoras brasileiras mediante a analise de suas caracteristicas, as quais sao
pretextos para muitas discussodes, criticas e controvérsias, dando-se énfase as
agéncias do ambito federal (em ordem cronoldgica de criagdo: ANEEL, ANATEL,
ANP, ANVISA, ANS, ANA, ANTAQ, ANTT, ANCINE ANAC).

No segundo capitulo havera uma explicagao acerca da classificacdo dos
agentes publicos e quais fungdes exercem na Administragdo Publica, da distingao
entre cargo, emprego e funcgdo publica, das formas de provimento para os cargos
publicos, seja ela original ou derivada, bem como os regimes juridicos que 0s
norteiam. Além disso, com o intuito de enquadrar o regime juridico dos dirigentes
das agéncias serdo analisados os cargos de provimento vitalicios, os de provimento
efetivo e os de provimento em comissao.

O terceiro capitulo inicia com o estudo de um tipo especifico de
desprovimento do servigo publico: a demissao, como ela ocorre no regime celetista e
no regime estatutario. A dedicagao principal desse capitulo estara voltada para o
instituto da demiss&o no que diz respeito aos dirigentes das agéncias reguladoras,
com o estudo do tema sob o enfoque da legislacdo, doutrina e jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, cujo posicionamento sufragado, outrora, na Sumula 25 —
A nomeacao a termo ndo impede livre demissao, pelo Presidente da Republica, de
ocupante de cargo de dirigente de autarquia — foi alterado, conforme se observara
no julgamento da ADIn n. 1949-0 proveniente do Estado do Rio Grande do Sul,
ultima manifestacao daquela Corte sobre a matéria.

Para a elaboracédo desta monografia é de extrema importancia a leitura de
livros concernentes ao Direito Administrativo, com énfase também no Direito
Constitucional Administrativo, ao Direito do Trabalho e ao Direito Regulatério, bem
como o estudo da legislacao inerente ao tema e a analise de julgados do Supremo

Tribunal Federal, guardido da Constituicao.



A fim de concretizar o presente trabalho, o método utilizado é o indutivo de
procedimento monografico e a tematica sera desenvolvida através da técnica de

documentacéo indireta, com pesquisa bibliografica e jurisprudencial.
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1. ESTADO REGULADOR E AGENCIAS REGULADORAS

1.1 EVOLUGAO HISTORICA DO ESTADO REGULADOR

A atividade regulatoria estatal remonta ao periodo entre os séculos X e
XIII, época do feudalismo, na qual os aspectos da regulagdo da economia poderiam
ser verificados na produgdo agricola fundada na relagdo de vassalagem, com
amplos poderes do senhor feudal, bem como na atividade econdmica urbana
baseada nas corporagdes, instituicbes que estabeleciam normas de ingresso e de
exercicio de cada atividade (ARAGAO, 2005, p. 43).

No Estado Absolutista, emergente no final do século XVI, por motivo da
perda de poder dos senhores feudais para os burgueses, as politicas econémicas
nao se ocupavam apenas dos problemas de gestdo or¢camentaria, mas também dos
meios e instrumentos para prover o Reino de metais preciosos necessarios para o
desenvolvimento da industria e comércio (ARAGAO, 2005, p. 46).

A concepcao liberal de Estado, que preponderou ao longo dos Séculos
XVIIl e XIX, produzia seus efeitos sobre o modo de conformagdo do Direito. O
Estado que se propunha a atuar como protetor da liberdade e da propriedade se
valia de instrumentos juridicos preponderantemente repressivos. A finalidade a que
se orientava a atuacao politica estatal era evitar condutas infringentes da autonomia
individual. Assim, o Direito se externava como um conjunto de sanc¢des orientadas a
prevenir e punir a infragdo da liberdade e da propriedade (JUSTEN FILHO, 2007, p.
20).

No Estado de Bem-Estar social' o desempenho das atividades
econdbmicas era atribuido diretamente as organizagdes estatais, de forma que a
competéncia estatal podia manifestar-se, de modo eventual e acessoério, como uma

atuagdo normativa, com a edicdo de atos normativos a fim de disciplinar o

! Iniciado na segunda década do século que se encerrou, o Estado assume diretamente alguns
papéis econémicos, tanto como condutor do desenvolvimento como outros de cunho distributivista,
destinados a atenuar certas distorgbes do mercado e a amparar os contingentes que ficavam a
margem do progresso econdmico. Novos e importantes conceitos s&do introduzidos, como os de
fungdo social da propriedade e da empresa, assim como se consolidam os chamados direitos sociais,
tendo por objeto o emprego, as condi¢gdes de trabalho e certas garantias aos trabalhadores
(BARROSO, 2006, p. 60).
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desempenho da atuagdo privada. Essa regulacdo estatal destinava-se a limitar
manifestacbes excessivas do individualismo, pois havia a concepg¢ao de que as
atividades privadas eram voltadas para a realizacdo de objetivos individuais, de
modo que a atuacido capaz de modificar o universo econémico e social dependeria
da participagao de organismos estatais. (JUSTEN FILHO, 2007, p. 24)

A fase final do século XX, no entanto, depara-se com um Estado
onipotente, que ndo conseguiu desempenhar seu papel — o de regular a economia
visando o interesse publico — e assim, surgiriam falhas no modo de regulagao, as
quais, aliadas a ideia de ineficiéncia, desperdicio de recursos, morosidade,
burocracia e corrupgéao, levariam ao discurso da desregulamentacao, da privatizagao
e das organizagdes ndo-governamentais? (BARROSO, 2006, p. 60).

Com a redugdo da atuagdo estatal no dominio econémico, o Estado
passa a ter papel regulador, cujo objetivo € a modificagdo da realidade social,
principalmente com a promog¢ao da dignidade da pessoa humana, porquanto € ele,
juntamente com o Direito, o instrumento capaz de alterar as relagdes estabelecidas
entre os agentes sociais. (JUSTEN FILHO, 2007, p. 20)

Para o doutrinador:

A regulagdo consiste na opgao preferencial do Estado pela intervencao
indireta, puramente normativa. Revela a concep¢do de que a solucao
politica mais adequada para obter os fins buscados consiste ndo no
exercicio direto e imediato pelo Estado de todas as atividades de interesse
publico. O Estado regulador reserva para si o desempenho material e direto
de algumas atividades essenciais e concentra seus esforcos em produzir
um conjunto de normas e decisdes que influenciem o funcionamento das
instituicbes estatais e ndo estatais, orientando-as em dire¢cdo de objetivos
eleitos. (JUSTEN FILHO, 2009, p. 564 — grifo do autor).

E na licdo de Maria Sylvia Zanella DI PIETRO

Regular significa, no caso, organizar determinado setor afeto a agéncia,
bem como controlar as entidades que atuam nesse setor. Nas palavras de
Calixto Salomao Filho (2001:15), a regulagédo, em sentido amplo, ‘engloba
toda forma de organizagdo da atividade econdmica através do Estado, seja
a intervengao através da concessao de servigo publico ou o exercicio do
poder de policia’. A seu ver, ‘a concepgado ampla justifica-se pelas mesmas
razbes invocadas acima. Na verdade, o Estado estd ordenando ou
regulando atividade econémica tanto quando concede ao particular a
prestacdo de servigos publicos e regula sua utilizagdo — impondo precos,

? A retirada da atuacdo direta do Estado n&o equivale & supressdo da garantia de realizagdo dos
direitos fundamentais, mas apenas a modificacdo do instrumental para tanto. Somente se admite a
privatizagdo na medida em que existam instrumentos que garantam que 0s mesmos valores
buscados anteriormente pelo Estado serédo realizados por meio da atuagdo da iniciativa privada
(JUSTEN FILHO, 2009, p. 567 — grifo do autor).
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quantidade produzida etc. — como quando edita regras no exercicio do
poder de policia administrativo’ (2007, p. 534).

E nesse contexto que, em meados dos anos 1990, surgiria, na América
Latina, a moderna teoria da regulagao, explicada por Margal JUSTEN FILHO (2007,
p. 24)

No modelo desenvolvido ao longo dos ultimos 30 anos, a atuagdo e a
intervencao estatal diretas foram reduzidas sensivelmente, a contrapartida
da reducdo da intervencao estatal consiste no predominio de fungdes
regulatérias. A assuncao de um modelo regulatério torna desnecesséria a
atuacao interventiva repressiva, como concebida originariamente. Postula-
se que o Estado deveria ndo mais atuar como agente econémico, mas sim
como arbitro das atividades privadas. N&o significa negar a
responsabilidade estatal pela promogcédo de bem-estar, mas alterar os
instrumentos para realizacdo dessas tarefas. Ou seja, o ideario do Estado
de bem-estar permanece vigente, integrando irreversivelmente na
civilizagdo ocidental. As novas concepgdes acentuam a impossibilidade de
realizagdo desses valores fundamentais através da atuacdo preponderante
(senéo isolada) dos organismos publicos.

1.2 SURGIMENTO DAS AGENCIAS REGULADORAS

1.2.1 A EXPERIENCIA NORTE-AMERICANA

O Estado Regulador tem origem nos Estados Unidos, em 18873 com a
instituicdo da Interstate Commerce Commision*, tendo sido criadas, a partir de
entdo, as independent administrative agencies ou regulatory agencies, com o intuito
de regularem atividades, impor deveres e aplicarem sancdes (CUELLAR, 2001, p.
66).

O conceito desses entes é oferecido pela lei editada com o intuito de
controlar os procedimentos e homogeneizar o funcionamento desses 6rgéos, a Lei
de Procedimentos Administrativos — Administrative Procedure Act (APA) —, “Agéncia

€ qualquer autoridade do Governo dos Estados Unidos, esteja ou ndo sujeita ao

* Na Inglaterra, a partir de 1834, floresceram entes autdbnomos, criados pelo Parlamento para
concretizar medidas previstas em lei e para decidir controvérsias resultantes desses textos; a cada lei
que disciplinasse um assunto de relevo, criava-se um ente para aplicar a lei. Os Estados Unidos
sofreram influéncia inglesa e desde 1887, com a criagdo da Interstate Commerce Commission, tem
inicio a proliferacdo de agencies para a regulagdo de atividades, imposicdo de deveres na matéria e
aplicacéo de sangbes (MEDAUAR, 2009, p. 77 — grifo no original).

* Destinada a regular os servigos ferroviarios alvos de disputa entre as empresas que buscavam o
lucro maximo e os fazendeiros do oeste, que desejavam a regulagéo dos precos.
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controle de outra agéncia, com exclusdo do Congresso e dos
Tribunais” (FIGUEIREDO, 2008, p. 152).
Leila CUELLAR (2001, p. 68-69) traz as caracteristicas desses 6rgaos:

As agéncias administrativas norte-americanas sao classificadas sob varios
critérios, dentre os quais se destacam aqueles relativos a natureza dos
poderes que Ihe sdo conferidos e a independéncia face ao Poder Executivo.
O primeiro critério divide as agéncias em reguladoras (regulatory agencies)
e nao reguladoras (non regulatory agencies, social welfare agencies ou
benefectary agencies).’

As agéncias podem ser qualificadas como independentes (independent
regulatory agencies ou commissions) ou executivas (executive agencies),
dependendo da previsdo ou nao de limites para a destituicdo de seus
diretores por parte do chefe do poder executivo.

As agéncias independentes possuem uma autonomia estrutural em relagao
ao Poder Executivo, porque a destituicdo de seus diretores por parte do
Presidente dos Estados Unidos se condiciona a decisdo do Congresso e
somente sera admissivel se concorrerem causas previstas na norma de
criagdo da agéncia. Embora os diretores das agéncias independentes sejam
indicados pelo Presidente dos Estados Unidos, com a aprovagéo do Senado
Federal, eles somente poderao ser destituidos com justa causa, consistente
em acgdo danosa ou ilegal ou em omisséo. Ou seja: razdes politicas ndo séao
suficientes para acarretar a remocao de diretor de agéncia administrativa
independente. N&o possuindo cargos vinculados a vontade do Chefe do
Poder Executivo, os diretores detém estabilidade e uma maior liberdade de
atuacgao.

Em relagdo aos trés Poderes do Estado, as agéncias reguladoras norte-
americanas possuem certa margem de independéncia: quanto ao Legislativo, em
virtude da fungédo normativa, que justifica o nome; quanto ao Executivo, porque suas
normas e decisdes ndo podem ser alteradas ou revistas por autoridades estranhas
ao proprio orgao; e quanto ao Judiciario, porque possuem autorizagao para elaborar
regras juridicas a fim de decidir litigios entre os delegatarios que exercem servigo
publico ou entre esses e os usuarios dos servigos (DI PIETRO, 2007, p. 436-437).

Dessa forma, as referidas agéncias sao independentes e nao se
submetem ao controle hierarquico do Poder Executivo, detendo poderes para
fiscalizar, investigar, punir e decidir controvérsias. Dispdéem, portanto, de poderes
“‘quasi-legislative” e “quasi-judicial”’, os quais sdo outorgados pelo Poder Legislativo,
érgao criador das agéncias (CUELLAR, 2001, p. 71).

Na funcdo “quase-legislativa” ocorre a edigdo de normas regulamentares

das atividades incluidas no respectivo campo da especialidade®, as quais passam a

> As agéncias reguladoras s&o entes que estabelecem regras para setores econdmicos privados,
condicionam os direitos e liberdades dos particulares e tém competéncia para resolver conflitos
intersubjetivos, enquanto que as agéncias nado reguladoras desempenham fungbes relativas a
prestacédo de servigos de assisténcia social aos individuos, cujas atividades tém o intuito de promover
0 bem-estar econdmico e social.

® As normas podem ser de natureza substantiva (prépria delegagdo de competéncia normativa do
Legislativo), interpretativa (objeto de reexame judicial mais frequente) e procedimental (diz respeito ao
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ter forca de lei, tanto para os agentes econOmicos envolvidos quanto para os
usuarios dos respectivos servigos. Assemelham-se as caracteristicas das leis, vez
que, por um lado, o infrator se sujeita as mesmas consequéncias juridicas previstas
para a nao-observancia das leis votadas pelo Congresso, como por exemplo, o
pagamento de multas. E, por outro lado, essas normas tém baixa vulnerabilidade a
injuncdes judiciais, pois é tradicdo do direito publico jurisprudencial norte-americano
o amplo respeito a “expertise” desses entes especializados (GOMES, 2006, p.
34-35).
E prossegue Joaquim B. Barbosa GOMES (2006, p. 36):

Quanto a chamada fun¢éo ‘quase-judicial’, ela repousa, primeiramente, no
fato de que muitas agéncias reguladoras americanas adotam um
procedimento decisorio de tipo judicialiforme. Tal procedimento se ilustra por
dois aspectos distintos. Em primeiro lugar, pelo fato de que, em vez de se
decidirem as questdes administrativas pelo método classico do exame
burocratico através de diversos e sucessivos 0rgaos e agentes
hierarquizados de forma mais ou menos légica, elas sdo submetidas a um
procedimento muito parecido com o que antecede as decisdes judiciais
(‘trial-like procedure’), envolvendo audiéncias publicas (‘hearings’), colheitas
de depoimentos, intervencdo de advogados representantes das partes
envolvidas e final decisédo por parte de um érgéo colegiado.

Em segundo lugar, a “quase judicialidade” decorre do especialissimo
regime juridico reservado as agéncias, que possibilita ao Poder Judiciario rever as
decisbes das agéncias reguladoras, desde que haja previsdo legal expressa. No
entanto, muitas vezes, essa revisdo acaba por ndo ocorrer em virtude da lei
instituidora da agéncia excluir o reexame judicial, em razdo de a questao pertencer a
alcada discricionaria da agéncia, bem como porque se trata de especializagao
técnica das agéncias, atuando, assim, como agentes das Cortes de Justica, de
modo que os o6rgdos do Judiciario apenas confirmam as decisbes e escolhas
técnicas desses entes (GOMES, 2006, p. 36-37).

A situacao que justificaria a proibicao do Presidente em destituir o pessoal
das agéncias independentes (independent regulatory agencies ou commissions),
salvo nos casos de deslize administrativo ou falta grave (for cause shown) é a
imprescindivel permanéncia dos seus membros para que se possa concretizar o
exercicio dos dois poderes anteriormente descritos, ndao podendo, portanto, ficarem
a mercé da dependéncia presidencial.

Discute-se a constitucionalidade dessas delegacdes, sobretudo a

legislativa, vez que na judiciaria ha participacdo, mediante o due processo of law,

regimento interno das agéncias).
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daquele que sofrer os efeitos da decisdo, sujeitando-se futuramente ao controle
jurisdicional, o qual deve ser razoavel, limitando-se aos aspectos procedimentais
que asseguram o devido processo legal e a participagdo dos interessados na
matéria objeto da regulagao.

Quanto ao poder normativo, desde que haja uma diretriz legislativa
estabelecida pelo Congresso norte-americano, a delegagdo € constitucional,
devendo a agéncia atuar dentro dos limites fixados pelo legislador (standards)
(CUELLAR, 2001, p. 73).

1.2.2 OUTRAS EXPERIENCIAS ESTRANGEIRAS

Além da experiéncia norte-americana, cabe mencionar, na Franga, a
Comission des Oparations de Bourse (equivalente a CVM brasileira), entidade
independente, composta por dirigentes nomeados com mandato fixo, com
atribuicbes para regulamentar e fiscalizar o mercado de titulos imobiliarios e as
atividades inerentes ao mercado de capitais (GOMES, 2006, p. 55-56).

Essas autoridades administrativas francesas tém a fungdo de regulagao
social em determinados setores, o que justifica a estrutura e os poderes de,
inclusive, fixar regras juridicas, pois ndo sao subordinadas ao Poder Executivo,
tampouco sao prolongamentos do Poder Legislativo ou Judiciario, dotadas, ainda, de
poderes que |lhes permite exercer de forma independente o objetivo de regulagao
setorial (ARAGAO, 2002, p. 119).

Na Inglaterra, cita-se, a titulo exemplificativo, a National Rivers Authority
que atua na regulagdo do sistema de saneamento mediante a fiscalizacdo de
produtos, como organismo normativo e orientador da agcdo das empresas de
saneamento. No México existe a Comision Federal de Competéncia (CFC),

responsavel pela area do petréleo e telecomunicagao (SOUTO, 1999, p. 159).

1.2.3 EXPERIENCIA NO ORDENAMENTO BRASILEIRO
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E de longa data a existéncia do ordenamento brasileiro de entidades com
funcdo reguladora, as quais foram instituidas como autarquias econdmicas com o
objetivo de regular a produgao e o comeércio, mas sem a denominacédo de agéncias.
Pode-se citar, no inicio do século passado, a titulo exemplificativo, o Comissariado
de Alimentagao Publica (1918), o Instituto de Defesa Permanente do Café (1923), o
Instituto do Agucar e do Alcool (1933), o Instituto Nacional do Mate (1938), o Instituto
Nacional do Pinho (1941) e o Instituto Nacional do Sal (1940). Além desses, ha
também 6rgados com fungdes normativas e de fiscalizagdo, como o Banco Central e
o Conselho Monetario Nacional (DI PIETRO, 2007, p. 434).

Acerca do tema, a licdo de Celso Antdnio Bandeira de MELLO (2008, p.
172):

Em rigor, autarquias com fungbes reguladoras ndo se constituem em
novidade alguma. O termo com que ora foram batizadas € que é novo no
Brasil. Apareceu ao ensejo da tal ‘Reforma Administrativa’, provavelmente
para dar sabor de novidade ao que é muito antigo, atribuindo-lhe, ademais,
0 suposto prestigio de ostentar uma terminologia norte-americana
(‘agéncia’). A autarquia 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, obrigacdes, direitos e receitas do DNAEE.

Assim, a inovagao diz respeito ao vocabulo agéncia, vez que a fungao
normativa sempre esteve presente em inumeros 6rgaos. As agéncias reguladoras
criadas até o momento possuem a natureza de autarquias especiais’, integram a
Administracdo indireta, sdo vinculadas ao Ministério competente para tratar da
respectiva atividade e sdo dotadas de personalidade juridica de direito publico
(MEDAUAR, 2009, p. 77-78).

Diferenciam-se das agéncias executivas, porquanto, embora as duas
sejam consideradas autarquias, a agéncia executiva é identificada por um critério
negativo, vez que, destituida de competéncias regulatorias, € dedicada a
desenvolver atividades administrativas classicas, inclusive prestando servigos
publicos (JUSTEN FILHO, 2009, p. 583).

Na doutrina de Leila CUELLAR (2001, p. 76)

a expressao ‘agéncia executiva’ foi inicialmente introduzida no ordenamento
juridico brasileiro com o Decreto n° 2.487, de 02/02/98. Trata-se de
qualificagdo concedida a autarquias e fundagdes que tenham ‘celebrado

” De acordo com Margal JUSTEN FILHO “Trata-se de autarquia especial, o que significa que a lei
instituidora prevé algumas peculiaridades no regime juridico aplicavel a entidade, propiciando uma
margem de autonomia juridica que n&o se encontra na maior parte das entidades autarquicas. Isso
envolve a redugdo do grau de subordinagdo da entidade em face da Administragdo direta” (2009, p.
584).
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contrato de gestdo com o respectivo Ministério Supervisor e possuam
‘plano estratégico de reestruturagdo e desenvolvimento institucional’.

Com a adogdo de um modelo estrangeiro de agéncia pelo ordenamento
brasileiro, exige-se a adaptacdo do mesmo aos principios e regras norteadores do
direito nacional, ndo podendo as agéncias nacionais ser iguais as norte-americanas.

Maria Sylvia Zanella DI PIETRO (2007, p. 434-435) aborda a existéncia
de dois tipos de agéncias reguladoras no direito brasileiro

a) as que exercem, com base em lei, tipico poder de policia, com a
imposicao de limitacbes administrativas, previstas em lei, fiscalizagéo,
repressao; € o caso, por exemplo, da Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (Anvisa), criada pela Lei n°® 9.782, de 26-1-99, da Agéncia
Nacional de Saude Publica Suplementar (ANS), criada pela Lei n°
9.961, de 28-1-2000, da Agéncia Nacional de Aguas, criada pela Lei n°
9.984, de 17-7-2000;

b) as que regulam e controlam as atividades que constituem objeto de
concessdo, permissdo ou autorizagdo de servigo  publico
(telecomunicagbes, energia elétrica, transportes etc.) ou de concessao
para exploracdo de bem publico (petréleo e outras riquezas mineiras,
rodovias, etc.).

As primeiras sdo semelhantes a entidades ja existentes, como o Banco
Central e a Secretaria da Receita Federal. As segundas que seriam novidades, pois
comegaram a desempenhar competéncias que, na concessdo, permissido e na
autorizacdo, eram anteriormente atribuidas a Administragdo Publica Direta, a qual
atuava como poder concedente. Essas competéncias vém sendo assumidas quando
o objeto da concessédo € um servico publico (hipoteses do artigo 21, Xl e Xll, da
Constituicao) ou é a exploragao de atividade econémica monopolizada (hipoteses do
artigo 177) (DI PIETRO, 2007, p. 435).

A Constituicdo de 1988 néo traz a definicdo de agéncia, empregando a
expressao somente para se referir as agéncias financeiras do fomento (artigo 165, §
2°) e as agéncias de instituigdes financeiras (artigo 52, |, do ADCT), dispondo sobre
o desempenho das fungées regulatérias no artigo 1748,

O texto constitucional faz referéncia unicamente a 6rgao regulador,
dispondo no artigo 21, Xl, que cabe a lei criar 6rgdo regulador dos servigos de
telecomunicacgdes, e no artigo 177, § 2°, lll, prevé a edicdo de lei que disciplinara a
estrutura e atribuicbes do 6rgao regulador do monopdlio da Unido sobre as

atividades relacionadas ao petroleo. Ambos os artigos n&o discriminam

& “Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercerd, na forma da lei, as
fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado”.
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competéncias, tampouco dispdem sobre a estrutura dos o6rgdos reguladores
(FIGUEIREDO, 2008, p. 153-154).

Nao ha que se falar, todavia, que as referidas agéncias, por serem as
unicas constitucionalmente previstas, seriam as unicas permitidas no ordenamento
brasileiro. Isto porque, ao se considerar a referida situacdo, haveria a equiparacao
das referidas agéncias a 6rgaos como o Ministério Publico e o Tribunal de Contas,
possuindo, dessa forma, privilégios bem distintos daqueles caracteristicos das
autarquias. Ademais, a Constituicdo faz ampla referéncia das competéncias,
estrutura e composicdo do Ministério Publico e do Tribunal de Contas, o que
afastaria o status constitucional conferido aos érgéos reguladores.

A expressao “agéncia reguladora” € tratada somente na doutrina,
jurisprudéncia e nas leis criadoras de cada um desses orgaos reguladores, pois ndo
ha lei infraconstitucional especifica que defina o que seja agéncia e que trate de sua
disciplina.

Na auséncia de lei genérica, torna-se necessario o estudo da legislagao
nacional (leis instituidoras das agéncias) e da teoria doutrinaria, a fim de se tragar
um perfil dessas entidades que ndao possuem um modelo consolidado, pois estdo em
fase de formacao e transformacéao, haja vista as alteragcbes propostas por projetos
de lei em tramitagcdo no Congresso Nacional, dos quais um sera analisado no

terceiro capitulo do presente trabalho.

1.2.3.1 AS LEIS CRIADORAS DAS AGENCIAS REGULADORAS BRASILEIRAS®

Pelo artigo 1°, da Lei n. 9.427, de 26.12.1996, foi instituida a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, vinculada ao Ministério de Minas e Energia,
cujo objetivo € regular e fiscalizar a produgado, transmissdo, a distribuicdo e a
comercializagado da energia elétrica, em conformidade com as politicas e diretrizes
do governo federal.

O artigo 8°, da Lei n. 9.472, de 16.07.1997, instituiu a Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes — ANATEL, vinculada ao Ministério das Comunicag¢des, com a

funcao de 6rgéo regulador das telecomunicagdes.

° Dados retirados das leis criadoras de cada agéncia reguladora, disponiveis no enderego eletrdnico da
respectiva lei, conforme as referéncias ao final do presente trabalho.
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Ja o artigo 7°, da Lei n. 9.478, de 06.08.1997, com altera¢des posteriores,
inclusive da Lei n. 11.097/2005, criou a Agéncia Nacional do Petroleo, Gas Natural e
Biocombustiveis — ANP, também vinculada ao Ministério de Minas e Energia,
atuando como 6rgao regulador da industria do petréleo, gas natural, seus derivados
e biocombustiveis.

No ambito do Ministério da Saude, foram criadas duas agéncias: a
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVISA (Lei n. 9.782, de 26.01.1999),
cuja finalidade € promover a protecdo da saude da populagdo mediante o controle
sanitario da produgdo e comercializacdo de produtos submetidos a vigilancia
sanitaria; e a Agéncia Nacional de Saude Suplementar — ANS (Lei n. 9.961, de
28.01.2000), destinada a regular, normatizar, controlar e fiscalizar as atividades
garantidoras da assisténcia suplementar a saude e zelar para que as operadoras
setoriais de assisténcia cumpram os contratos.

Por sua vez, a Lei n. 9.984, de 17.07.2000, constituiu a Agéncia Nacional
de Aguas — ANA, entidade federal de organizacéo da Politica Nacional de Recursos
Hidricos e de coordenacdo do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos
Hidricos, vinculada ao Ministério do Meio Ambiente.

Em 05.06.2001, pela Lei n. 10.233, foi criado o Conselho Nacional de
Integracdo de Politicas de Transportes e instituidas duas agéncias reguladoras
vinculadas ao Ministério dos Transportes: a Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres — ANTT, com a finalidade de regular o transporte ferroviario de
passageiros e cargas, a exploragao da infra-estrutura ferroviaria e rodoviaria, o
transporte rodoviario interestadual e internacional de passageiros, rodoviario de
cargas, multimodal e o transporte de cargas especiais e perigosas em rodovias e
ferrovias; e a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios — ANTAQ, com o
objetivo de regular a infra-estrutura aquaviaria, os portos, terminais portuarios
privativos, o transporte aquaviario de cargas especiais e perigosas, a navegacao
fluvial, lacustre, de travessia, de apoio maritimo, de apoio portuario, de cabotagem e
de longo curso.

Mediante Medida Provisoria (n. 2.228-1, de 06.09.2001), instituiu-se a

Agéncia Nacional do Cinema — ANCINE", vinculada ao Ministério da Cultura, como

 Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO (2003, p.192) entende que a ANCINE n&o apresenta
caracteristicas suficientes para ser enquadrada como uma agéncia reguladora, além de ser discutivel
a idoneidade constitucional da Medida Proviséria para instituir uma auténtica agéncia, vez que a
competéncia é do Poder Legislativo (art. 48 da CF).
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autarquia de regime especial fomentadora, reguladora e fiscalizadora da industria
cinematografica e videofonografica.

A Lei n. 11.182, de 27.09.2005, criou a Agéncia Nacional de Aviacao Civil
— ANAC, vinculada ao Ministério da Defesa, destinada a implementar a politica de
aviacao civil, bem como regular e fiscalizar as atividades da aviagdo civil e de infra-
estrutura aeronautica e aeroportuaria.

Tendo em vista que a constituicdo das agéncias reguladoras resulta do

processo de descentralizacdo administrativa,

€ licito aos Estados, Distrito Federal e Municipios criar suas proprias
agéncias autarquicas quando se tratar de servigo publico de sua respectiva
competéncia, cuja execugdo tenha sido delegada a pessoas do setor
privado, inclusive e principalmente concessionarios e permissionarios. O
que se exige, obviamente, € que a entidade seja instituida por lei, como
impde o art. 37, XIX, da CF, nela sendo definida a organizagédo, as
competéncias e a devida fungéo controladora (CARVALHO FILHO, 2009, p.
467 — grifo do autor).

Encontram-se agéncias reguladoras também nas esferas estaduais e
municipais'', as quais ndo serdo objetos de uma andlise exaustiva, pois o intuito é
de mencionar a existéncia desse fendmeno também na Administracdo indireta dos
Estados e Municipios.

Entre as experiéncias estaduais podem ser citadas': no Distrito Federal, a
Agéncia Reguladora de Aguas e Saneamento do Distrito Federal — ADASA (Lei
estadual n. 3.365/04); em Goias, a Agéncia Goiana de Regulagdo, Controle e
Fiscalizagdo de Servigos Publicos — AGR (Lei estadual n. 13.550/99); no Rio Grande
do Sul, a Agéncia Estadual de Regulagao dos Servigos Publicos Delegados do Rio
Grande do Sul — AGERGS (Lei estadual n. 10.931/97); no Espirito Santo, a Agéncia
Estadual de Servigos Publicos do Estado do Espirito Santo — AGES (Lei estadual n.
5.721/98); em Santa Catarina, a Agéncia Catarinense de Regulagdo e Controle —

SC/ARCO (Lei estadual n. 11.355/00) e Agéncia Reguladora de Servicos Publicos

! Dados retirados do endereco da internet da Associacido Brasileira de Agéncias de Regulagéo.
Disponivel em: <http://www.abar.org.br>. Acesso em: 30 jul. 2009.

2 Na Bahia, a Agéncia Estadual de Regulagdo de Servigos Publicos de Energia, Transportes e
Comunicacbes da Bahia — AGERBA (Lei estadual n. 7.314/98); no Rio de Janeiro a Agéncia
Reguladora de Servigos Publicos — ASEP/RJ (Lei estadual n. 2.686/97); no Ceara, a Agéncia
Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Estado do Ceara — ARCE (Lei estadual n. 12.786/97)
no Mato Grosso, a Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servigos Publicos Delegados do Estado de
Mato Grosso — AGER (Lei estadual n. 7.101/99); no Mato Grosso do Sul, a Agéncia Estadual de
Regulacdo de Servigos Publicos do Mato Grosso do Sul — AGEPAN (Lei estadual n. 2.363/01); em
Minas Gerais, a Agéncia Estadual de Regulagédo de Servigos Publicos de Minas Gerais — ARSEMG
(Lei estadual n. 12.999/98); na Paraiba, a Agéncia de Regulagdo do Estado da Paraiba — ARPB (Lei
Complementar n. 67, de 07.07.2005); no Rio Grande do Norte, a Agéncia Reguladora de Servigos
Publicos do Estado do Rio Grande do Norte — ARSEP (Lei estadual n. 7.463/99).
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de Santa Catarina — AGESC (Lei Estadual n. 13.533/05); em Sao Paulo, a Agéncia
Reguladora de Servigos Publicos Delegados de Transporte do Estado de Sao Paulo
— ARTESP (Lei Complementar n. 914/2002).

No &dmbito municipal citam-se como exemplos: em Joinville/SC, a Agéncia
Municipal de Agua e Esgoto — AMAE (Lei municipal n. 4.341/01), em Natal/RN, a
Agéncia Reguladora de Servigos de Saneamento Basico do Municipio de Natal —
ARSBAN (Lei municipal n. 5.346/01); em Sao Paulo, a Agéncia Reguladora dos
Servicos de Agua e Esgotos do Municipio de Maua/SP — ARSAE (Lei municipal n.
3.263/00) e a Agéncia Reguladora do Servico de Agua, Esgotos e Residuos do
Municipio de Guaratingueta/ SP (Lei municipal n. 3.933/07); a Agéncia Reguladora de
Aguas e Saneamento Basico do Municipio de Ponta Grossa (Lei municipal n.
8.428/06).

1.2.3.2 CARACTERISTICAS DAS AGENCIAS REGULADORAS BRASILEIRAS

Em virtude da relevancia dos servigos publicos regulados e fiscalizados
pelas agéncias reguladoras e tendo em vista a suscetibilidade dos referidos entes a
poderosos grupos econdmicos (nacionais e estrangeiros) tornou-se necessaria a
outorga de amplos poderes a essas autarquias de tal modo que as leis de criagao
atribuiram determinadas peculiaridades, as quais sdo caracterizadas basicamente'
pela autonomia financeira (orgamento préprio e liberdade de sua aplicagéo), pelo
poder normativo (edicdo de normas para regulamentar as matérias de sua
competéncia) e pela independéncia administrativa, baseada na estabilidade de
seus dirigentes (mandato fixo) (MEIRELLES, 2009, p. 357).

Essas peculiaridades caracterizam o regime especial das agéncias
reguladoras, podendo ser encontradas também na legislacao infraconstitucional:

(...) quatro das leis supra-referidas propdem-se a esclarecer o que tipificaria
0s ‘regimes especiais’ a que aludem. Assim, a lei da ANATEL, em seu art.
8°, § 2° apresenta como seus tragcos especificadores ‘independéncia
administrativa, auséncia de subordinacdo hierarquica, mandato fixo e
estabilidade de seus dirigentes e autonomia financeira'. A lei da ANS, no art.
1°, paragrafo Unico, aponta como caracterizadores de tal regime ‘autonomia
administrativa, financeira patrimonial e de gestdo de recursos humanos,
autonomia nas suas decisdes técnicas e mandato fixo de seus dirigentes’; a
lei da ANVISA (dantes denominada ANVS), no art. 3°, paragrafo unico,
aponta como caracterizadores de tal regime ‘independéncia administrativa,

3 José dos Santos CARVALHO FILHO (2007, p. 51) acrescenta mais uma peculiaridade: a autonomia
decisoria, visto que a solugao de conflitos exaure-se no proprio ambito da autarquia.
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a estabilidade de seus dirigentes e a autonomia financeira’ e a lei criadora
da ANTT e da ANTAQ indicam, no art. 21, § 2° que o regime autarquico
especial é caracterizado pela ‘independéncia administrativa, autonomia
financeira e funcional e mandato fixo de seus dirigentes’ (MELLO, 2008, p.
173-174).

A independéncia é necessaria a fim de se evitar o que a moderna doutrina
denomina de teoria da captura (capture theory, na doutrina americana), a qual &
caracterizada pela influéncia das entidades privadas na atuagcdo das agéncias
reguladoras, de modo a preterir os usuarios dos servicos em beneficio das
empresas. A referida circunstancia leva a uma relacéo duvidosa entre a agéncia, de
um lado, e o governo ou os entes regulados, de outro, comprometendo a
independéncia™ do drgao regulador (CARVALHO FILHO, 2009, p. 467).

1.2.3.2.1 AUTONOMIA FINANCEIRA

A autonomia financeira dessas entidades, consoante assevera Marcos
Juruena Villela SOUTO (1999, p. 142-143), estabeleceu-se mediante “mecanismo de
atribuicdo de receitas sem que os recursos tenham que transitar pelo Erario”"®, no
qual é possivel haver, além das dotagbes orcamentarias gerais, receitas
provenientes da propria atividade regulatéria, mediante a instituicdo de taxas de
regulagdo ou fiscalizagdo'™ dos servigos concedidos ou permitidos, devidas pelo
concessionario ou permissionario de servigos diretamente a agéncia, por meio de
participacbes em convénios, contratos ou acordos celebrados, como, por exemplo,
nos setores de energia elétrica e petrdleo, recursos provenientes de doagdes ou
legados, bem como valores decorrentes da venda ou aluguel de bens moveis e

imoveis de propriedade das agéncias.

“ Alexandre dos Santos ARAGAO (2005, p. 10) observa que as principais notas de
autonomia/independéncia das agéncias reguladoras sdo a impossibilidade de exoneracdo ad nutum
dos seus dirigentes, a organizacdo colegiada, a formacgao técnica, competéncias regulatérias e a
impossibilidade de recursos hierarquicos impréprios; sendo que apenas a conjungdo destes
elementos resultara na conceituagao de uma entidade como agéncia reguladora independente.

B Isso significa a possibilidade de manutencdo de sua estrutura e de seu funcionamento sem
dependéncia de disputas politicas sobre a distribuigdo de verbas or¢gamentarias (JUSTEN FILHO,
2009, p. 590)

6 Apesar de prevista nas leis criadoras das agéncias, essa forma de arrecadagdo vem sendo
questionada judicialmente pela justificativa de que teria natureza juridica de tributo, cujo fato gerador
€ o exercicio do poder de policia, tendo como base de calculo a receita recebida pela concessionaria/
permissionaria, o que seria vedado, pois as taxas ndo podem ter base de calculo tipica de imposto,
devendo sujeitar-se, assim, as limitagbes constitucionais ao poder de ftributar, especialmente, as
estabelecidas nos artigos 145, 150, 151 e 152 da Constituicdo Federal (SOUTO, 1999, p. 145).
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1.2.3.2.2 PODER NORMATIVO

O poder normativo das agéncias reguladoras desponta da incapacidade
do legislador de lidar com a complexidade e o pluralismo de interesses sociais da
realidade pds-moderna, haja vista atuar mediante processos lentos e
essencialmente politicos. Essa situacdo agrava-se, ainda, pela expansao das
atividades dotadas de grandes particularidades técnicas, as quais, quando nao
prestadas diretamente pelo Estado, sdo por ele reguladas (ARAGAO, 2005, p.
379-380).

Nao obstante a competéncia legislativa pertencer principalmente ao Poder
Legislativo, a prépria Constituicdo Federal dispde acerca da atuacdo normativa
autdnoma, ou em carater de colaboracéo, dos demais poderes (CUELLAR, 2001, p.
111).

Sérgio GUERRA (2005, p. 5) discorre que a fungdo normativa ndo se
confunde com o poder regulamentar de competéncia do Chefe do Poder Executivo,

nem usurpa a funcéo legiferante do Poder Legislativo, pois

Diante dessa realidade pés-moderna, havia que se repensar os postulados
da legalidade e da separacdo de poderes, ndo para aboli-los ou combate-
los (pois sobre eles assenta-se a propria idéia de um Estado Democratico
de Direito), mas poda-los do excesso de sua sacralizagdo positiva, que
levaram ao legalismo, isto €, ao formalismo excessivo, com a predominancia
da letra dos textos sobre seu espirito ou sobre o dinamismo da vida. Em
suma, havia, pois que se enfrentar a chamada ‘crise de legalidade’ que se
instaurou nos paises de constitucionalismo avangado (grifo do autor).

Essa nova configuracdo resultou no surgimento de regimes juridicos
especificos desenvolvidos por entidades reguladoras — encarregadas da regulagao
de matérias especificas dotadas de grande conteudo técnico — de determinado setor
econdmico a partir das normas constitucionais e legais pertinentes (ARAGAO, 2005,
p. 380).

O doutrinador observa, ainda, que

A necessidade de descentralizagdo normativa, principalmente de natureza
técnica, é a razdo de ser das entidades reguladoras independentes, ao que
podemos acrescer o fato de a competéncia normativa, abstrata ou concreta,
integrar o préprio conceito de regulacao (2005, p. 380).
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A competéncia normativa dos entes reguladores, no entanto, trouxe uma
gama de discussdes quanto a sua natureza, se seria exercida mediante delegacéo,
deslegalizagdo, fungdo regulatéria ou fungéo regulamentar?.

A delegacdo de poderes € a outorga, especifica e precaria, de poder
titularizado por 6rgéo estranho ao delegatario. Em se tratando de delegacgao
legislativa, o legislador permite, dentro das diretrizes por ele tragadas, que outro
orgao exergca a atividade legiferante, mas nao renuncia a sua competéncia
(CUELLAR, 2001, p. 111-112).

A referida caracteristica de atuagcdo normativa, no entanto, ndo condiz

com os orgaos reguladores, pois, conforme conclui a doutrinadora

Na medida em que a delegacdo € sempre precaria e excepcional, caso o
poder normativo das agéncias derivasse de delegacgéo, poderia em tese, ser
cassado, o que acarretaria extingdo das agéncias — ou frustragdo de sua
natureza juridica essencial.

[..]

A delegacédo deve ser controlada pari passu pelo delegante — o que é
inviavel no sistema brasileiro.

Assim, parece-nos que o Obice para justificagdo da atribuicido de poder
normativo as agéncias como delegagdo de poderes ndo é o ‘principio da
separagao dos poderes’, mas a prépria natureza juridica do ato de delegar
(2001, p. 116).

Para Luis Roberto BARROSO (2006, p. 83), a delegacdo de poderes
legislativos para qualquer poder ndo € permitida pela Constituicdo Federal atual,
pois o Constituinte teria determinado a revogacdo das normas delegadoras de

competéncia normativa mediante a edi¢édo do artigo 25 da ADCT:

Art. 25. Ficam revogados, a partir de cento e oitenta dias da promulgacéo da
Constituicao, sujeito este prazo a prorrogagao por lei, todos os dispositivos
legais que atribuam ou deleguem a 6rgao do Poder Executivo competéncia
assinalada pela Constituicdo ao Congresso Nacional, especialmente no que
tange a: . acdo normativa; [...].

No que diz respeito ao poder regulamentar'®, previsto no artigo 84, 1V, da
CF, para Marcos Juruena Villela SOUTO (2002, p. 24) ele é exercido exclusivamente
pelo chefe do Poder Executivo™ por meio de decretos de forma a orientar a

Administracdo e os administradores a cumprir os comandos estabelecidos na lei. O

Y Enquanto a regulagéo é técnica, a regulamentacdo é politica (havendo legitimidade eleitoral para
tanto, o que ndo ocorre na regulacdo, que se limita a implementar a decisdo politica); a regulacao
atende a interesses coletivos (setoriais), a regulamentagéo a interesses publicos (gerais) (SOUTO,
2002, p. 233).

* Regulamento é o ato geral e (de regra) abstrato, de competéncia privativa do Chefe do Poder
Executivo, expedido com a estrita finalidade de produzir as disposigdes operacionais uniformizadoras
necessarias a execug¢ao de lei cuja aplicagdo demande atuacdo da Administragdo Publica (MELLO,
2008, p., 337 — grifo do autor).

¥ Nessa mesma linha, é o entendimento de Paulo Magalhaes da Costa COELHO (2004, p. 94).
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comando constitucional, portanto, afasta a edicdo de regulamentos por agentes
reguladores, pois a norma regulatéria € mais ampla que o simples detalhamento da
lei.

Por outro lado, Margal JUSTEN FILHO (2009, p. 587) entende que o
referido artigo ndo significa uma reserva constitucional privativa do Presidente da
Republica para editar regulamentos, podendo essa competéncia ser distribuida entre
as diversas entidades integrantes da Administracdo Publica, a fim de se evitar um
caos para a atividade administrativa, face a impossibilidade do chefe do Poder
Executivo concentrar apenas em suas maos a competéncia para regulamentar as
leis.

A tarefa relativa ao poder normativo das agéncias reguladoras
independentes, a qual deve ser abordada na perspectiva do Estado democratico de
Direto, é dificultada pelo conservadorismo de parte da doutrina e também pela
abundéncia e confusdo da nomenclatura existente na matéria: regulamentos
meramente executivos, executivos, interpretativos, autbnomos, autorizados,
habilitados, independentes, delegados, organizativos, livres, integrativos, de
necessidade, etc (ARAGAO, 2005, p. 405).

O doutrinador adota

Um conceito amplo de ‘execuc¢éo’, consistente no desenvolvimento de
normas preestabelecidas, pelo qual os regulamentos das agéncias
reguladoras acima analisados, calcados em standards, serdo ‘de execugao’,
etendendo [sic] ao disposto nos arts. 5°, Il e 84, IV, in fine da Constituicao
Federal (‘decretos e regulamentos para a fiel execugéo da lei’) (2005, p.
414).

Acrescenta, ainda, o posicionamento jurisprudencial sobre o tema:

O Supremo Tribunal Federal — STF em diversas ocasides ja fixou a
legitimidade da atribuicdo de poder normativo através de standards e
finalidades genéricas estabelecidas em lei. Em recente decisdo liminar
(ADIN n° 1.668/DF, Relator MINISTRO MARCO AURELIO), o STF
considerou constitucional a habilitagdo normativa efetuada pelos incisos IV e
X do art. 19 da Lei Geral de Telecomunicagbes — LGT em favor da ANATEL,
desde que esta subordine-se aos preceitos legais e regulamentares
pertinentes (2005, p. 416-417).

Nessa decisdao o Supremo Tribunal Federal afirmou que a competéncia
normativa da ANATEL apresenta natureza regulamentar, devendo observar assim,
os limites legais. A duvida do julgamento era sobre a possibilidade da agéncia de
editar resolugcdes que viessem a derrogar a Lei de Licitagbes, por exemplo, o que

levaria a adogao da tese da deslegalizacdo. O STF afastou a referida possibilidade,
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decidindo que a competéncia da ANATEL, na matéria, era infralegal, sujeitando-se,
portanto, as normas da Lei de Licitagdes (BINENBJOIM, 2006, p. 99).

Celso Antbnio Bandeira de MELLO (2008, p. 339) anota que nao se tolera
nenhum tipo de regulamento no direito brasileiro, a ndo ser o regulamento
denominado pela doutrina estrangeira de executivo, vez que a fun¢do regulamentar
se limitaria exclusivamente a produgcdo de atos normativos — decretos e
regulamentos — requeridos para a fiel execugao da lei, em harmonia com o principio
da reserva legal — artigo 5°, Il, da CF?.

Por outro lado, os regulamentos autbnomos nao devem ser entendidos
como um fendmeno juridico estanque e exclusivo de paises estrangeiros, sendo
valida a sua existéncia no direito brasileiro, haja vista a necessidade de se dotar o
Executivo de competéncia indispensavel para consecugdo dos fins do Estado.
Dessa forma, ao se considerar a existéncia de competéncia regulamentar para as
agéncias reguladoras brasileiras, até mesmo para editar regulamentos autbnomos,
deve-se ter em vista que o exercicio do referido poder regulamentar jamais seria
ilimitado, devendo ser impostas restricdes®' (CUELLAR, 2001, p 123-125).

Para José dos Santos CARVALHO FILHO (2007, p.54) a fungéo exercida
pelas agéncias seria reflexo do poder regulamentar — prerrogativa da Administragao
Publica de editar atos gerais para complementar as leis e permitir a sua efetiva
aplicacao — caracterizado pela aptidao juridica de produgédo de normas de estatura
inferior a das leis, que se preordenem a complementacdo e execucdo destas.
Corrobora o autor com o entendimento da doutrina majoritaria acerca da
impossibilidade dos atos regulamentares criarem obrigagdes, sob pena de violagao
ao principio da reserva legal, alhures citado.

Quanto a deslegalizagdo?, estaria ela implicita no amplo poder normativo,
amparado em standards gerais, conferido pelas leis instituidoras as agéncias
reguladoras para desempenhar as suas competéncias regulando determinado setor

da economia, principalmente no que diz respeito aos aspectos técnicos, observada a

* “Ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.

% Tais como subordinagao hierarquica a lei, impossibilidade de inovagdo — ndo pode estabelecer
direitos, obrigagdes ou deveres novos sem respaldo em lei, tampouco restringir ou modificar direitos
ou obrigacdes legais —, respeito a reparticdo das competéncias entre os entes federativos, submissao
ao controle do Judiciario, quanto a possibilidade de sua emanagéo, bem como em relagdo ao seu
conteudo.

2 Eduardo Garcia ENTERRIA (apud ARAGAO, 2005, p. 419-420) chama deslegalizagdo a operacéo
que efetua uma lei que, sem entrar na regulacdo material de um tema, até entdo regulado por lei
anterior, disponibiliza aludido tema ao poder regulamentar da Administragéao.
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politica publica fixada pela Lei e pela Administracdo Central (ARAGAO, 2005, p.
424).

E essa limitagdo que confere legitimidade a deslegalizacdo, porquanto
considerada especifica, diferente da genérica, cuja caracteristica é a deslegalizagao
geral de toda a reserva de legalidade que acarretaria na vulneragédo do principio
constitucional da reserva legal. Dessa forma, em se tratando das agéncias
reguladoras, a deslegalizacdo legitima € aquela que oferta maior densidade
regulamentadora no que diz respeito a matéria de ordem técnica a que esteja
direcionada (CARVALHO FILHO, 2007, p. 57-58).

O objetivo principal, no entanto, ndo reside na aceitagao ou nao do poder
regulamentar autbnomo, mas sim na elaboragdo de regras hermenéuticas que
legitimem a existéncia de regulamentos auténomos, tornando aptos seu controle e
regulacdo pelo sistema juridico (CUELLAR, 2001, p. 123).

O que devemos ter realmente em mira, independentemente de qual seja o
Poder ou a entidade emanadora, é que as normas juridicas devem, em
qualquer hipdétese, atender ao devido processo legal, em suas dimensbes
adjetivas e substantivas, e visar a realizagdo dos valores constitucionais
(ARAGAO, 2005, p. 404).

1.2.3.2.3 INDEPENDENCIA ADMINISTRATIVA

A independéncia administrativa corresponde a auséncia de vinculo
hierarquico formal entre a agéncia e a Administracdo Central, principalmente no que
diz respeito a estabilidade outorgada aos dirigentes das agéncias, a fim de se evitar
que sofram influéncias politicas e sejam capturados por interesse politicos e
econdmicos, situacdo verificada na maior parte das entidades da Administragao
Indireta, nas quais os dirigentes, por ocuparem cargos de confianca do Chefe do
Poder Executivo, acabam por acatar interferéncias, mesmo que ilicitas (DI PIETRO,
2007, p. 437).

Na licdo de Celso Anténio Bandeira de MELLO (2008, p. 174)

Assim, o unico ponto realmente peculiar em relagdo a generalidade das
autarquias esta nas disposicdes 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 precitada Lei 9.986, de 18.7.2000 (que dispbe sobre a
gestdo dos recursos humanos das agéncias reguladoras).
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Essa conjuntura € assegurada por procedimentos, garantias e cautelas,
dentre as quais normalmente se incluem a nomeagao de dirigentes com lastro
politico, mandato fixo de trés? ou quatro anos e impossibilidade de demissdo dos
diretores, salvo falta grave apurada mediante devido processo legal (BARROSO,
2006, p. 71).

E Maria Sylvia Zanella DI PIETRO (2007, p. 436) analisa as principais
caracteristicas do mandato dos dirigentes, cujas consideragdes seréo tratadas nos

capitulos seguintes:

Com relacéo aos dirigentes, a Lei n® 9.986, de 18-7-2000, que dispbe sobre
a gestdo de recursos humanos das Agéncias Reguladoras, veio uniformizar
as normas sobre seu provimento, ao determinar que os mesmos serao
escolhidos pelo Chefe do Poder Executivo, porém dependendo, a escolha,
de aprovacgao pelo Senado Federal. De acordo com o artigo 4°, ‘as Agéncias
serdo dirigidas em regime de Colegiado, por um conselho Diretor ou
Diretoria composta por Conselheiros ou Diretores, sendo um deles seu
Presidente ou o Diretor-Geral ou Diretor-Presidente’. Por sua vez, o artigo 5°
estabelece que o ‘Presidente ou o Diretor-Geral ou Diretor-Presidente e os
demais membros do Conselho Diretor ou da Diretoria serdo brasileiros, de
reputacéo ilibada, formacgao universitaria e elevado conceito no campo de
especialidade dos cargos para os quais serdo nomeados, devendo ser
escolhidos pelo Presidente da Republica e por ele nomeados, apos
aprovagao do Senado Federal, nos termos da alinea f do inciso Il do artigo
52 da Constituicdo Federal’. De acordo com o artigo 6°, o mandato dos
Diretores sera o estabelecido pela lei instituidora de cada agéncia. O artigo
8° previu a chamada ‘quarentena’, de contetido moralizador, ao proibir o ex-
dirigente de exercer atividade ou prestar qualquer servigo no setor regulado
pela respectiva agéncia, por um periodo de quatro meses, contados da
exoneragao ou do término do seu mandato, no periodo de impedimento, o
ex-dirigente continua vinculado a Agéncia, fazendo jus a remuneragao
compensatdria equivalente a do cargo de direcdo que exerceu.

Advirta-se, contudo, que nao basta conferir estabilidade aos dirigentes
para caracterizar uma agéncia como independente. Com efeito, até mesmo nos
EUA, onde o Congresso exerce a fiscalizagao e controle com zelo implacavel e que
o sistema de freios e contrapesos funciona de modo eficiente, ha muitas criticas de
que as agéncias, preterindo o interesse pubico, procuram atender seus proprios
interesses e os de lobbies atuantes tanto nos comités do Congresso incumbidos de
supervisiona-las, quanto no ambito das atividades privadas que lhes incumbe
regulamentar e fiscalizar (GOMES, 2006, p. 40).

% Previsto para os diretores da Agéncia Nacional de Salude Suplementar — ANS, conforme redagéo
do artigo 6° da Lei n. 9.961/00.
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2. ACESSO COM BASE NA CONSTITUIGAO

2.1 AGENTES PUBLICOS

O dirigente de uma agéncia reguladora € um agente publico®. Essa
distincdo, no entanto, ndo é suficiente para caracteriza-lo em virtude das diversas
categorias de agentes publicos existentes e também pelas peculiaridades que
envolvem o seu mandato, o que remete para um estudo no ambito constitucional e
infraconstitucional a fim de definir os seus contornos.

A Constituicdo Federal utiliza cinco expressdes diversas para indicar as
categorias de agentes estatais: agentes politicos (artigo 37, Xl); militar (artigo 42);
servidores publicos (titulo Ill, capitulo VII, secéo Il); titular de emprego publico (artigo
37, 1) e contratado por tempo determinado (artigo 37, XlI) (JUSTEN FILHO, 2009, p.
708).

O denominador comum desses agentes é o fato de serem, ainda que
alguns apenas episodicamente, agentes que exprimem manifestacdo estatal,
possuindo referida qualidade apenas porque o Estado lhes emprestou sua forca

juridica e os habilitou a assim agirem, de modo que

Quem quer que desempenhe fungdes estatais, enquanto as exercita, € um
agente publico. Por isto, a nogcdo abarca tanto o Chefe do Poder Executivo
(em quaisquer das esferas) como os senadores, deputados e vereadores,
0s ocupantes de cargos ou empregos publicos da Administracdo direta dos
trés Poderes, os servidores das autarquias, das fundagdes governamentais,
das empresas publicas e sociedades de economia mista nas distintas
Orbitas do governo, os concessionarios e permissionarios de servigo publico,
os delegados de funcao ou oficio publico, os requisitados, os contratados
sob locagéo civil de servigos e os gestores de negdcios publicos (MELLO,
2008, p. 243).

** Esta expressdo é a mais ampla que se pode conceber para designar genérica e indistintamente os
sujeitos que servem ao Poder Publico como instrumentos expressivos de sua vontade ou agao, ainda
quando o fagam apenas ocasional ou episodicamente (MELLO, 2008, p. 242).

Margal JUSTEN FILHO (2009, p. 708) refere-se a expressado agente estatal, a qual teria utilidade
limitada, porque indica a condi¢do de 6rgéao do estado e a submissdo a um regime juridico genérico.
Para o artigo 2° da Lei n. 8.429/92, que dispde sobre as sang¢des aplicaveis aos agentes publicos,
“‘Reputa-se agente publico, para os efeitos desta Lei, todo aquele que exerce, ainda que
transitoriamente ou sem remuneracgéao, por eleicdo, nomeacgéo, designacgao, contratagdo ou qualquer
forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungédo nas entidades mencionadas no
artigo anterior”.
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A classificacdo abaixo segue a doutrina de Maria Sylvia Zanella DI
PIETRO (2007, p. 476), a qual considera quatro categorias de agentes publicos. Sdo
elas: agentes politicos, militares, particulares em colaboragdo com o Poder Publico e

os servidores publicos.

2.1.1 AGENTES POLITICOS

Os agentes politicos sdo os formadores da vontade superior do Estado,
titulares dos cargos estruturais a organizagao politica do Pais, do que decorre a
natureza politica, e ndo profissional, do vinculo estabelecido com o Estado, e cuja
relagéo juridica € de natureza estatutaria, pois seus direitos e deveres descendem
diretamente da Constituicao e das leis. Sdo agentes politicos apenas o Presidente
da Republica, os Governadores, os Prefeitos e respectivos vices e auxiliares
imediatos (Ministros e Secretarios das diversas pastas), os Senadores, os
Deputados federais e estaduais e os Vereadores (MELLO, 2008, p. 245-246).

“A forma de investidura é a elei¢cao, salvo para os Ministros e Secretarios,
que sao de livre escolha do Chefe do Executivo e providos em cargos publicos,
mediante nomeagao” (DI PIETRO, 2007, p. 478).

Para Marcos Juruena Villela SOUTO (2002, p. 237) os dirigentes das
agéncias reguladoras ndo sao considerados agentes administrativos, e, sim, agentes

politicos, nao pelo fato de formular politicas publicas, mas

por serem encarregados de implementa-las com independéncia técnica e
autonomia administrativa, sujeitos a critérios especiais de investidura e
responsabilizacdo. As classificagbes, no entanto, variam de autor para
autor; poder-se-ia acrescer, por exemplo, a categoria de agentes especiais
ou de autoridades independentes (mantendo os termos da lei que criaram
tais cargos e entidades); procurou-se, no entanto (n&o livre de criticas) usar
os parametros acolhidos na doutrina, que tratam da investidura e da
responsabilizacdo, para situar os dirigentes com poder regulador de
implementacgéo de politicas.

2.1.2 MILITARES

Os militares abrangem as pessoas naturais prestadoras de servigos as

Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares dos Estados, Distrito Federal e
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dos Territérios (artigo 42 da CF) e as Forgas Armadas — Marinha, Exército e
Aeronautica (artigo 142, caput e § 3° da CF), com vinculo estatutario sujeito a
regime juridico proprio — estatutario, pois submetidos a lei, independentemente de
contrato (DI PIETRO, 2007, p. 482).

Eram considerados servidores publicos até a Emenda Constitucional n.
18/98, a partir da qual foram excluidos dessa categoria, s6 Ihes aplicando as normas
relativas aos servidores publicos quando houver previsdo expressa, como a contida
no artigo 142, § 3°, VIII, da CF, ou seja, teto salarial, limitagdes, forma de calculo dos
acréscimos salariais e irredutibilidade dos vencimentos. Além dessas, tém direito a
algumas vantagens préprias do trabalhador privado: décimo terceiro salario, salario-
familia, férias anuais remuneradas, licenca a gestante, entre outras previstas no
artigo 7° da Constituigao (DI PIETRO, 2007, p. 482).

2.1.3 PARTICULARES EM COLABORAGCAO COM O PODER PUBLICO

Os agentes particulares colaboradores executam certas fungdes especiais
que podem se qualificar como publicas, sempre como resultado do vinculo juridico
que os prende ao Estado. Alguns se sujeitam a encargos em favor da coletividade a
que pertencem, cujas fung¢des sao transitéria, exercem, portanto, um munus publico.
Em determinados casos nao recebem remuneragdo, pois sdo compensados com
beneficios colaterais, como a concessao de periodo de descanso remunerado apds
o cumprimento da tarefa (CARVALHO FILHO, 2009, p. 561).

Exemplos desses agentes sao os jurados, os mesarios de eleigdes e os
comissarios de menores voluntarios, os titulares de oficios e notas e registros nao

oficializados e os concessionarios e permissionarios de servigos publicos.

2.1.4 SERVIDORES PUBLICOS

Os servidores publicos sdo pessoas naturais prestadoras de servico ao

Estado e as entidades da Administracdo Indireta, com vinculo empregaticio e
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mediante remuneracgdo proveniente dos cofres publicos, os quais compreendem? os
servidores estatutarios (sujeitos ao regime estatutario e ocupantes de cargos
publicos), os empregados publicos (contratados sob o regime da legislagao
trabalhista e ocupantes de emprego publico) e os servidores temporarios
(contratados para atender necessidade temporaria de excepcional interesse publico,
exercendo fungao, pois ndo ha vinculagédo a cargo ou emprego publico) (DI PIETRO,
2007, p. 478-479).
No que se refere a segunda espécie,

Nao se ignora que foram admitidas levas de servidores sob regime de
emprego para fungdes diversas das indicadas e que ndo comportariam dito
regime. E que, a partir da Emenda Constitucional n. 19, de 4.61998, foi
alterado o art. 39 da Constituicdo, que previa o chamado regime juridico
unico (o qual — presumia-se, entdo — deveria ser o de cargo publico).

Assim, suprimida que foi a referéncia a tal regime, surgiu o entendimento de
que, quando a lei o desejasse, poderia criar empregos publicos. Anote-se
que, hoje, por forca da medida liminar deferida na ADin 2.135-4, em
2.8.2007, publicada no DOU de 14 do mesmo més, foi suspensa a eficacia
do art. 39, caput, na redagcéo nova dada pela referida EC 19, até julgamento
final desta acdo, voltando dessarte a vigorar, conquanto com efeitos ex
nunc, a redagao anterior impositiva de regime juridico tnico.

Cite-se, a guisa de exemplo, a Lei 9.986, de 18.7.2000, que
inconstitucionalmente estabeleceu o regime de emprego publico para o
pessoal das “agéncias reguladoras”, entidades nas quais justamente seria
indispensavel que seus servidores desfrutassem das garantias proprias do
regime de cargo, estatutario. Foi este mesmo o entendimento do eminente
Min. Marco Aurélio ao suspender liminarmente, em despacho lapidar
proferido na ADIn 2.310-1-DF, em 19.12.2000, o art. 1° da citada lei (entre
outros), precisamente por entender que, em razdo da natureza das
atividades que |he sdo afetas, dito regime s6 poderia ser o estatutario
(MELLO, 2008, p. 247-248 — grifo do autor).

A incompatibilidade resulta das funcdes fiscalizadoras realizadas pelas
agéncias reguladoras, de modo que a Lei n. 10.871/2004* cessou a referida
inconstitucionalidade ao revogar, dentre outros, o art. 1° da Lei 9.986, e alterar a
natureza de grande quantidade de empregos, passando a caracteriza-los como
cargos, entre eles, os de encarregado de regulagao e fiscalizagao, de nivel superior,
em diversas Agéncias, e aqueles de suporte a referidas regulagdes e fiscalizagdes,

incumbéncia dos técnicos de nivel intermediario, bem como os de analista e técnico

» José dos Santos CARVALHO FILHO (2009, p. 566) classifica os servidores em comuns e especiais,
em decorréncia da natureza das fungdes exercidas. Aos servidores comuns incumbe as fungdes
administrativas em geral e o desempenho das atividades de apoio aos objetivos do Estado, podendo
ser trabalhistas ou estatutarios, esses ultimos divididos em regime geral (estatuto funcional basico) e
regime especial (estatuto instituido por lei especifica). Os servidores especiais seriam aqueles
sujeitos a regime juridico funcional diferenciado, sempre estatutario, haja vista as fun¢des de especial
relevancia para o Estado, entre eles, os membros do Ministério Publico e os Magistrados.

* A Lei 10.871/04 ao prever a criagdo de cargos publicos e respectivas carreiras nas agéncias
reguladoras ensejou, ainda, a extingdo da ADIn 2.310-1, por perda superveniente de seu objeto.
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administrativo, de niveis superior e intermediario, respectivamente (MELLO, 2008, p.
168).

Os servidores publicos estatutarios sdo investidos em cargo publico e
submetem-se a um regime juridico préprio e diferenciado, disciplinado em lei por
cada uma das esferas de governo e subordinado a modificagdes unilaterais, desde
que respeitados os direitos adquiridos do servidor.

A Constituicdo anterior utilizava-se da expressao funcionario publico para
denominar o atual servidor publico estatuario, categoria que so existia na estrutura
da pessoa federativa — Administragdo Direta —, pois os servidores autarquicos ou
tinham regime estatutario proprio ou se submetiam a CLT, com cargos criados pelo
Poder Executivo (CARVALHO FILHO, 2009, p. 567).

Ja os empregados publicos, também denominados -celetistas, sao
agentes contratados sob relagdo trabalhista, cujas regras disciplinadoras estao
previstas na Consolidacdo das Leis de Trabalho e também nas normas
constitucionais no que diz respeito aos requisitos para a investidura, acumulacéo de
cargos, vencimentos, entre outras, ndo podendo os Estados e Municipios derrogar
outras normas da legislacéo trabalhista, pois se trata de matéria privativa da Unido
(artigo 22, |, da CF) (DI PIETRO, 2007, p. 479).

A Ultima categoria é a dos servidores publicos temporarios, com previsao
constitucional no artigo 37, IX, da CF, cuja contratacdo € admitida “por tempo
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse
publico” de modo que ndo mais se tolera a admissao de servidores em carater
temporario ou a contratagdo para servicos de natureza técnica especializada,
conforme previsto na Constituicdo de 1967, com a redagao dada pela EC n. 1/1969
(DI PIETRO, 2007, p. 479).

2.2 CARGOS, EMPREGOS E FUNCOES

Os servidores estatais podem tanto ser titulares de cargo (servidores
publicos civis) como ocupantes de emprego e ainda podem exercer fungdes. Isto
porque o texto constitucional faz referéncia a essas trés expressdes para designar

realidades coexistentes na Administragao.
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A funcédo publica, nas palavras de Odete MEDAUAR (2009, p. 270), € “o
exercicio de atividades de competéncia da Administracdo, em nome desta e de
acordo com as finalidades desta, ou seja, para atender ao interesse publico”,
podendo ser exercida sem estar revestida da conotagdo de cargo, pois nem toda

funcao publica pressupde o exercicio de cargo.

Assemelham-se, quanto a natureza das atribuicbes e quanto a confianga
que caracteriza seu preenchimento, aos cargos em comissao. Contudo, ndo
se quis prevé-las como tais, possivelmente para evitar que pudessem ser
preenchidas por alguém estranho a carreira, ja que em cargos em comissao
podem ser prepostas pessoas alheias ao servigo publico (MELLO, 2008, p.
251).

A funcdo publica exercida com base num contrato regido pela
Consolidacdo das Leis do Trabalho caracteriza o vinculo de emprego publico. E o
caso dos empregados das sociedades de economia mista e empresas publicas. No
ambito federal, a Lei n. 9.962/2000 disciplina o regime de emprego publico do
pessoal da Administracao direta, das autarquias e fundacgodes, sob o regime da CLT
e legislacdo trabalhista correlata. Ja nos Estados e Municipios que ndo adotaram
regime juridico unico estatutario, os celetistas da Administragdo direta e indireta
detém emprego publico (MEDAUAR, 2009, p. 271).

Celso Anténio Bandeira de MELLO (2008, p. 255) discute a convivéncia
do artigo 39 da Constituigdo, o qual prevé regime juridico Unico?, com as
disposi¢gbes dos artigos constitucionais 51, IV, 52, XIll, 61, § 1°, II, "a”, e 114, as
quais admitem a existéncia de emprego nas pessoas de direito publico.

A conciliagdo destes dispositivos é possivel desde que se entende que o
pretendido pelo art. 39 ndo foi estabelecer obrigatoriamente um Uunico
regime para todos os servidores da Administragdo direta, autarquias e
fundagbes publicas, mas impor que a Unido e suas entidades da
Administragao indireta, Estados e suas entidades da Administracdo indireta
e Municipios e suas entidades da Administracdo indireta tenham, nas
respectivas esferas, uma uniformidade de regime para seus servidores
(MELLO, 2008, p. 255).

A adogdo do regime de cargo publico para os servidores da
Administracéo direta, autarquias e fundacdes de Direito Publico, isto &, os servidores
das pessoas juridicas de direito publico, justifica-se pelas peculiaridades de um
vinculo que, além de interesses empregaticios, avultam interesses publicos, pois sao

esses servidores publicos os préprios instrumentos do Estado. Dessa forma, a fim

¥ A redacgdo do caput introduzida pela EC 19/98 — que ndo menciona nada sobre a adogdo de um
regime unico — foi suspensa por vicio de tramitagdo no julgamento da ADin 2.135-4. Dessa forma,
esté restaurada a redacao original que prevé o regime juridico Unico para os entes federativos, com
efeitos ex nunc.
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de garantir uma atuagdo impessoal do Poder Publico, o referido regime almeja
propiciar aos servidores condi¢gdes para um desempenho técnico, isento, imparcial e
obediente a diretrizes politico-administrativas baseadas no interesse publico
(MELLO, 2008, p. 257).

O doutrinador conclui o pensamento citando as atividades que
comportariam o regime trabalhista, haja vista que o ambito de atuagdo nao
comprometeria a impessoalidade da acdo do Estado em relagdo aos administrados.
Seriam, portanto, as correspondentes a prestacdo de servigos materiais subalternos,
préprios dos serventes, motoristas, artifices, jardineiros ou mesmo de digitadores,
etc. (MELLO, 2008, p. 260).

O cargo publico é definido, pelo artigo 3° da Lei n. 8.112/90 (Estatuto dos
Servidores Publicos), como o “conjunto de atribuicées e responsabilidades previstas
na estrutura organizacional que devem ser cometidas a um servidor”.

Na definicdo de Diégenes GASPARINI (2009, p. 265), cargo publico “é o
menor centro hierarquizado de competéncias da Administragao direta, autarquica e
fundacional publica, criado por lei ou resolugdo, com denominagao propria € numero
certo”. O titular do cargo se caracteriza, portanto, como servidor publico estatutario.

O preenchimento do cargo publico ocorre mediante um fato administrativo

denominado provimento.

2.3 PROVIMENTO
Marcal JUSTEN FILHO (2009, p. 763) define provimento com “o ato

administrativo unilateral, por meio do qual o Estado atribui a determinado particular a

condigdo de titular de um cargo, de provimento efetivo ou discricionario”.

2.3.1 COMPETENCIA PARA O PROVIMENTO

O artigo 84, XXXV, da Constituicdo Federal, determina que a competéncia

para prover os cargos publicos federais € do Presidente da Republica, na forma da
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lei. No entanto, essa disposicéo deve ser interpretada em termos, haja vista que a
autonomia de cada Poder pressupde o provimento dos cargos que o integram. Para
corroborar esse argumento o artigo 6° da Lei n. 8.112/90 estabelece que “O
provimento dos cargos publicos far-se-a mediante ato da autoridade competente de
cada Poder” (JUSTEN FILHO, 2009, p. 763).

De sorte que a nomeacao ha de atender ao que prescreve a lei ou a Carta
Magna, como ocorre com a nomeagao do Procurador-Geral da Republica e
dos diretores do Banco Central do Brasil, entre outros, que exige prévia
aprovagao do Senado Federal (art. 84, XIV, da CF) [...]. Também Ihe toca a
nomeacgao dos dirigentes das autarquias, empresas publicas e fundagbes
(GASPARINI, 2009, p. 285).

Algumas leis municipais e estaduais tém restringindo a competéncia do
Executivo, obrigando-o a submeter ao Legislativo a aprovag¢ao do futuro ocupante de
cargo, emprego ou fungédo em comissdo que deseja prover, situagdo essa que nao
encontra fundamento constitucional, nem mesmo analégico com a regra do artigo
52, lll, da CF, que diz respeito a competéncia privativa do Senado Federal, pois
referida atribuicdo € inerente ao Chefe do Poder Executivo. De outro modo haveria
desrespeito ao principio da separagao dos Poderes (GASPARINI, 2009, p. 287).

O provimento é veiculado por decreto. Nas entidades da Administracao
Publica indireta de qualquer nivel cabe aos seus dirigentes a nomeacao, conforme o
caso, dos servidores e empregados, mediante portaria ou anotagdo na Carteira de
Trabalho e Previdéncia Social e na Ficha de Empregado (GASPARINI, 2009, p.
285).

O Poder Judiciario tem autonomia para o provimento dos cargos
integrantes de sua estrutura (artigo 96, |, “e”, da CF), assim como o Ministério
Publico e o Tribunal de Contas sao titulares da competéncia para prover os cargos
que compdem suas estruturas, conforme previsdo respectiva dos artigos 127, § 2°,
da CF e 96, |, “e”, da CF, aplicado por forca do disposto no artigo 73 da CF
(JUSTEN FILHO, 2009, p. 764).

Os cargos dos servigos auxiliares da Camara ou do Senado s&o providos
pelos Presidentes da Camara ou do Senado, conforme se liguem a uma ou outra
destas Casas (artigos 51, 1V, e 52, XIll, da CF) (MELLO, 2008, p. 303).
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2.3.2 CLASSIFICAGCAO: PROVIMENTO ORIGINARIO E DERIVADO

O provimento é classificado pela doutrina tradicional em originario e
derivado. E originario ou inicial, quando inexiste vinculagdo entre o futuro ocupante a
ser nomeado e a Administragao Publica direta, autarquica ou fundacional.

“‘Assim, tanto é provimento inicial a nomeagao de pessoa estranha aos
quadros do servigo publico quando a de outra que ja exercia fungdo publica como
ocupante de cargo nao vinculado aquele para o qual foi nomeada” (MEIRELLES,
2009, p. 428). E efetuado mediante nomeacao, ato administrativo pelo qual se atribui
um cargo a alguém, devendo ser precedida de aprovagao prévia em concurso
publico, quando se tratar de cargo vitalicio ou efetivo. Em se tratando de cargo em
comissao, o concurso é prescindivel (CARVALHO FILHO, 2009, p. 588).

Nao obstante o preenchimento do cargo com a nomeagdo, sao
necessarios outros dois requisitos para que se aperfeicoe o vinculo e o nomeado
possa iniciar as atividades do cargo: a posse e o inicio de exercicio.

A posse é a aceitacdo das atribuicdes, responsabilidades e direitos do
cargo, pelo nomeado, efetuando-se por assinatura de um termo. Em geral, é
concedido um prazo de trinta dias, contados da publicacdo do ato de provimento,
para o nomeado tomar posse. Prazo esse que pode ser prorrogado a pedido do
interessado e a critério da Administragdo. Essa prorrogagao do prazo de posse foi
abolida no ambito federal (artigo 13 § 1°, da Lei n. 8.112/90, alterado pela Lei n.
9.527/97) (MEDAUAR, 2009, p. 276).

O inicio do exercicio representa o efetivo desempenho das atribuicées do
cargo. E ele que confere ao servidor o direito a retribuicdo pecuniaria, contando-se
os dias trabalhados para fins de tempo de servico. O artigo 15, § 1°, da Lei n.
8.112/90 da o prazo de quinze dias, a partir da posse, para que se inicie 0 exercicio,
sem possibilidade de prorrogacdo. Outros estatutos dé&o prazo de ftrinta dias,
possibilitada a prorrogagado. Caso o servidor empossado nao inicie o exercicio no
prazo legal, é exonerado (MEDAUAR, 2009, p. 276).

O provimento derivado decorre de liame anterior do servidor com a
Administragéo, o qual pode ser por promogao, readaptacao e reingresso, esse ultimo
tendo como formas: a reintegracao, o aproveitamento, a reversao e a recondugao.

A promogao € provimento derivado vertical, pela qual o servidor publico

passa a ocupar outro cargo mais elevado, da mesma natureza de trabalho, com
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elevacdo de classe, fungdo e de vencimento. Podera ocorrer por merecimento ou
por antiguidade e pode ser exigido concurso interno apenas para garantir o principio
da isonomia se o numero de candidatos é superior ao de cargos vagos. Em outras
legislagbes a promogédo denomina-se acesso (GASPARINI, 2009, p. 281).

A readaptagdo® é provimento horizontal e ocorre quando o servidor é
provido em outro cargo cujo exercicio € mais compativel com sua superveniente
limitacao fisica®.

O reingresso € o retorno do servidor que se encontrava desligado da
Administracdo. Sdo formas de reingresso: a reintegragdo, o aproveitamento, a
reversao e a reconducao.

A reintegracdo® é o retorno ao cargo, mediante decisdo judicial ou
administrativa, do servidor que fora desligado ilegalmente, com o ressarcimento da
remuneragao e das vantagens nao percebidas e dos prejuizos sofridos. Se o cargo
foi extinto e ndo houver interesse no seu restabelecimento, o servidor reintegrado
sera posto em disponibilidade, com proventos proporcionais (GASPARINI, 2009, p.
282).

Somente o servidor publico estavel podera ser colocado em
disponibilidade, que, uma vez finda, acarretara no aproveitamento, caracterizado
como o retorno obrigatorio do servidor publico estavel a atividade na entidade que o
colocou na situacdo de inatividade. Sendo possivel, o aproveitamento ocorrera no
mesmo cargo, caso contrario, em outro com correspondente termos de atribui¢des e
vencimentos. Se o aproveitando ndao tomar posse e entrar no exercicio nos prazos
legais, o aproveitamento sera tornado sem efeito e cassada a disponibilidade
(GASPARINI, 2009, p. 283).

A reversao® é o retorno do servidor publico aposentado, seja pela
insubsisténcia dos motivos da aposentadoria, pela ilegalidade na concesséo ou se
por ele solicitado. As primeiras hipoteses sao determinadas pela Administragao (ex
officio) e na ultima hipotese, cabe a entidade requerida deferir ou ndo o pedido,
mediante cautelas de estilo (exame médico, existéncia de vaga) (GASPARINI, 2009,
p. 283).

% Art. 24 da Lei n. 8.112/90.

» Se o individuo for julgado incapaz de exercer qualquer atividade administrativa, sera aposentado
(JUSTEN FILHO, 2009, p. 765).

% Art. 28, caput e § 1° e 2°, da Lei n. 8.112/90.

3 Arts. 25 e 27, da Lei n. 8.112/90.
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A recondugdo é o retorno do servidor estavel ao cargo que ocupava
quando for desprovido do cargo que ocupa em virtude reintegracdo do seu entao
titular. A Lei n. 8.112/90 prevé ainda, no seu artigo 29, que a inabilitacdo do servidor
em estagio probatorio relativo a outro cargo € motivo para recondugédo (GASPARIN,
2009, p. 284).

O provimento também pode ser classificado quanto a sua durabilidade,
em vitalicio, efetivo, e em comissao, conforme a regra contemplada no artigo 37, Il,
da Constituicdo Federal®. (DI PIETRO, 2007, p. 562).

2.3.3 CARGOS DE PROVIMENTO VITALICIO

Os cargos vitalicios sdo aqueles destinados a permanéncia definitiva de
seus titulares, salvo processo judicial para sua perda. Ndo basta o mero processo
administrativo para desfazer a relagao juridica com a Administragéo Publica, mesmo
que o vitalicio tenha cometido infracdo penalizada com demissdo e tenha sido
assegurado o direito a ampla defesa. A vitaliciedade € uma seguranca concedida ao
agente publico para agir com a liberdade e a independéncia necessarias a fim de
possa cumprir as fungdes inerentes ao cargo (GASPARINI, 2009, p. 276).

Sao expressamente previstos na Constituicdo os cargos de: magistrados,
(artigo 95, I, da CF*®), membros do Ministério Publico (artigo 128, § 5°, I, “a” da CF**)

32 Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni&o, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

I=[..];

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

* Art. 95. Os juizes gozam das seguintes garantias:

| - vitaliciedade, que, no primeiro grau, s6 sera adquirida apds dois anos de exercicio, dependendo a
perda do cargo, nesse periodo, de deliberagdo do tribunal a que o juiz estiver vinculado, e, nos
demais casos, de sentenca judicial transitada em julgado.

3 Art. 128. O Ministério Publico abrange:

[...]

§ 5° - Leis complementares da Unido e dos Estados, cuja iniciativa é facultada aos respectivos
Procuradores-Gerais, estabelecerdo a organizagao, as atribuicbes e o estatuto de cada Ministério
Publico, observadas, relativamente a seus membros:

| - as seguintes garantias:

a) vitaliciedade, apds dois anos de exercicio, ndo podendo perder o cargo sendo por sentencga judicial
transitada em julgado.
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e Ministros dos Tribunais de Contas (artigo 73, § 3°, da CR*®). Por se tratar de
prerrogativa constitucional ndo podem Constitui¢des estaduais, nem lei de qualquer
esfera criar outros cargos com a garanta de vitaliciedade, apenas Emenda a
Constituicdo Federal podera o fazer, pois incumbe ao Constituinte aferir a natureza
do cargo e da funcéo para atribuir a referida garantia (CARVALHO FILHO, 2009, p.
582).

Em sentido contrario, Dibgenes GASPARINI (2009, p. 276) pondera que
as Constituicbes estaduais e as leis organicas tém estendido esse beneficio aos
conselheiros dos seus Tribunais de Contas, em virtude da autorizagdo do artigo 75
da Constituicdo Federal®.

A vitaliciedade ndo garante a titularidade do cargo por toda a vida, pois o
servidor vitalicio esta sujeito a aposentadoria compulséria e também a extingdo do

cargo.

2.3.4 CARGOS DE PROVIMENTO EFETIVO

O cargo efetivo traduz a ideia de continuidade e permanéncia do seu
ocupante. Pressupde-se que alguém nomeado para ocupar esse cargo permanecera
no desempenho das atribuicbes. A aquisicido da estabilidade ordinaria ou comum
prevista no artigo 41 da CF é decorrente do modo como o cargo é provido, ou seja,
da nomeagao para o cargo efetivo e ndo do concurso publico (MEDAUAR, 2009, p.
272).

[...] a Constituicdo condicionou a investidura em cargo efetivo ao
pressuposto do concurso publico, composto por provas ou por provas e
titulos. O concurso publico objetiva assegurar que a selegéo dos titulares de
cargos de provimento efetivo oriente-se pelo principio da impessoalidade. A
escolha refletira as virtudes e capacidades individuais revelados na
avaliagédo objetiva, segundo critérios predeterminados de virtuosidade fisica
e (ou) capacidade intelectual (JUSTEN FILHO, 2009, p. 741).

3 Art. 73 [...]

§ 3° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido terdo as mesmas garantias, prerrogativas,
impedimentos, vencimentos e vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justi¢a, aplicando-se-
Ihes, quanto a aposentadoria e penséo, as normas constantes do art. 40.

* “As normas estabelecidas nesta segdo aplicam-se, no que couber, & organizagdo, composicdo e
fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios”.
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A Constituicdo Federal admite provimento efetivo sem sujeicéo a regra do
concurso publico para determinados cargos de grande relevo e importancia, a
exemplo dos Ministros do Supremo Tribunal Federal nomeados pelo presidente da
Republica apds aprovagao pelo Senado Federal, conforme estabelece o artigo 101
daquela Constituigdo (JUSTEN FILHO, 2009, p. 741).

Os cargos efetivos existem na Administragao Publica direta, autarquica e
fundacional publica de qualquer esfera do governo, cujas atribuicbes caracterizam-
se como servigcos comuns (ndo exigem habilitacdo especial), como sédo os servigos
de limpeza, datilografia e como servigos técnicos profissionais (sé6 podem ser
executados por profissionais legalmente habilitados), como os de engenharia, os de
medicina. Seus titulares, portanto, ndo exercem chefia, comando, assessoramento,
nem precisam para a nomeagao ou permanéncia da confianca da autoridade
nomeante. (GASPARINI, 2009, p. 275).

Nao se deve confundir efetividade com estabilidade. A primeira € modo de
preenchimento de cargo combinada a possibilidade da pessoa permanecer no
exercicio de suas atribuicdes respectivas, possibilitando, apds trés anos de
exercicio®, a aquisicdo da estabilidade ordinaria. Por sua vez, a estabilidade
exprime o direito ao cargo pelo modo como podera ser perdido (MEDAUAR, 2009, p.
274).

A aquisi¢do da estabilidade decorre de quatro condi¢des constitucionais:
da nomeacdo para cargo de provimento efetivo, que essa nomeacédo decorra de
concurso publico, de estagio probatério pelo periodo de trés anos e da
obrigatoriedade de avaliagdo especial de desempenho durante esse estagio por
comissao instituida para essa finalidade (artigo 41, § 4°, da CF) (MEIRELLES, 2009,
p. 450-451).

Por ter satisfeito essas quatro condicbes constitucionais, o servidor
estavel (estabilizado) ndo pode ser exonerado ad nutum, nem demitido sem que a
infracdo tenha sido apurada por processo administrativo ou judicial, que sirva como
fundamento para aplicagdo da pena demissoria (artigo 41, § 1°, da CF)
(MEIRELLES, 2009, p. 454).

Além dessas hipoteses, podera perder o cargo para possibilitar que as

despesas com pessoal ndo excedam os limites previstos em lei complementar,

¥ O chamado estagio probatério, no qual se verifica a capacidade do titular do cargo para a
permanéncia.
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segundo o artigo 169, § 4°, da CR, bem como por for¢a do artigo 198, § 6°, da CR,

que serao analisados no proximo capitulo.

2.3.5 CARGOS DE PROVIMENTO EM COMISSAO

7

O cargo em comissdo €& aquele preenchido com o pressuposto da
temporariedade, pois em termos de permanéncia no cargo, € o que confere menos
seguranca ao seu titular. E qualificado pela Constituicdo como cargo de livre

nomeacao e livre exoneragao, prescinde, por isso, de concurso publico.

Os cargos em comissdo, sendo cargos publicos, sdo criados por lei, em
numero certo; a prépria lei menciona o modo de provimento e indica a
autoridade competente para nomear, usando, por exemplo, a expressao
seguinte: de livre provimento em comissdo pelo Presidente da Republica.
Por vezes a lei fixa alguma condigao, limitando o ambito da escolha — por
exemplo: livre provimento, em comissao, dentre portadores de diploma de
curso superior. Segundo o art. 37, I, da CF [acima transcrito], os cargos em
comissao, declarados em lei de livre nomeagao e exoneragdo, ndo exigem
concurso publico. Com a mesma facilidade com que é nomeado o titular de
cargo em comissao, ele o perde, sem garantia alguma, pois é de livre
exoneragao — dai dizer-se que seus ocupantes sdo demissiveis ad nutum,
pois esta expressdo significa literalmente “um movimento de
cabega” (MEDAUAR, 2009, p. 274).

E também denominado de cargo de confianca®, pois é preenchido por
pessoa de confianga da autoridade competente para nomear ou propor a nomeacao,
de modo que o cargo permanecera ocupado pelo titular enquanto subsistir o vinculo
de confianga (MEDAUAR, 2009, p. 274).

Assim, sdo cargos proprios para direcdo, comando ou chefia de
determinados 6rgéos, para os quais é necessario um agente de confianga da
autoridade nomeante disposto a seguir sua orientagdo, auxiliando-a a promover a

direcao superior da Administracdo (GASPARINI, 2009, p. 274).

Com relacdo aos direitos, os que ocupam cargos em comissao sao tao
funcionarios quanto os efetivos. A Unica diferenga é a precariedade da
permanéncia no cargo. Porém, tém direito as férias, aos adicionais por
tempo de servico (quando existentes) e as licencas. Naturalmente, ndo a
licenga de dois anos para tratar de interesses pessoais, porque esta ndo
prescinde da estabilidade, e efetividade, da qual ndo gozam os ocupantes
dos cargos em comisséo (FIGUEIREDO, 2008, p. 612 — grifo da autora).

% “O cargo em comissdo, também denominado cargo de confianga, ndo se confunde com a chamada
funcdo de confianga’, que consiste na assungdo de atribuicdes diferenciadas e de maior
responsabilidade por parte do ocupante de um cargo de provimento efetivo, ao que corresponde o
pagamento de uma remuneragdo adicional”’, a qual ndo se admite ao ocupante de cargo em
comissdo, pois a remuneragao correspondente inclui todas as responsabilidades e encargos
(JUSTEN FILHO, 2009, p. 756).
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Pior que a criacdo desmesurada de cargos em comissao € 0 mau uso
feito por algumas autoridades com poder de nomeacgéao, cujo interesse é apenas
beneficiar pessoas proximas, o chamado nepotismo, que acarretou na edicao da
Resolugcdo n. 7/2005 pelo Conselho Nacional de Justica, com a finalidade de
disciplinar a nomeagao para o exercicio de cargos, empregos e fungdes no ambito
do Poder Judiciario, de modo que o artigo 1° veda o nepotismo e declara nulos os
atos assim caracterizados (GASPARINI, 2009, p. 274-275).

Marcal JUSTEN FILHO (2009, p. 737) propde que a regra contemplada
no artigo 37, I, da Constituicdo Federal, distingue os cargos de provimento efetivo e
os de provimento em comissdo, com fundamento no regime juridico da investidura
do individuo.

Além dessas duas espécies, a Constituicdo autorizou outras solugcdes

para a criagcdo de cargos em comissdo com restricdes a autonomia para
provimento e exoneracgéo, atribuindo garantias em favor de seus ocupantes.
O art. 52, lll, prevé incumbir ao Senado Federal “aprovar previamente, por
voto secreto, apos argliicdo publica, a escolha de ... d) presidente e
diretores do banco central; e) Procurador-Geral da Republica; f) titulares de
outros cargos que a lei determinar”. No inciso XI, o mesmo art. 52 prevé que
a exoneragado do Procurador-Geral da Republica antes do término de seu
mandato depende da aprovagédo do Senado Federal, por maioria absoluta e
voto secreto. Evidencia-se, portanto, que existem cargos publicos em
comissédo com regime juridico diferenciado (JUSTEN FILHO, 2009, p. 737 —
grifo do autor).

Com efeito, o texto constitucional ndo exclui a possibilidade de que a lei
subordine a decisdo de investidura e exoneragao a restricbes e limites, quando
instituir cargos em comissao relacionados com competéncias especiais e
habilidades especificas. E constitucional o estabelecimento, por lei, de prazos
determinados de investidura em cargos em comissao — investidura a termo —, para
0s quais ndo se admite a exoneracao livre e imotivada por parte da Administragao
Publica, sujeitando-se a demissao do titular do cargo a comprovagido de motivos
determinados (JUSTEN FILHO, 2009, p. 759).

Dessa forma, a Constituicdo prevé no artigo 84, XIV*°, da Constituicdo,
um regime especial para alguns cargos em comissao, cuja regra encontra ratificagao
na disciplina da competéncia do Senado Federal, estabelecida no artigo 52, lll, "a” a

“f’ acima transcrito. Nesses casos

¥ “Compete privativamente ao Presidente da Republica:

[...]

XIV - nomear, apds aprovacao pelo Senado Federal, os Ministros do Supremo Tribunal Federal e dos
Tribunais Superiores, os Governadores de Territérios, o Procurador-Geral da Republica, o presidente
e os diretores do banco central e outros servidores, quando determinado em lei”.
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a Constituicdo subordina a escolha do Chefe do Executivo ndo apenas a
presenga de certos requisitos, mas a aprovagdo do Senado Federal. Nas
hipéteses em que participar do procedimento de investidura em cargo
publico, o Senado Federal dispora de competéncia para verificar o
preenchimento de requisitos adequados e, inclusive, rejeitar a indicagéo
produzida pelo Presidente da Republica, o que tornaria juridicamente
impossivel o aperfeicoamento da designagao presidencial (JUSTEN FILHO,
2009, p. 760 — grifo do autor).

Sao os chamados cargos ocupados por mandato, existentes em numero
pequeno e com duragao previamente fixada, que s6 poderdo ser cassados por
razdes de suma gravidade e segundo processo fixado em normas. Para alguns
autores, trata-se de investidura a termo. Por exemplo: para os cargos de reitor e
diretor em universidades publicas, os colegiados universitarios elegem trés ou mais
nomes para integrar uma lista, a ser apresentada a autoridade competente para
nomear, que escolhera um dos nomes (MEDAUAR, 2009, p. 275).

Esse ato administrativo € caracterizado quanto a composi¢cao da vontade
produtora como ato complexo, pois resulta da conjugag¢ao de vontade de érgéaos,
poderes ou entes diferentes. Vale lembrar outro caso no qual sdo necessarias duas
manifestacbes de vontades para a producdo de um ato Unico: a nomeacgado de
Ministro do Supremo Tribunal Federal, a qual cabe ao Presidente da Republica,
depois que o Senado aprovou o nome indicado por maioria absoluta, nos termos do
artigo 101, § 1°, da CF.

Para Hely Lopes MEIRELLES (2009, p. 428), o exercicio de fungdes por

prazo determinado, constitui

uma investidura a termo, impropriamente denominada mandato. A
investidura a termo ou a prazo certo, entretanto, ndo se confunde com o
mandato do Direito Privado, nem com o mandato legislativo, e muito menos
com a homeagado em comissao e com a delegagao de competéncia (espécie
de mandato administrativo), porque todos esses atos decorrem de uma
relacdo de confianga entre o mandante e o mandatario, o nomeante e o
nomeado ou o delegante e o delegado, e, salvo quanto ao mandato
legislativo, caracterizam-se pela precariedade. No campo do Direito Publico,
verifica-se que mandato sé possui o exercente de fungéo eletiva. Muito ao
contrario, a investidura a termo ‘¢ apenas uma, dentre varias técnicas
admissiveis, para proteger o servico publico das demissdes arbitrarias, ou
imotivadas, e visa a um objetivo que transcende dessa consequéncia
imediata, o de garantir a continuidade de orientacdo e independéncia dos
orgdos administrativos que o legislador dotou com autonomia’, como ja
observou o Min. Nunes Leal, acrescentando que ‘o objetivo do legislador,
com a investidura a prazo certo, é justamente tornar o titular do cargo
independente das injungbes do Chefe do Poder Executivo’ (voto in RDA
71/218 e ss.). Tém investiduras a termo, por exemplo, o Procurador-Geral a
Republica e o Procurador-Geral de Justica.

Na licdo de De PLACIDO E SILVA (1959, p. 93), “a investidura do

mandato ou representacdo do poder publico decorre de eleicdo ou de nomeacgao,
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segundo os principios que o proprio Direito instituir’. Em referéncia aos funcionarios,
a investidura do mandato lhes atribui uma parcela do poder publico para que atuem
em defesa de seus interesses ou em desempenho de atividades integradas nos
objetivos da Administragdo Publica, em contato com os particulares ou com as

entidades privadas.

A fim de que, satisfatoriamente, se possam atender a tddas as
necessidades dessa ordem, é a éle [chefe do Executivo] que se atribui o
poder de transmitir aos funcionarios publicos ou delegados do govérmo a
outorga indispensavel a pratica de atos e execucéo de negdcios em nome e
por conta do Estado.

Por essa forma o govérno, nomeando os funcionarios ou empregados
publicos, que irdo exercitar uma parcela dos poderes que Ihe sdo conferidos
por lei, substabelece parte dos poderes de seu mandato.

Os funcionarios publicos, assim, exercem a representacgao legal, em razado
do cargo, oficio ou fungcdo, em que foram investidos e de que tomaram
posse. E ficam, por ésse motivo, autorizados a executar todos os atos
juridicos e a promover todos 0s negécios que sejam atribuicdes do proprio
cargo ou fungdo, em nome e por conta do Estado (PLACIDO E SILVA,
1959, p. 93 — acentos e grifos do autor).

E é esse peculiar cargo que os dirigentes das agéncias reguladoras
ocupam. Sao, portanto, titulares de cargo em comissao, porém a investidura se faz
por prazo determinado e o procedimento de nomeagao comporta a participagdo de
diversos orgaos ou autoridades. Uma vez empossados, os dirigentes tém garantia
contra a exoneracao por critério de conveniéncia e a qualquer tempo, admitindo-se a
demissao somente com a comprovacado de um elenco especifico de causas — acdes
ou omissdes incompativeis com os deveres inerentes a funcdo (JUSTEN FILHO,
2009, p. 588-589).

Dai porque foi editada a Lei n. 9.986/00, que dispde sobre a gestdo de
recursos humanos das agéncias reguladoras, cujo artigo 6° estabelece que “O
mandato dos Conselheiros e dos Diretores tera o prazo fixado na lei de criacdo de
cada Agéncia”, exigindo, ainda, no artigo 5° que esses dirigentes (0 Presidente, o
Diretor-Geral, o Diretor-Presidente e os demais membros do Conselho Diretor ou da
Diretoria) sejam

brasileiros, de reputacao ilibada, formacgao universitaria e elevado conceito
no campo de especialidade dos cargos para os quais serdo nomeados,
devendo ser escolhidos pelo Presidente da Republica e por ele nomeados,
apo6s aprovacéao pelo Senado Federal, nos termos da alinea f do inciso Ill do
art. 52 da Constituicao Federal.

Em vista disso, as leis criadoras das agéncias reguladoras federais
instituiram mandatos fixos de trés (ANVISA E ANS), quatro (ANEEL, ANP, ANTT,
ANTAQ, ANA e ANCINE) ou cinco anos (ANATEL e ANAC).
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Como alhures aludido, a Lei n. 10.871/04 alterou a natureza de
determinados empregos das agéncias, passando a caracteriza-los como cargos,
pois ndo pode haver regime regido puramente pela CLT, haja vista a natureza
juridica de autarquia, a qual deve se submeter aos principios de direito publico, e a
natureza das atividades desempenhadas pelas agéncias, a qual demandava o

regime de cargo publico.
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3. ADEMISSAO

Cumpre analisar, preliminarmente, o instituto da demisséo, identificada
como um tipo de desprovimento do servigo publico, o qual tem por objeto a
destituicao do servidor de cargo, emprego ou fungdo e consequentemente a
vacancia desses, caracterizada como a situagédo do cargo, empregou ou fungdo sem
ocupante.

Além da demisséo, os estatutos costumam arrolar mais trés tipos basicos
de desprovimento em que ocorre a extingdo do vinculo: a exoneragdo, a
aposentadoria e o falecimento®.

A aposentadoria “é a cessagao do exercicio das fungdes publicas
desempenhadas sob vinculo funcional estatutario, em razao do implemento de idade
limite de permanéncia em atividade e pelos demais motivos constitucionalmente
previstos (art. 40)” (MOREIRA NETO, 2002, p. 305).

Com o falecimento do servidor publico, ocorre a extincdo da relagao
funcional estatutaria.

A demissao, por sua vez, é definida por Lucia Valle FIGUEIREDO (2008,
p. 654-655) como “o ato administrativo constitutivo, cuja finalidade é o desligamento
do funcionario estavel, apds regular inquérito administrativo ou processo judicial,

tendo por motivo o cometimento de infragdes tipificadas como grave”.

Trata-se, pois, de sangao, e assim é considerada pelo Estatuto Federal no
art. 127. E aplicavel, segundo essa lei [artigo 132], nos casos de: crime
contra a Administragéo Publica; abandono de cargo; inassiduidade habitual;
improbidade administrativa; incontinéncia publica e conduta escandalosa na
reparticdo; insubordinagdo grave em servico; ofensa fisica, em servigo, a
servidor ou a particular, salvo em legitima defesa prépria ou de outrem;
aplicagédo irregular de dinheiros publicos; revelagdo de segredo do qual se
apropriou em razao do cargo; lesdo aos cofres publicos e dilapidagdo do
patriménio nacional; corrupgao; acumulagéo ilegal de cargos, empregos ou
fungbes publicas; transgresséo dos incisos IX a XVI do art. 117 do Estatuto
federal (GASPARINI, 2009, p. 289).

Nao se confunde com a exoneracao, na qual o desligamento ndo possui
carater sancionador e pode ser a pedido do servidor e também ex officio, por

determinacao da Administragcédo, nos seguintes casos:

(I) quando se tratar de desinvestir alguém de um cargo em comissao; (Il)
quando, em cargo de provimento efetivo e antes de contemplado o triénio
para estabilidade, o servidor se revela inadequado ao cargo e a

“ A Lei n. 8.112/90, no artigo 33, faz referéncia, ainda, a promogao, a readaptagédo e a posse em
outro cargo inacumulavel, tipos de vacancia nos quais ndo ocorre a extingao do vinculo.
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Administracdo o desliga depois de regular afericdo de sua auséncia de
capacidade para permanecer; (lll) quando, na avaliagdo periddica de
desempenho, este haja sido considerado satisfatério; (IV) quando o
servidor, depois de nomeado e empossado, nao entrar em exercicio no
prazo legal; (V) quando o servidor incorrer, de boa fé, em acumulagao
proibida, sendo-lhe permitido optar pelo cargo em que deseja persistir
(MELLO, 2008, p. 301).

3.1 REGIME CELETISTA

No regime celetista o contrato de trabalho pode cessar, desde que
assegurado os direitos previstos no artigo 7° da Constituicdo, conforme a
classificagdo de Sérgio Pinto MARTINS (2007, p. 351) por decisdao do empregador,
compreendendo a dispensa sem justa causa e com justa causa; por decisdo do
empregado, a qual comporta a demissao, a resciséo indireta ou aposentadoria; por
desaparecimento de uma das partes; por mutuo consentimento entre as partes; por
advento do termo do contrato; por forca maior e por fato do principe (factum
principis).

Se o0 empregador exercer seu direito potestativo e dispensar o empregado
sem justa causa devera pagar aviso prévio, décimo terceiro salario proporcional,
férias vencidas e proporcionais, saldo de salarios, FGTS, indenizagcado de 40% e
seguro-desemprego, conforme disposi¢cao do artigo 477 da CLT. No entanto, os
empregados contratados pela Unido por prazo indeterminado e regidos pela CLT
possuem garantia de emprego, nao podendo o contrato de trabalho ser rescindido
por ato unilateral da Administracdo Publica, a ndo ser nas hipéteses de falta grave
enumeradas no artigo 482 da CLT, acumulacéo ilegal de cargos, empregos ou
funcdes publicas, necessidade de redugdao do quadro de pessoal por excesso de
despesa e por insuficiéncia de desempenho. (MARTINS, 2007, p. 352).

Na demissdo por justa causa, o empregado que cometer falta grave
prevista em lei podera ser dispensado pelo empregador. A CLT, no artigo 482,
tipifica as hipoteses de falta grave num rol taxativo.

Na decisdo do empregado de cessar o contrato de trabalho, pode ocorrer
o “pedido de demissao”, ato unilateral que a doutrina entende como comunicagao do
empregado ao empregador de que ndo mais comparecera ao trabalho. O

empregado devera avisar o empregador com antecedéncia minima de 30 dias, ndo
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tendo direito a indenizagdo (artigo 477 da CLT), ao saque do FGTS e ao seguro-
desemprego, fazendo jus apenas ao décimo terceiro salario proporcional, a férias
vencidas e férias proporcionais (MARTINS, 2007, p. 369).

Pode também por decisdo do empregado ocorrer a resciséo (dispensa)
indireta em virtude da justa causa praticada pelo empregador, segundo as hipoteses
arroladas nas alineas do artigo 483 da CLT. A unica maneira de se verificar essa
justa causa € o ajuizamento, pelo empregado, de acdo na Justica do Trabalho
postulando a rescisado indireta de seu contrato de trabalho (MARTINS, 2007, p. 370).

A Uultima causa de cessagao do contrato de trabalho, pelo empregado,
ocorre em virtude da aposentadoria.

Quanto ao desaparecimento de uma das partes, o contrato de trabalho
sera cessado se houver a morte do empregado, a morte do empregador pessoa
fisica (artigo 483, § 2°, da CLT) ou a extingdo da empresa.

Na cessacao do contrato por mutuo acordo, empregado e empregador,
estabelecerdo, mediante negociagdo, quais as formas e consequéncias do
rompimento do vinculo de emprego. Nao poderdo, todavia, transacionar sobre
salarios e férias vencidas.

Em virtude do advento do termo do contrato, o empregado podera
levantar o FGTS, décimo terceiro salario proporcional e férias proporcionais. Se
antes do termo o empregador rescindir sem justa causa o contrato de trabalho
devera indenizar o empregado (artigo 479 da CLT). Da mesma forma, cabe
indenizagdo ao empregador por parte do empregado se resultar prejuizos pelo seu
desligamento sem justa causa (artigo 480 da CLT) (MARTINS, 2007, p. 380).

A forca maior, que podera encerrar o contrato de trabalho, segundo o
artigo 501 da CLT, é o “acontecimento inevitavel, em relacdo a vontade do
empregador, e para realizagao do qual ndo concorreu, direta ou indiretamente”. Se a
forca maior ndo afetar a situacdo econdmica e financeira da empresa, as verbas
pertinentes deverao ser pagas por inteiro. Pode-se exemplificar como forga maior o
incéndio, a inundagao, o terremoto e tantos outros fendbmenos naturais (MARTINS,
2007, p. 381).

Por derradeiro, o fato do principe é causado pela Administragao Publica, o
que provoca o encerramento da empresa e a dispensa de seus empregados. O
artigo 486 da CLT estabelece que o governo pagara a indenizagéo por tempo de

servico no caso de “paralisacao temporaria ou definitiva do trabalho, motivada por
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ato da autoridade municipal, estadual ou federal, ou pela promulgagdo de lei ou
resolucdo que impossibilite a continuacdo da atividade”. Nesse caso, as verbas
rescisorias ficardo por conta da empresa.

No que concerne aos servidores publicos do regime celetista, os mesmos
devem observar, principalmente, os direitos e deveres previstos na CLT, razido pela
qual recebem a denominagao de empregados publicos, numa analogia com o setor
privado, no qual se utilizam os termos empregado-empregador. Em ambito federal, a
Lei n. 9.962/00 disciplina o regime de emprego publico do pessoal da Administragao
federal direta, autarquica e fundacional, sob o regime da CLT e legislagao trabalhista
correlata. Nos Estados e Municipios que ndo adotaram regime unico estatutario, ha
servidores contratados pela CLT na Administracdo direta, autarquias e fundacoes
publicas (MEDAUAR, 2009, p. 279).

Nas sociedades de economia mista e empresas publicas, as normas
sobre acessibilidade e concurso publico coexistem juntamente com o regime das
empresas privadas, em que ha liberdade para contratar diretamente seus
empregados. Aplica-se essa ultima hipotese as pessoas estatais constituidas para
exploracédo da atividade econdmica, conforme o disposto no artigo 173, § 1°, Il, da
CF, pois a exigéncia de concurso dificultaria a contratagdo, quando necessaria, de
profissionais especializados e ainda bloquearia o desenvolvimento de suas normais
atividades (MELLO, 2008, p. 279).

Dessa forma.

também n&o é livre o desligamento de seus empregados. Cumpre que haja
razbes prestantes e demonstraveis para efetua-lo, ja que seus
administradores ndo gerem negdcio particular, onde prepondera o principio
da autonomia da vontade, mas conduzem assunto de interesse de toda a
coletividade, cuja gestdo sempre reclama adscricdo a finalidade legal
preestabelecida, exigindo, pois, transparéncia, respeito a isonomia e
fundamentacgao satisfatéria para os atos praticados. Dai que a despedida de
empregado demanda apuragao regular de suas insuficiéncias ou faltas, com
direito a defesa e, no caso de providéncias amplas de enxugamento de
pessoal, prévia divulgagdo dos critérios que presidirao as dispensas, a fim
de que se possa conferir a impessoalidade das medidas concretamente
tomadas (MELLO, 2008, p. 280).

Quando o empregado for dispensado ilegalmente tera direito ndo apenas
a mera indenizagdo, mas a reintegragdo no emprego, vez que nao estdo em pauta
interesses simplesmente privados, mas sobretudo o principio da legalidade da
Administragéo, ao qual todos fazem jus (MELLO, 2008, p. 280).
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3.2 REGIME ESTATUTARIO

Para os servidores ocupantes de cargo de provimento efetivo, o artigo 41
da CF, com redagao dada pela EC 19/98, possibilita a aquisicdo de estabilidade,
apos trés anos de exercicio — estabilidade ordinaria. A estabilidade extraordinaria é
atribuida a servidores que ndo ocupam cargo efetivo, mas possuiam cinco anos de
servigo publico na data em que foi promulgada a Constituicdo Federal, regra essa
prevista no artigo 19 do ADCT (MEDAUAR, 2009, p. 285-286).

Adquirida a estabilidade, o servidor somente perdera o cargo (estabilidade
ordinaria) ou o vinculo de trabalho com a Administragao (estabilidade extraordinaria)
nos casos previstos nos incisos do artigo 41, § 1°, da CF*'; no artigo 169, § 4°, da
CF, para garantir o cumprimento do limite de despesa com pessoal ativo e inativo,
determinado de lei complementar; e no artigo 198, § 6°, da CF, cujo teor dispde que
‘o servidor que exerga fungdes equivalentes as de agente comunitario de saude ou
de agente de combate as endemias podera perder o cargo em caso de
descumprimento dos requisitos especificos, fixados em lei, para o0 seu
exercicio” (MEDAUAR, 2009, p. 286).

No que concerne ao servidor em estagio probatério, a avaliagao
desfavoravel realizada nesse periodo ndo implica na exoneragdo automatica, pois
conforme entendimento sumular numero 21 do STF: “Funcionario em estagio
probatério ndo pode ser exonerado nem demitido sem inquérito ou sem as
formalidades legais de apuragéo de sua capacidade”. A par disso, antes de se editar
o ato de exoneragdo ou demissao, deve ser assegurado ao servidor o exercicio do
contraditério e da ampla defesa durante o processo administrativo, ainda que
simplificado (MEDAUAR, 2009, p. 286-287).

A Lei n. 8.112/90 prevé a demissdo como hipétese de penalidade

disciplinar*? ao servidor publico estatutario que transgredir os seus deveres previstos

" “SEo estaveis apds trés anos de efetivo exercicio os servidores nomeados para cargo de
provimento efetivo em virtude de concurso publico.

§ 1° O servidor publico estavel sé perdera o cargo:

| - em virtude de sentenga judicial transitada em julgado;

Il - mediante processo administrativo em que lhe seja assegurada ampla defesa;

lll - mediante procedimento de avaliagao periddica de desempenho, na forma de lei complementar,
assegurada ampla defesa”.

2 Art. 127. S&o penalidades disciplinares:

| - adverténcia;

Il - suspensao;

[l - demisséo;

IV - cassacgao de aposentadoria ou disponibilidade;
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no artigo 116 e inobservar as proibigdes enumeradas no artigo 117 da lei ou em
outros estatutos. Incidindo em qualquer hipétese da-se margem a responsabilidade
administrativa, apenada com sang¢des de natureza administrativa (penalidades)
apuradas no ambito da prépria Administracao.

Em razao disso, a demissao

é aplicavel pelo Presidente da Republica, pelos Presidentes das Casas
Legislativas, dos Tribunais Federais e pelo Procurador-Geral da Republica,
conforme a esfera a que esteja sujeito o servidor (art. 141, 1), e tera lugar na
ocorréncia das infragdes graves, arroladas no art. 132 [da Lei n. 8.112/90]
(MELLO, 2008, p. 318).

Sao as seguintes hipdteses: | - crime contra a administragdo publica;
Il - abandono de cargo; Il - inassiduidade habitual; 1V - improbidade administrativa;
V - incontinéncia publica e conduta escandalosa, na reparti¢cdo; VI - insubordinagao
grave em servico; VII - ofensa fisica, em servigo, a servidor ou a particular, salvo em
legitima defesa propria ou de outrem; VIII - aplicagéo irregular de dinheiros publicos;
IX - revelagdo de segredo do qual se apropriou em razdo do cargo; X - lesdo aos
cofres publicos e dilapidacdo do patriménio nacional; Xl - corrupgao;
XII - acumulacgao ilegal de cargos, empregos ou fungdes publicas; Xlll - transgressao
dos incisos IX a XVI do art. 117.

A demissao podera acarretar na inabilitacdo do servidor por cinco anos
para cargo publico federal (artigo 137) ou, em outros casos, a inabilitacdo sera
definitiva (artigo 137, paragrafo tGinico)*.

Em se tratando de ocupante de cargo em comissdo ou fungao

comissionada, a destituicao

é de competéncia da mesma autoridade que fez a nomeacao (art. 141, 1V),
e, quando incidente sobre quem nao seja titular de cargo efetivo, dar-se-a
nas mesmas hipoteses que ensejam as penalidades de suspensdo ou
demissado (arts. 136 e 137). E 6bvio que, se se tratar de titular de cargo
efetivo, sofrera, ademais, as sanc¢des correspondentes a gravidade da falta
em que incidiu, com os correlatos efeitos (MELLO, 2008, p. 319).

O direito a permanéncia no cargo é aferido pelo modo com que se perde
o cargo. No caso de servidores que ocupam cargos, fungbes ou empregos em

comissao, inexiste direito a permanéncia, porque sao demissiveis ou dispensaveis

V - destituicdo de cargo em comisséo;

VI - destituicao de fun¢do comissionada.

2 “A demissdo ou a destituicio de cargo em comiss&o, por infringéncia do art. 117, incisos IX e XI,
incompatibiliza o ex-servidor para nova investidura em cargo publico federal, pelo prazo de 5
(cinco) anos.

Paragrafo unico. Ndo podera retornar ao servigo publico federal o servidor que for demitido ou
destituido do cargo em comisséao por infringéncia do art. 132, incisos I, IV, VIII, X e XI".



53

ad nutum - tais postos sdo de livre exoneragcao ou dispensa, pela autoridade

competente.

3.3 VINCULAGAO ENTRE O PROVIMENTO E O DESPROVIMENTO

Mister se faz ressaltar que uma mesma forma de provimento pode gerar
diferentes graus de estabilidade, e por isso o desprovimento de determinado cargo
nao esta vinculado ao modo como foi realizado o provimento, pois € a estabilidade
que exprime o direito ao cargo pelo modo como podera ser perdido, conforme
aludido anteriormente.

E o que se depreende, por exemplo, do ato complexo de nomeacdo
quando ha participagdo do Presidente da Republica e do Senado Federal, cujo
procedimento para o desprovimento pode, ou nao, prescindir de um ato complexo.

A primeira situacao diz respeito a vitaliciedade dos Ministros do STF, os
quais poderdo ser destituidos do cargo mediante sentenga judicial transitada em
julgado (artigo 95 da CF).

A segunda hipétese é a estabilidade temporaria na fungéo de Procurador-
Geral da Republica, de modo que o ato complexo da nomeacgao (artigo 52 da CF),
entre Presidente e Senado, ocorre também na destituicdo, segundo o artigo 128, §
2°, da CF.

Da mesma forma, a perda do cargo para os membros da Diretoria do
Conselho Administrativo de Defesa Econbmica (Cade), autarquia vinculada ao
Ministério da Justica, devera decorrer de decisdo do Senado Federal por provocagao
do Presidente da Republica, conforme a regra do artigo 4° do Decreto 1.952/96.

A terceira hipotese € a possibilidade da demissao ad nutum dos dirigentes
das agéncias reguladoras nos primeiros meses de mandato. As legislacbes da ANA
(artigo 10 da Lei n. 9.984/00), da ANS (artigo 8° da Lei n. 9.961/00) e da ANVISA
(artigo 12 da Lei n. 9.782/99), permitem a exoneragdo desmotivada nos quatro

primeiros meses de mandato.
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3. 4 A PERDA DO MANDATO DOS DIRIGENTES DAS AGENCIAS
REGULADORAS

3.4.1 A LEGISLAGAO INFRACONSTITUCIONAL

Dispbe o artigo 9° da Lei n. 9.986/00 que os dirigentes das agéncias
reguladoras “somente perderdo o mandato em caso de renuncia, de condenagao
judicial transitada em julgado ou de processo administrativo disciplinar”, dispondo o
paragrafo unico do referido artigo que as leis criadoras de cada agéncia poderao
prever outras condi¢gdes para a perda do mandato.

No que diz respeito a ANEEL, o artigo 8° que dispunha acerca da perda
do mandato de seus dirigentes foi revogado* pelas disposi¢coes da Lei n. 9.986/00
referentes a essa matéria, acima expostas.

Além dessa agéncia, as demissbes dos dirigentes da ANATEL e da
ANCINE também s&o reguladas pelas determinagdes da Lei n. 9.986/00.

A Lei n. 9.782/99, criadora da ANVISA, determina no seu artigo 12, que

A exoneragcdo imotivada de Diretor da Agéncia somente podera ser
promovida nos quatro meses iniciais do mandato, findos os quais sera
assegurado seu pleno e integral exercicio, salvo nos casos de pratica de ato
de improbidade administrativa, de condenagéo penal transitada em julgado
e de descumprimento injustificado do contrato de gestao da autarquia.

Ja a lei instituidora da ANS, Lei n. 9.961/00, estabelece no seu artigo 8°
que

Apés os primeiros quatro meses de exercicio, os dirigentes da ANS
somente perderdo o mandato em virtude de:

| - condenacao penal transitada em julgado;

Il - condenagdo em processo administrativo, a ser instaurado pelo Ministro
de Estado da Saude, assegurados o contraditério e a ampla defesa;

Il - acumulagéo ilegal de cargos, empregos ou fungdes publicas; e

IV - descumprimento injustificado de objetivos e metas acordados no
contrato de gestao de que trata o Capitulo Il desta Lei.

A ANA prevé, no artigo 10° da lei que a instituiu, Lei n. 9.984/00, que nos
primeiros quatro meses de mandato podera ser promovida a exoneragao imotivada

de seus dirigentes e apos esse prazo

* Art. 8° (revogado) “A exoneragdo imotivada de dirigente da ANEEL somente podera ser promovida
nos quatros meses iniciais do mandato, findos os quais € assegurado seu pleno e integral exercicio.
Paragrafo unico. Constituem motivos para a exoneragéo de dirigente da ANEEL, em qualquer época,
a pratica de ato de improbidade administrativa, a condenacdo penal transitada em julgado e o
descumprimento injustificado do contrato de gestao”.
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§ 12[...] os dirigentes da ANA somente perderdo o mandato em decorréncia
de renuncia, de condenacéo judicial transitada em julgado, ou de decisao
definitiva em processo administrativo disciplinar.

§ 2° Sem prejuizo do que prevéem as legislagdes penal e relativa a punigao
de atos de improbidade administrativa no servigo publico, sera causa da
perda do mandato a inobservancia, por qualquer um dos dirigentes da ANA,
dos deveres e proibigbes inerentes ao cargo que ocupa.

No que diz respeito a perda do mandato dos dirigentes da ANTT e da
ANTAQ, ambas criadas pela Lei n. 10.233/01, verifica-se, no artigo 56, as mesmas
hipdteses previstas na Lei n. 9.986/00 — renuncia, condenagéo judicial transitada em
julgado ou processo administrativo disciplinar — tendo sido acrescentado ao referido
dispositivo a hipotese de perda do cargo caso haja o descumprimento manifesto de
suas atribuicdes.

O artigo 60 da Lei n. 10.233/01 estabelece que “compete a Diretoria
exercer as atribuicoes e responder pelos deveres que sao conferidos por esta Lei a
respectiva Agéncia”. Entre as atribuicdes da ANTT, previstas nos incisos do artigo

24 da referida lei, encontram-se as de

IIl — propor ao Ministério dos Transportes os planos de outorgas, instruidos
por estudos especificos de viabilidade técnica e econémica, para exploragéo
da infra-estrutura e a prestagao de servigos de transporte terrestre;

IV — elaborar e editar normas e regulamentos relativos a exploragao de vias
e terminais, garantindo isonomia no seu acesso e uso, bem como a
prestacdo de servigos de transporte, mantendo os itinerarios outorgados e
fomentando a competicao;

V - editar atos de outorga e de extingdo de direito de exploragao de infra-
estrutura e de prestacao de servigos de transporte terrestre, celebrando e
gerindo os respectivos contratos e demais instrumentos administrativos;

VI — reunir, sob sua administracdo, os instrumentos de outorga para
exploracdo de infra-estrutura e prestagdo de servigos de transporte terrestre
ja celebrados antes da vigéncia desta Lei, resguardando os direitos das
partes e o equilibrio econémico-financeiro dos respectivos contratos;

VII — proceder a revisdo e ao reajuste de tarifas dos servigos prestados,
segundo as disposigdes contratuais, apos prévia comunicagdo ao Ministério
da Fazenda;

VIII — fiscalizar a prestagdo dos servigos e a manutengdo dos bens
arrendados, cumprindo e fazendo cumprir as clausulas e condicoes
avengadas nas outorgas e aplicando penalidades pelo seu descumprimento;

Ja as atribuicbes da ANTAQ estao previstas nos incisos do artigo 27 da

mesma lei, entre elas:

IV — elaborar e editar normas e regulamentos relativos a prestagdo de
servicos de transporte e a exploragdo da infra-estrutura aquaviaria e
portuaria, garantindo isonomia no seu acesso e uso, assegurando o0s
direitos dos usuarios e fomentando a competi¢cao entre os operadores;

V — celebrar atos de outorga de permissao ou autorizagao de prestagéo de
servicos de transporte pelas empresas de navegacao fluvial, lacustre, de
travessia, de apoio maritimo, de apoio portuario, de cabotagem e de longo
curso, observado o disposto nos art. 13 e 14, gerindo os respectivos
contratos e demais instrumentos administrativos;
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VI — reunir, sob sua administracdo, os instrumentos de outorga para
exploracdo de infra-estrutura e de prestacdo de servicos de transporte
aquaviario celebrados antes da vigéncia desta Lei, resguardando os direitos
das partes;

VII - aprovar as propostas de revisdo e de reajuste de tarifas encaminhadas
pelas Administragbes Portuarias, apds prévia comunicagao ao Ministério da
Fazenda.

Para a ANAC, a matéria encontra-se no artigo 14 da Lei n. 11.182/05, de
cuja redacao consta que “Os diretores somente perderdo o mandato em virtude de
renuncia, de condenacao judicial transitada em julgado, ou de pena demissoria
decorrente de processo administrativo disciplinar’, sendo que o paragrafo primeiro

desse artigo foi vetado®®, pois

Esse dispositivo tras em si, como inconveniente, a ndo-indicagédo, expressa
e prévia, de quais ‘deveres e proibigdes inerentes ao cargo’ ensejariam a
perda do cargo, parecendo deixar tal providéncia para decreto do Poder
Executivo.

Essa vaguidade gera inseguranga que pode ameacar a autonomia desta
agéncia reguladora. E talvez até mesmo contrarie o principio da legalidade
em matéria punitiva, que exige sejam fixadas em lei as condutas proibidas e
as respectivas penas, como se depreende do art. 59, incisos Il e XXXIX, da
Constituigao.

Observe-se que, apesar do veto, aos diretores aplicar-se-do a Lei de
Improbidade Administrativa, o Codigo Penal e, no que for cabivel, o Regime
Juridico Unico. Logo, ndo parece haver a possibilidade de conduta
eticamente condenavel de Diretor ficar impune por falta de previsdo em lei.*®

O veto acabou por ocorrer também no artigo 12 da Lei n. 9.478/97, lei
instituidora da ANP, mas por razdes diversas, pois se promulgado configuraria
violagdo ao principio da separagao de poderes encontrado no artigo 2° da CF,
conforme justificativa apresentada nas razdes do veto extraidas da Mensagem n.
870, de 6 de agosto de 1997:

Por inconstitucional, pois o inciso Ill do art. 12 condiciona a exoneragéo de
membros da Diretoria da ANP pelo Presidente da Republica ao
reconhecimento pelo Senado Federal, em decisdo fundamentada, numa
flagrante ingeréncia em drea de competéncia privativa do Presidente da
Republica, qual seja a de dispor sobre a organizagéo e o funcionamento da
administragéo federal (CF art. 84, VI).

O artigo vetado continha a seguinte redagéo:

Os membros da Diretoria da ANP somente poderdo ser exonerados em
razdo de:

| — condenagéo penal, transitada em julgado;

Il — pratica de ato de improbidade apurado em processo administrativo;

> § 1° (vetado): “Sem prejuizo do que prevéem a lei penal e a lei de improbidade administrativa, sera
causa da perda do mandato a inobservancia por Diretor dos deveres e proibigdes inerentes ao cargo,
inclusive no que se refere ao cumprimento das politicas estabelecidas para a aviagéo civil pelos
Poderes Executivo e Legislativo”.

* S&o as razbes do veto extraidas da Mensagem n. 632, de 27 de setembro de 2005, encaminhada
ao Congresso Nacional.
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Il — violagdo administrativa grave ou descumprimento manifesto de suas
atribuicbes, reconhecidos em decisdo fundamentada do Senado Federal,
por provocagao do Presidente da Republica.

Paragrafo unico. Nas hipoteses deste artigo, o Presidente da Republica
podera afastar temporariamente do cargo o Diretor sob investigagao, até a
deciséo final do Senado Federal.

O veto foi mantido, e, em vista disso, os mandatos dos membros da
Diretoria da ANP poderiam ser revogados ad nutum pelo Presidente da Republica,
circunstancia que se manteve até a promulgagao da Lei n. 9.986/00, cujo artigo 9°,
alhures citado, nao foi objeto de veto presidencial, ndo obstante tenha condicionado
a demissao a certos requisitos, impossibilitando a demissdo sem motivacdo dos

dirigentes pelo Presidente da Republica.

3.4.2 POSICIONAMENTO DA DOUTRINA

As duas hipoteses de provimento previstas no artigo 37, Il, da CF, nao
sao aplicaveis aos processos peculiares de nomeagao dos dirigentes das agéncias
reguladoras, pois, para o dirigente nhomeado sem concurso para o cargo, estaria
prevista uma estabilidade temporaria, ndo podendo ser afastado durante a vigéncia
de seu mandato. Dessa forma ndo havendo nem concurso publico, nem livre
exoneragao, o mandato com prazo fixo impediria o livre-arbitrio do chefe do Poder

Executivo na exoneragao, a qualquer tempo, do dirigente (SOUTO, 2002, p. 236).

Pode-se defender a constitucionalidade da norma invocando o art. 37, |, da
CF, (acessibilidade dos cargos publicos aqueles que preencham os
requisitos previstos em lei e sua permanéncia no cargo enquanto se
mantiver atendido o requisito exigido); destarte, os dirigentes sé deveriam
perder seus cargos pelo cometimento de falta grave, apurada em processo
administrativo ou judicial em que sejam assegurados a ampla defesa e o
contraditério (SOUTO, 2002, p. 236).

Alexandre Santos de ARAGAO (2006, p. 9-10) em artigo proprio sobre as
agéncias reguladoras demonstra que as questdes mais debatidas sdo as que dizem
respeito ao seu poder normativo, se seria uma delegacado do poder legislativo, e as
relacionadas a fixagdo de mandato a termo para seus dirigentes, se essa hipotese
sobrestaria a prerrogativa do Chefe do Poder Executivo de dirigir toda a
Administracdo Publica, pois “a possibilidade de livre nomeacdo e exoneragao dos
ocupantes de cargos de confianca seria condigdo sine qua non para que pudesse

efetivamente comandar a administragao”.
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As inconstitucionalidades dessas duas controvérsias tém sido refutadas
pelas Cortes Constitucionais dos paises que possuem 6érgados analogos as agéncias
reguladoras brasileiras, entre eles Estados Unidos, Franga, Italia, Espanha e
Argentina, de forma que o Supremo Tribunal Federal tem se posicionado nas
mesmas linhas adotadas pelas Cortes estrangeiras, sob o fundamento, quanto ao

segundo argumento, de que

tais entidades ndo afetariam o principio da diregdo da administragdo pelo
Chefe do Poder Executivo, mas apenas a idéia de uma administragdo
napolebnica, de direcdo uma hierarquizada pelo Chefe do Poder Executivo,
que constitui somente uma das possiveis modalidades de diregao.

[...] o Chefe do Poder Executivo pode dirigir a administragdo, s6 que nao
uma administragdo napolebnica, mas a administracdo de um Estado
pluriclasse, onde os interesses sao muito complexos e dispares, nao
podendo estes multiplos interesses publicos serem atendidos por uma
administragdo institucionalizada em monobloco. Se a sociedade é
complexa, a administragdo publica também tem que ser. Nestas
circunstancias, o Chefe do Poder Executivo vai dirigir, mas vai dirigir na
forma da lei, e a lei pode estabelecer diferentes matizes para essa dire¢ao
(ARAGAO, 2006, p. 10).

Com efeito, a prépria lei, de iniciativa do Chefe do Poder Executivo,
limitou a liberdade de demitir os dirigentes dessas autarquias especiais,
assegurando-lhes uma independéncia que Ihes permite julgar contra interesses
politicos ou econdbmicos, 0 que € da esséncia da politica regulatéria. Assim, se a
referida seguranca puder vir a ser afastada pela possibilidade de se extinguir o
direito dos dirigentes, é evidente que desaparecerdo os investimentos para o
desenvolvimento econbémico e a adequada prestacdo dos servicos publicos
(SOUTO, 1999, p. 141-142).

A inconstitucionalidade desse instituto, no entanto, € reconhecida por
alguns autores, a exemplo de Celso Anténio Bandeira de MELLO (2008, p. 175),
para o qual a garantia do mandato ndo pode ir além de um mesmo periodo
governamental, pois

seria 0 mesmo que engessar a liberdade administrativa do futuro Governo.
Ora, é da esséncia da Republica a temporariedade dos mandatos, para que
0 povo, se o desejar, possa eleger novos governantes com orientagbes
politicas e administrativas diversas do Governo precedente.

Fora possivel a um dado governante outorgar mandatos a pessoas de sua
confianga garantindo-os por um periodo que ultrapassasse a duragdo de
seu proprio mandato, estaria estendendo sua influéncia para além da época
que lhe correspondia [...] e obstando a que o novo Presidente imprimisse,
com a escolha de novos dirigentes, a orientagdo politica e administrativa
que foi sufragada nas urnas. Em ultima instancia, seria uma fraude contra o
préprio povo.
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E na mesma linha desse entendimento, o posicionamento de Leila
CUELLAR (2001, p. 100):

Embora se pretenda garantir a autonomia das agéncias também através da
limitacao das hipdteses de exoneragao de seus dirigentes, parece-nos que a
impossibilidade de demissdo ad nutum dos dirigentes das agéncias pelo
Chefe do Poder Executivo ¢é inconstitucional, porque, ainda que
indiretamente, viola o Principio da Republica, ao possibilitar que pessoa
nomeada por um governante, porque de sua confianga, permanega no
exercicio das fungbes para as quais foi designado durante o governo
posterior.

A doutrina de Margal JUSTEN FILHO (2009, p. 758) refuta a alegada
afronta ao principio republicano®’, pois afirmar que os cargos em comissdo sado
acessorios ao do Presidente da Republica, seria dizer que o pleno e adequado
exercicio das atribuicdes presidenciais pressupde a disponibilidade de todos os
cargos em comissdo para indicagdo de pessoa de confianga do Presidente. Referida
situagao, portanto, “seria decorréncia do regime republicano, uma vez que a vitéria
de certo candidato, em virtude do sufragio popular, imporia a necessidade de que os
ocupantes dos cargos em comissao estivessem politicamente alinhados com ele”.

Para o doutrinador essa tese ndo se afigura procedente, pois ndo ha
indicacao constitucional de que com a mudanca do Presidente da Republica devam
ser substituidos todos os membros de cargos em comissao, nem a tese de que a
condicdo de Presidente demanda a faculdade de preenchimento de inumeros
cargos, a livre e incondicionada escolha do governante, tampouco ha que se
generalizar que todos os possiveis cargos em comissdo deveriam ser investidos sob
um critério de simpatia pessoal do novo governante (JUSTEN FILHO, 2009, p.
758-759).

O principio da democracia republicana significa ndo apenas a
temporariedade dos mandatos eletivos, mas também a prote¢cdo do corpo
administrativo contra a variagdo da identidade do governante. Um Estado
Democratico tem de assegurar que a condigdo de agente estatal nao
dependa da filiagdo politica do sujeito, nem que a temporariedade dos
mandatos se reflita na composicdo dos exercentes das atividades
administrativas (JUSTEN FILHO, 2009, p. 759).

A democracia exige que o Chefe do Poder Executivo ndo seja investido de
poderes imperiais. Isso se traduz, inclusive, em garantias aos servidores
publicos contra a destituicdo imotivada e a qualquer tempo. E indispensavel
assegurar aos servidores investidos de competéncias relevantes a protegao
em face das autoridades politicas. Tal como se reconhece em relagao a

* Na definigdo de Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO (2002, p. 78), a republica é um regime
politco em que se define um espago publico, distinto do privado, no qual s&o identificados e
caracterizados certos interesses, também ditos publicos, que transcendem os interesses individuais e
coletivos dos membros da sociedade e, por isso, passam a ter sua satisfagao submetidas a decisdes,
normativas e concretas, de agentes também publicos.
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magistratura, tais garantias sao instituidas nao em favor do ocupante do
cargo ou funcdo, mas em defesa da sociedade (JUSTEN FILHO, 2009, p.
589-590).

Lucia Valle FIGUEIREDO (2008, p. 158) acredita que

se nao houver empego constitucional, tal seja, a atribuicdo a agéncia de
competéncias que nao lhe possam ser outorgadas, ndo parece que seja
atentatério a independéncia dos poderes limitar a atuagdo do Chefe do
Executivo, obstando-lhe a possibilidade de fazer e desfazer a seu talante.
Até seria muito salutar para que nao houvesse troca de favores, mas, sim,
total independéncia.

Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO (2003, p. 213-214) caracteriza
como falsa independéncia a subordinacdo politica a qual sdo submetidas as

agéncias reguladoras, seja de direito, mediante a

criagdo de tutelas politicas indevidas sobre os dirigentes colegiados ou pela
supressdo das garantias de seus mandatos, seja de fato, pressionando-os
indiretamente, resulta na criagdo de simulacros abastardados do instituto
que apenas desservem a administragdo publica, que perde eficiéncia, e a
cidadania, que perde em garantias.

3.4.3 A JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

A matéria relativa a restricdo para a demissao de membro da diretoria de
um instituto autarquico*® pelo Presidente da Republica, foi objeto de debate no
Supremo Tribunal Federal, mediante o Mandado de Seguranca n. 8.693, julgado em
17 de novembro de 1961, no qual se decidiu pela prerrogativa do Presidente para
exonerar os membros do referido Conselho, porquanto haveria somente dois tipos
de cargos: os efetivos que possuem direito a estabilidade ou os de livre provimento,
para os quais ha o poder de livre exoneracéo, sem estabilidade dos dirigentes.

No voto vencedor, do relator Ministro Ribeiro da Costa, foi enfatizada a
natureza politica do cargo exercido, bem como a liberdade de agdo do Chefe do
Poder Executivo, vez que havia sido ele quem nomeou referido membro. Acentuou,
ainda, que por se tratar de mandato a prazo certo, a sua revogabilidade nao
encontraria empegos na Constituicao vigente a época, a de 1946, pois o artigo 87, V,
estabelecia a competéncia privativa do Presidente da Republica para “prover, na

forma da lei e com as ressalvas estatuidas por esta Constituicdo, os cargos publicos

*® No caso, membro do Conselho Administrativo do Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos
Industriarios, cujo cargo teria mandato fixo.
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federais”, podendo o Presidente livremente desnomear e investir pessoas de sua
exclusiva confianga.

Extraem-se as seguintes fundamentagdes do voto do relator:

A Constituicao de 1891 dizia, no art. 48, n° V: “Compete privativamente ao
Presidente da Republica: N. V — prover os cargos civis e militares de carater
federal, salvo as restrigdes expressas na Constituicdo.”

A significagao é que cabia, nesse caso, ao Presidente da Republica prover
0s cargos civis e militares, livremente, salvo nos casos em que a
Constituigdo ndo permite. Quer dizer: com as restricbes previstas na
Constituigéo.

As Constituicdes de 34 e 37 dispuseram diferentemente. A de 34 dispunha:
“Compete ao Presidente da Republica prover os cargos federais, salvo as
excegdes previstas na Constituicao e nas leis.”

A de 37 repetiu:

“Compete privativamente ao Presidente da Republica prover os cargos
federais, salvo as excegdes previstas na Constituicao e nas leis.”

O que se entende e se deve compreender, em face dessas duas ressalvas,
€ que, na vigéncia dessas Constituicdes, o Presidente da Republica poderia
nomear e desnomear, respeitando as restrigbes constitucionais e também
aquelas previstas em lei.

Foi este o caso do Dr. Demdécrito 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 ndo podia ser abolido,
ab-rogado, por ato do Presidente da Republica. Ele n&o tinha, a esse tempo,
a faculdade de faze-lo, teria de respeitar a lei. O Presidente nao respeitou a
lei, a justica garantiu os proventos do servidor até o término do prazo do
mandato. Mas a atual Constituicdo 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 Constituicao, os cargos publicos federais. Na forma da lei,
quer dizer: prover para determinado fim, para esse 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 Constituicdo. Exclusivamente!

Ora, a Constituicho nao possui nenhuma ressalva impeditiva a
desnomeacdo daqueles mandatarios do anterior Presidente da Republica
que estavam exercendo funcdes por prazo determinado. Assim, o novo
Presidente da Republica podia livremente desnomear e investir naqueles
cargos pessoas de sua confianca. E entendo que ésse dispositivo da
Constituigdo é sabio, merece meu aplauso.

E prossegue o relator:

O impetrante exercia o cargo de membro do Conselho do I.A.P.l, na
qualidade de mandatario do Presidente da Republica. Posta a questao
nestes termos, nao teriamos de indagar se, como mandatario do Presidente
da Republica, ndo estaria o impetrante garantido por algum dos casos de
estabilidade previstos na Constituicao. Os casos previstos nao se aplicam a
funcao por ele exercida. Nao ingressou por concurso, ndo era funcionario
efetivo cuja estabilidade galgasse apds cinco anos de exercicio, ndo era
interino. Exercia, a meu ver, uma comissao, era demissivel ad nutum, ndo
tinha garantia de permanéncia no cargo. A Constituicdo Federal [de 1946], o
Estatuto dos Funcionarios Publicos, o nosso Direito Administrativo,
desconhecem caso de estabilidade a tempo determinado, salvo caso de
contrato de trabalho.
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Em sentido contrario, parte do voto do Ministro Victor Nunes Leal, cuja

divergéncia foi acompanhada pelos Ministros Gongalves de Oliveira, Villas Boas e

Luiz Gallotti:

A melhor doutrina sempre entendeu, porém, de modo contrario, isto é, que o
Congresso nao invade as atribuicdes do Executivo, quando disciplina as
nomeagdes, as demissdes, as promogdes, as transferéncias de servidores
publicos. Esta sua competéncia resulta, em primeiro lugar, do regime
adotado pela Constituicdo, que € o da divisdo de poderes, cujo pressuposto
€ a harmonia e ndo a guerra dos poderes.

[...]

Cuidando-se, em especial, da investidura de servidor publico por prazo
certo, eis uma providéncia que se integra, com toda naturalidade, no regime
de autonomia administrativa atribuido, por lei, a certos 6rgdos. Visa a
investidura a prazo certo a garantir a continuidade de orientagdo e a
independéncia de acgédo de tais entidades autbnomas, de modo que os
titulares, assim protegidos contra as injungbées do momento, possam dar
plena execugdo a politica adotada pelo Poder Legislativo, ao instituir o
drgao autdbnomo, e definir-lhe as atribuigcbes.

[...]

A investidura de prazo certo € apenas uma, dentre varias técnicas
administrativas, para proteger o servidor publico das demissdes arbitrarias,
ou imotivadas, e visa a um objetivo que transcende dessa conseqiéncia
imediata, o de garantir a continuidade de orientacdo e independéncia dos
orgaos administrativos que o legislador dotou com a autonomia.

[...]

Por isso mesmo, a doutrina firmada pela Corte Suprema dos Estados
Unidos s6 lhe atribui a conseqiiéncia de vedar a demissao antes do termo,
sem motivo legal, quando se trate de funcionario de entidades auténomas,
cuja independéncia de critério tenha de ser preservada, e ndo de servidores
integrados na hierarquia ordinaria da administragao direta.

Além disso, o Ministro Victor Nunes Leal assinala que os institutos da

estabilidade e da investidura por prazo certo ndo se confundem, pois a estabilidade

visa a protecdo da pessoa do servidor, ja a investidura de prazo certo protege,

mediante a permanéncia do servidor no cargo, interesse mais alto, a continuidade e

independéncia da funcéo por ele exercida num érgao dotado de autonomia.

Ressalva importante foi feita pelo Ministro Paulo Gallotti, em seu voto, ao

mostrar que a forma de desprovimento ndo estaria vinculada aquela realizada para o

provimento, pois

Ndo se confundem as normas de provimento com as relativas a
demissibilidade, tanto que livre nomeagao nao importa livre demissao, salvo
quando a lei declara o cargo de livre nomeagao e demisséo (é o que esta
expresso no paragrafo unico do artigo 188 da Carta Magna) [a Constituicao
de 1946].

A Constituicdo de 1946, no artigo 188, paragrafo unico, estabelecia a

regra de que caberia a legislagao infraconstitucional a diferenciagdo dos cargos em

comissao e daqueles declarados de livre nomeacado e demissdo. A Constituicao

atual, no entanto, ndo recepcionou referida regra, de forma que os cargos em
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comissao hao de ser de livre nomeacao e exonerag¢ao, conforme dic¢cao do inciso I
do artigo 37 da Constitui¢ao.

Assim, apesar da atual Constituicdo pressupor que todos os cargos em
confianga existentes implicam na demissdo ad nutum, ndo ha vedagéo, no texto
constitucional, para a criagdo de cargos publicos em comissao por prazo
determinado, cujo regime juridico diferenciado protege referido cargo de injuncdes
externas haja vista a relevancia de suas atribuigdes.

Em decorréncia do voto vencedor desse julgamento, o do Relator, a
posicao jurisprudencial restou consolidada na Sumula n. 25: “A nomeacgéo a termo
nao impede livre demissao, pelo Presidente da Republica, de ocupante de cargo de
dirigente de autarquia”.

Essa sumula, no entanto, nunca foi recepcionada em termos absolutos,
pois, na mesma década, o STF editou a Sumula 47, que excepciona a regra aos
reitores das Universidades publicas, por forca de hierarquia constitucional da
autonomia universitaria. Assim dispde o mencionado entendimento sumular: “Reitor
de Universidade nao é livremente demissivel pelo Presidente da Republica durante o
prazo de sua investidura”.

Outra excegéo a regra prevista na Sumula 25 diz respeito a autonomia
administrativa do Ministério Publico quanto ao cargo de Procurador-Geral da
Republica, cujo rompimento da nomeagéo a termo pelo Presidente da Republica é
subordinado a autorizacdo do Senado Federal ou, no caso dos Procuradores-Gerais
dos Estados, pela maioria absoluta do Poder Legislativo de cada Estado, conforme o
disposto no artigo 128, § 2°, da CF*°, unica previsao constitucional para a demissao
por ato complexo.

Ambas as circunsténcias, bem como o alcance da Sumula 25, foram
discutidas no julgamento da ADIn n. 1.949/RS, em 18 de abril de 1999, com
publicagdo em 25 de novembro de 2005, tendo sido relator o ministro Sepulveda

Pertence, de cujo voto extrai-se:

Tais excegbes a regra geral da Sum. 25, no entanto, além de emprestar-lhe
a forca de argumento a contrario sensu, dizem respeito a setores — quais, a
Universidade e o Ministério Publico — que a Constituigdo claramente
pretendeu subtrair ao guante da verticalidade hierarquica da estrutura do
Poder Executivo: ndo é o caso, evidentemente, das agéncias regulatorias,
em que ganha eloquiente pertinéncia a observagdo de Washington Albino,

“ Art. 128 [...]
§ 2° - A destituicdo do Procurador-Geral da Republica, por iniciativa do Presidente da Republica,
devera ser precedida de autorizagdo da maioria absoluta do Senado Federal.
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recordada na inicial, sobre a dimensao democratica da periodicidade dos
planos, que repelem a imposigao por um governo do seu projeto ao governo
seguinte.

Essa acao direta de inconstitucionalidade teve como objeto a suspensao
dos artigos 7° e 8°, das Leis estaduais n. 10.931/97 e 11.292/98, do Rio Grande do
Sul, as quais dizem respeito, respectivamente, a criagdo da Agéncia de Regulagao
dos Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul e as alteragdes procedidas,
aos teores daqueles artigos®, os quais passaram a conter os seguintes teores, artigo
7°: “O Conselheiro tera mandato de 4 (quatro) anos, sera nhomeado e empossado
somente apds a aprovagao do seu nome pela Assembléia Legislativa, devendo
satisfazer, simultaneamente, as seguintes condi¢des [...]" e artigo 8°: “O Conselheiro
s6 podera ser destituido, no curso de seu mandato, por decisdo da Assembléia
Legislativa”.

O argumento contrario ao teor do artigo 7°, ao considerar que a
submissao da nomeacao e posse dos conselheiros da agéncia a previa aprovacgao
da Assembleia Legislativa violaria ndo s as prerrogativas do Chefe do Executivo,
como também o principio da separacdo de poderes, ndo foi acolhido pela Corte
Superior.

Isto porque, foi julgada carente de plausibilidade a referida argumentacgao,
vez que é entendimento consolidado no STF a possibilidade da subordinagcao da
nomeacao dos dirigentes das autarquias e fundagdes a prévia aprovagdo do Senado
Federal ou da Assembleia Legislativa, haja vista a recepg¢ado da referida situagao
pela atual Constituigcdo, no artigo 52, Ill, conforme alhures mencionado, o que nao
ocorria nas Constituicdes anteriores.

Situacao delicada diz respeito ao artigo 8°, contra o qual o Governador do
Estado do Rio Grande do Sul se insurgiu alegando que esse dispositivo tornava sem
qualquer efeito a livre exoneragdo dos ocupantes de cargo de provimento em
comissao pelo Chefe do Poder Executivo, prevista na parte final do artigo 37, Il, da
CF, pois, a ndo ser a hipotese de contratagdo temporaria do artigo 37, IX, haveria
somente duas formas de se prover o cargo publico: ou por concurso ou por

nomeacao.

** Redagéo originaria do artigo 7°: “Os membros do Conselho Superior da AGERGS terdo mandato de
4 (quatro) anos, somente serdo empossados apds terem seus nomes aprovados pela Assembléia
Legislativa do Estado, devendo satisfazer, simultaneamente, as seguintes condi¢des [...]". Ja o artigo
8° determinava que “Os membros do Conselho Superior da AGERGS somente poderdo ser
destituidos, no curso de seus mandatos, por decisdo da Assembléia Legislativa do Estado”.
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Depreende-se da argumentagao do voto do relator, Ministro Sepulveda

Pertence:

Salta aos olhos, sob outro prisma, que, na pratica da separagao dos
poderes sob o presidencialismo é freqlente e salutar, e ja ndo causa
espécie, a associagao do Legislativo a investidura de altos funcionarios da
administragdo, limitando o poder de escolha do Chefe do Executivo; ndo
admissivel, contudo, € que a ele se impunha entregar setores do governo,
sob sua direta responsabilidade, a auxiliares que ndo gozem ou hajam
perdido a sua confianga.

E mais adiante continua:

N&o obstante, na dogmatica da Lei Fundamental, que pbde, como caracteres
tipicos do cargo em comisséo, a “livre nomeagéao e exoneragéo” (art. 37, XI),
as hipoteses atipicas de restricbes a liberdade de nomeagdo ou de
exoneragao de ocupantes de cargos de direcdo nao efetivos s6 podem ser
estabelecidas diretamente pela Constituicdo, ou por leis nela autorizadas, a
exemplo do que se sucede, no que toca a investidura, com as previstas no
art. 52, Ill, f[...]

Ora, no presidencialismo, é essencialmente do Chefe do Executivo “exercer
(...) a diregao superior da administracao” (CF, art. 84, Il), o que envolver o
poder de tragar-lhe, sob sua responsabilidade institucional, as linhas basicas
da politica de governo.

E a ninguém ocorreria contestar, sem paixdo, que a regulacdo e a
fiscalizagdo dos servigos publicos concedidos — de particulares — sao
fungbes tipicas da administracdo publica, sob as diretivas do Chefe do
Poder Executivo.

No que diz respeito a autonomia das agéncias reguladoras, o relator

enfatiza que

Por mais, no entanto, que a lei lhes haja tracado ambito cargo de
autonomia, ndo as podera subtrair das diretrizes gerais da administragdo do
ente estatal de que é instrumento, cuja fixagdo é de responsabilidade
politica do Chefe do Poder Executivo.

E, ao finalizar o voto, argumenta como certo que

os freios e contrapesos s&o proprios dos regimes de divisdo e
independéncia dos Poderes, que jamais foi absoluto: o que tenho por
inadmissivel € que possam ser criados pela lei ordinaria, quando sequer
indiretamente autorizada pela Constituigéo.

Por outro lado, o Ministro Nelson Jobim demonstra que o fundamento

juridico-constitucional da Sumula 25 desapareceu, pois a atual Constituicdo

determina que a competéncia do Presidente da Republica para prover os cargos

deve ser exercida nos termos fixados em lei, segundo o artigo 84, XXV, em evidente

discordancia com o artigo 87, V, da Constituicao de 1946, anteriormente citado, que

legitimava o voto da época.

E transcreve a doutrina de Maria Sylvia Zanella Di Pietro a fim de

fundamentar a autonomia das agéncias reguladoras, entendendo que reside no

exame dessas novas autarquias o nucleo da discussao, pois
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como autarquias de regime especial, seus atos ndo podem ser revistos ou
alterados pelo Poder Executivo. A estabilidade outorgada aos dirigentes das
agéncias confere maior independéncia, ndo muito comum na maior parte
das entidades da administragdo indireta, em que os dirigentes, por
ocuparem cargos de confianga do chefe do Poder Executivo, acabam por
curvar-se a interferéncias, mesmo que ilicitas.

Além disso, trouxe ao debate o papel dessas agéncias, caracterizadas
como braco do Estado-regulador para exercer fungdes e atingir os objetivos
definidos em lei, competindo a elas assegurar o pleno atendimento dos usuarios
quanto a adequagdo dos servigos prestados sob o regime de concessao e
permissdo, sendo regidas, portanto, por politica de lei e ndo por politicas de
governo.

E, dessa forma, o voto foi pelo indeferimento da liminar, vez que “a
funcdo, a competéncia e a capacidade nascem da lei, ndo da vontade do
governador, porque nao compete a ele essa fungao e, sim, da proépria fungao criada
pela lei”.

A discussdo, no entanto, ndo foi encerrada nesses termos, pois se
constatou que a pretensdo da inicial® era possibilitar ao Governador a demisséo ad
nutum dos dirigentes daquela autarquia.

Em virtude dessa consideracéo ocorreu a suspensao da eficacia do artigo
8° por violagdo ao principio da separacdo de poderes disposto no artigo 2° da
Constituicdo, sem prejuizo da demissao motivada, impossibilitando-se a demissao
ad nutum, ébice que decorre da investidura a termo do Conselheiro da agéncia.

O Ministro Marco Aurélio, embora nao tenha seguido o voto dos outros
Ministros por entender que a Corte ndo poderia atuar como legislador positivo ao
modificar o preceito do artigo 8° e possibilitar a demissdo motivada pelo Chefe do

Executivo, fez importante ressalva no seu voto final:

Ja tive oportunidade de exteriorizar o convencimento sobre o alcance do
Verbete n® 25 da Sumula desta Corte, considerada a clausula final do inciso
Il do artigo 37 da Constituicdo Federal, revelando que as nomeagdes para
cargo em comissdao declarado em lei de livre nomeagdo e exoneragao
podem ser implementadas imotivadamente, ou seja, o ato de exoneragao
pode ocorrer sem que haja um motivo aceitavel.

[...] ndo estendo este preceito as situagdes concretas em que a lei preveja o
mandato. Exijo, relativamente ao ato de cessacdo de mandato, a
indispensavel motivacdo, mesmo porque a regra é a motivacdo do ato
administrativo. A excecédo esta contemplada na ultima clausula do citado
inciso Il.

> O pedido, quanto ao artigo 8°, consistia em suprimir as expressdes “s6” e “por decisdo da
Assembléia Legislativa”, o que acarretaria na seguinte redagéo: “O Conselheiro podera ser destituido
no curso de seu mandato”.
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No que concerne ao Ministro Néri da Silveira, cujo voto foi pela
possibilidade de, no controle concentrado de constitucionalidade, analisar a norma
no contexto do diploma onde estaria prevista a investidura a termo, extrai-se

pertinente observagéao:

N&o s6 nos casos de reitores, respeita-se, entre noés, o prazo de investidura,
mas, também, quanto a membro de diversos érgdos aos quais a lei confere
autonomia e prevé investidura a prazo certo. Assim sucede, ad exempla,
com os membros do CADE, do Conselho Federal de Educacgao.

Nessa mesma linha, a situacao das agéncias reguladoras de servigos
publicos, no ambito federal.

A decisao final, proferida pelo Ministro Sepulveda Pertence, embora nao
tenha revogado o entendimento sumular n. 25, suspendeu a eficacia do artigo 8° da
Lei estadual n. 10.931/97, com redacéao conferida pela Lei n. 11.292/98,

sem prejuizo de restricdes a demissibilidade, pelo Governador do Estado,
sem justo motivo, conseqiientes da investidura a termo dos Conselheiros da
Agéncia Estadual de Regulagédo dos Servicos Publicos Delegados do Rio
Grande do Sul — AGERGS, conforme o art. 7° da mesma lei, e também sem
prejuizo da superveniéncia de legislagdo valida; vencido, em parte, o
Senhor Ministro Marco Aurélio, que se limitava a suspenséao da eficacia do
art. 8°.

3.3.4 PROJETO DE LEI N. 413/2003

Tramita, na Camara dos Deputados®, o PL n. 413/2003, de autoria da
Deputada Telma de Souza, cujo propdsito é criar mecanismos de controle para as
agéncias reguladoras.

Entre as alteragbes propostas®, importante mencionar, para o presente
estudo, aquela que concede poderes ao Presidente da Republica para exonerar
Conselheiros e Diretores, conforme se constata na explicagdo da ementa: “Restringe
a autonomia das Agéncias Reguladoras, dando poderes ao Presidente da Republica
para exonerar Conselheiros e Diretores”.

O referido projeto, no entanto, n&o restabelece a possibilidade do Chefe
do Poder Executivo exonerar ad nutum os dirigentes das agéncias reguladoras.

Com efeito, estatui o artigo 3° desse projeto:

> Encontra-se, atualmente, na Mesa Diretora da Cémara dos Deputados, conforme o ultimo
andamento, na data de 05.09.2007.

%3 Altera a redacgéo do inciso VI do art. 3°, da Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996, do § 2° do art.
8°, inclui inciso ao art.18 e altera a redacao do art. 24 da Lei n°® 9.472, de 16 de julho de 1997, do art.
9° e seu paragrafo unico, da Lei n® 9.986, de 18 de julho de 2000.
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Art. 3°— O art. 9°, da Lei 9.986, de 18 de julho de 2000, passa a vigorar com
a seguinte redagao:

Art. 9° — A exoneragcdo dos Conselheiros e dos Diretores podera ser
promovida pelo Chefe do Poder Executivo em qualquer época, observado o
disposto neste artigo.

§ 1° — Constituem motivos para a exoneragédo de dirigentes das Agéncias,
em qualquer época a pratica de ato de improbidade administrativa; a
condenagéo penal transitada em julgado, o descumprimento injustificado do
contrato de gestdo, e a ndo observancia das politicas determinadas pelo
Ministério ou Orgéo Superior.

§ 2° — A lei de criagdo da Agéncia podera prever outras condi¢gdes para a
perda do mandato.

Oportuno se faz transcrever os seguintes excertos, extraidos da

justificativa apresentada nesse Projeto de Lei:

Sua qualificagdo como autarquias sob regime especial decorreria da
circunstancia de |hes ser assegurada [i] auséncia de subordinagao
hierarquica, [ii] independéncia ou autonomia administrativa, financeira,
patrimonial, de gestdo de recursos humanos e técnica e [iii] mandato fixo e
estabilidade de seus dirigentes.

Ocorre que todas essas caracteristicas sdo préprias e peculiares as
autarquias, salvo as duas Ultimas [mandato fixo e estabilidade de seus
dirigentes].

Mas essas inovagdes sao franca e irremediavelmente inconstitucionais.

A suposicdo de que auxiliares menores do chefe do Poder Executivo,
dirigentes de autarquias, ndo possam ser por ele livremente nomeados e
exonerados é incompativel com o regime presidencialista.

O artigo 84, Il da Constituigdo do Brasil afirma ser da competéncia privativa
do Presidente da Republica o exercicio da diregdo superior da
administragdo federal. Dai ser absurda a idéia de que os dirigentes de
autarquias seriam titulares de direito a serem mantidos em seus cargos
além de um mesmo periodo governamental.

Dir-se-a, eventualmente, que o Supremo Tribunal Federal, apreciando
medida cautelar na ADIN 1.949-0 Rio Grande do Sul, caso da AGERS,
decidiu no sentido de que os seus dirigentes ndo sdo demissiveis pelo
Governador do Estado sem justo motivo.

Ocorre que ndo se discutiu, nessa ADIN, o texto do artigo 84, Il da
Constituicdo de 1.988, circunstancia que deve ser enfaticamente
sublinhada.

[...]

O artigo 9° da Lei 9.986, de 18 de julho de 2000, define que os Conselheiros
e Diretores (das Agéncias) somente perderdo o mandato em caso de
renuncia, de condenacdo penal transitada em julgado ou de processo
administrativo disciplinar. E o paragrafo unico desse artigo 9° estabelece
que a lei de criagdo da Agéncia podera prever outras condi¢cdes para perda
do mandato.

A breve exposicdo acima desenvolvida torna evidente a
inconstitucionalidade dos preceitos que restringem a faculdade, do
Presidente da Republica, de exoneragéo dos Diretores das Agéncias. Esses
preceitos afrontam a disposi¢édo veiculada pelo artigo 84, Il da Constituigao
de 1.988.

Este Projeto de Lei objetiva adequar a legislagdo a regra constitucional,
estabelecendo que, embora mantida a autonomia administrativa, financeira,
patrimonial etc, as agéncias ndo podem constituir-se em administragcbes
paralelas, desgarradas da competéncia privativa do Presidente da
Republica que é o exercicio da diregdo superior da administragao federal.
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Como se observa de toda exposigao realizada, esse Projeto Lei vai na
contraméo da jurisprudéncia e doutrina brasileiras, as quais tém o intuito de viabilizar
a atuacao das agéncias reguladoras no direito brasileiro e, sobretudo, tém se
posicionado pela constitucionalidade do mandato a prazo determinado dos
dirigentes desses 6rgaos.

Isto porque, enquanto os outros paises buscam adaptar as referidas
agéncias ao seu ordenamento, o conservadorismo do direito brasileiro insiste em vé-
las como aberragdes impostas a Administragdo Publica, como se o legislador
estivesse extrapolando os limites da legalidade e de seu trabalho quando as inseriu
na legislacao infraconstitucional.

Frente ao analisado, verifica-se que, assim como

as autoridades administrativas independentes foram aclimatadas ao
arcaboucgo constitucional francés gragas a um trabalho de interpretacao
jurisprudencial objetivando aparar as arestas de algumas de suas
particularidades e a suavizar algumas de suas asperezas a fim de que
fossem compatibilizadas com a arquitetura institucional (Jacques
CHEVALIER apud ARAGAO, 2006, p. 11),

cabera a jurisprudéncia nacional a mesma tarefa, qual seja, ajustar as
particularidades e dar contornos as agéncias reguladoras brasileiras a fim de se

enquadrarem ao tradicionalismo do direito constitucional e do direito administrativo.
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CONCLUSAO

Considerando a natureza especial do cargo ocupado e a independéncia
funcional no desempenho das atribuicbes governamentais, alheias ao servigo
publico, pode-se definir o dirigente de uma agéncia reguladora como um agente
politico. Para parte da doutrina, sdo ocupantes de cargos em comissdo, cuja
investidura ocorre por prazo determinado, haja vista que a Constituicdo Federal
subordinou a legislagdo ordinaria a criagdo desses cargos e a incumbéncia de
delinear o modo de provimento. Assim, a Constituicdo nao teria excluido a hipétese
de a lei prever um regime juridico diferenciado para a investidura dos cargos em
comissao, como € o caso do cargo ocupado pelo dirigente. Além disso, fica a critério
da lei a indicagcado da autoridade competente para nomear o ocupante de um cargo
em comissao.

Para outra doutrina, com enfoque diverso, o fundamento da investidura
por prazo determinado de um dirigente encontra-se na disciplina do artigo 37, |, da
CF, pois para ocupar o referido cargo, deve o titular preencher os requisitos
estabelecidos em lei.

A expressao mandato, vista por esse fundamento, estaria incorreta,
porque a investidura em mandato decorre de eleicdo ou de nomeacao, e, no caso da
nomeacgao em comissao, € imprescindivel a relacdo de confianga entre o nomeante
e 0 nomeado.

Tratando-se de investidura a prazo determinado, o Presidente da
Republica ndo possui escolha discricionaria no momento da nomeacgao, porquanto o
nome por ele indicado depende de aprovacédo pelo Senado Federal, conforme os
ditames constitucionais previstos nos artigos 52, Ill, “f” e 84, XIV. A nomeacéo do
dirigente, portanto, € um ato complexo, pois dela participam dois poderes: o
Executivo e o Legislativo.

Resta saber se a forma de desprovimento deve ser a mesma, ou seja, se
€ possivel condicionar a demissdo do dirigente ao crivo do Poder Legislativo.
Conforme verificado, a forma de desprovimento ndo precisa estar vinculada aquela
realizada para o provimento. Assim sendo, e nao havendo fundamento constitucional
para a participacdo do Legislativo, a ingeréncia desse poder, na decisdo de
demissao, ofenderia o principio da separacdo dos poderes, conforme ressaltado

pela doutrina, com base, principalmente, no julgamento da ADIn 1.949-0/RS.
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Com efeito, o Supremo Tribunal Federal entendeu que a regra geral para
0s cargos em comissao, disposta no artigo 37, Il, da CF, é a de livre nomeacéo e
exoneragao, cabendo somente a Constituicdo estabelecer as restricbes a essa
norma, como aquela existente no caso da nomeacéo.

No que diz respeito a possibilidade da investidura do dirigente extrapolar
mais de um periodo governamental, verifica-se divergéncias doutrinarias, de um
lado, ha aqueles que entendem que a referida situagdo violaria o principio
republicano, pois seria uma forma do governo anterior estender suas orientagdes
politicas e administrativas. Por outro lado, ha entendimento de que os interesses
publicos ndo devem estar submetidos a uma administracido napolebénica, de modo
que os servidores instituidos de competéncias relevantes devem possuir garantias
contra as autoridades politicas.

Assim como é certo que cabe ao Presidente da Republica estabelecer as
diretrizes da politica governamental, € certo também que pode a lei, autorizada pela
Constituicdo, criar determinados cargos por prazo determinado e dota-los de
autonomia decisoria a fim de protegé-los de injung¢des politicas. Nao esta se dizendo
que n&o deve haver um comprometimento do dirigente com o plano de governo, mas
das colocacbes depreende-se que o dirigente somente poderia dar continuagao a
politica governamental se fosse de plena confianga do Presidente,
descaracterizando, dessa forma, a autonomia de atuagdo que, por lei, Ihes foi
atribuida.

Ademais, em se tratando de agéncias que foram criadas com o intuito de
atender interesses e garantias eminentemente publicos, ndo podem ficar a mercé de
decisdes politicas em detrimento das de sua competéncia e com carater técnico, sob
pena de restar caracterizada uma falsa independéncia.

Referida situacao se reflete na mudanca de posicionamento do Supremo
Tribunal Federal, que, assim como nas Cortes Supremas internacionais, tem
buscado conferir legitimidade as peculiaridades das agéncias reguladoras,
principalmente no que diz respeito a investidura a termos dos seus dirigentes,
também denominada, para parte da doutrina e para alguns Ministros, de mandato
fixo.

Isto porque, na fundamentagdo do voto vencedor do julgamento do
Mandado de Seguranga n, 8.693, emanado pelo Relator, restou consignado que o

membro do Conselho da autarquia era mandatario do Presidente da Republica,
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situacdo essa que permitia a livre exoneragao, pois além de nao ter qualquer
garantia de permanéncia no cargo, a Constituicdo de 1946 ndo possuia nenhuma
ressalva que impedisse a livre exoneragcao do cargo, apesar de ter sido nomeado
para mandato a prazo determinado.

Por outro lado, o voto vencido desse julgamento, o do Ministro Victor
Nunes Leal, reflete o atual entendimento do STF, estabelecido no julgamento da
ADIn 1.949, para o qual a investidura a prazo certo protege o dirigente de demissdes
imotivadas e pretende garantir a continuidade de orientagdo e independéncia dos
orgaos administrativos dotados de autonomia pelo legislador, ou seja, as agéncias
reguladoras.

Oportuno se torna dizer que muitas discussdes jurisprudenciais acerca
desse tema ainda ocorrerdo, pois a Sumula 25, ndo obstante seu teor tenha sido
preterido pela Corte Suprema no julgamento da ADIn 1.949-0, ndo foi objeto de
revogacao, encontrando-se vigente até o presente momento.

Nao obstante certa resisténcia da doutrina em aceitar esses entes
importados do direito estrangeiro, os doutrinadores, em sua maioria, e a
jurisprudéncia, tém buscado a adaptagdo aos principios e regras constitucionais do
direito brasileiro das caracteristicas e fungdes atribuidas as agéncias reguladoras, a
fim de dar legitimidade as suas atuagdes, como 6rgaos responsaveis pela regulagcao
das condutas de particulares submetidos ao regime de concessdo ou permissao,
bem como dos sujeitos estatais que se encontram nessa circunstancia. Assim,
mediante a restricdo da intervencgao direta estatal, reduziria a utilizacido dos poderes
normativos estatais para fins politicos, de forma que o objetivo primordial seja o bem
servir dos usuarios de servigos publicos.

Pelo exposto, ndo havendo vedagao constitucional de que a lei condicione
a investidura e a demissao de cargos em comissao a determinadas circunstancias, e
considerando que a estabilidade dos dirigentes é o fator fundamental para garantir a
autonomia das agéncias reguladoras, como enfatizado por muitos doutrinadores, e
tendo sido criadas com referida caracteristica a fim de obstar sua “captura” por
empresas e até mesmo pelo proprio governo, possibilitando sua atuagao distante de
influéncias politicas, ndo ha que se falar que a demissao pelo Chefe do Executivo
condicionada a motivos legais violaria os principios constitucionais reguladores da

Administragéo Publica.
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