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Resumo: A atuacdo das agéncias reguladoras na conformacdo da execucdo de servicos publicos prestados
pela iniciativa privada, de forma a resguardar as legitimas expectativas do agente econémico e a realizacdo
dos bens e interesse sociais, contribuindo com o desenvolvimento econdmico e social, € o tema em debate
a partir da perspectiva da adocdo de um modelo gerencial na Administracdo Publica de transferéncia da
exploracdo das atividades economicas e a delegacdo dos servicos publicos aos particulares, a ascensdo
da regulacdo com a criacdo de agéncias dotadas de acentuado grau de autonomia capaz de conciliar as
questées econOmicas e sociais envolvidas e a compreensdao dos servi¢cos publicos como ndo apenas a
adjudicacdo de bens e servicos de interesse coletivo, mas instrumento de garantia da dignidade da pessoa
humana e de desenvolvimento.

Palavras-chave: Estado gerencial. Regulagdo. Agéncias. Servicos publicos. Desenvolvimento.

Sumadrio: 1 Consideragdes iniciais - 2 O Estado gerencial brasileiro — 3 Regulacdo estatal - 4 Servicos
publicos - 5 Direitos fundamentais e desenvolvimento - 6 O papel das agéncias e o estudo de um caso - 7
Concluséo - Referéncias

Consideracdes iniciais

Em sociedades pluralistas, a ordem constitucional tende a refletir sobre as con-
vergéncias e divergéncias das forcas politicas e sociais, uma carta compromisséria
que veicula sob o manto de um pluralismo ideoldgico, aparentes conflitos entre inte-
resses inicialmente tidos como inconcilidveis.
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A Constituicdo da Republica de 1988 reflete a tensdo entre o influxo ideoldgico
liberal — exteriorizado na persecucdao do desenvolvimento econémico com a consa-
gracdo da livre-iniciativa — e social — materializado na exigéncia de superacdo das
desigualdades sociais e na consecucao de uma existéncia digna para todos.

Com as reformas estatais que subtrairam a exclusividade do Poder Publico no
exercicio da atividade econ6mica e na prestacdo dos servicos publicos, permitindo
a expansdo da iniciativa privada em atuacdes de interesse da coletividade, torna-se
necessaria uma intervencao estatal conduzindo a realizacdo daqueles interesses.

Busca o presente trabalho investigar em que medida a atuacdo das agéncias
reguladoras é capaz de conformar a prestacdo de servicos publicos pelos particulares
aos interesses da coletividade, de forma a contribuir com a tutela da dignidade da
pessoa humana e a promogdao do desenvolvimento social.

De inicio, a andlise concentra-se na ascensdao do Estado gerencial de modo
a delimitar, a partir das reformas administrativas, a transicdo de um modelo hie-
rarquizado, patrimonialista e ineficiente para uma configuracdo policéntrica, flexivel
e eficiente que conduz a intervencado da iniciativa privada e a atividade regulatéria
estatal.

Apbds, volta-se o estudo a intervencdo regulatdria segundo seus fundamentos
e a partir de seus caracteres, de forma a definir a intervencdo estatal como instru-
mento capaz de conciliar as questées econdmicas e sociais contribuindo na criacdo
de um ambiente propicio para o avan¢o econémico e desenvolvimento social.

Depois, compreende a investigacdo dos servicos publicos e sua execucao
pela iniciativa privada, de maneira a delimitar o papel intervencionista do Estado
como ndao somente mediador que garante a competitividade e o lucro, mas orienta
a prestacdo daqueles bens e servicos ao influxo dos objetivos sociais previstos pela
Constituicao.

Em sequida, o trabalho verifica em que medida a centralidade assumida pelos
direitos fundamentais na ordem juridica e a consagracdo do desenvolvimento como
direito humano e fim estatal reorientam a prestacdo do servico publico pela iniciativa
privada e a regulacdo pelo ente estatal a concretizacdo desses valores constitucionais.

Por fim, o exame volve-se ao papel das agéncias na regulacdo dos servicos
publicos prestados pela iniciativa privada, de forma a garantir o acesso e permanén-
cia de usuarios, inclusive, os tidos ndo econdémicos, bem como a continuidade no
oferecimento dos bens e utilidades necessarias a realizacdo dos objetivos sociais.

Para tanto, faz-se um breve estudo de caso, verificando em que medida o marco
regulatério no ambito do servico de fornecimento de energia elétrica é capaz de con-
tribuir na universalizacdo e modicidade de um servico essencial a fruicdo dos direitos
fundamentais e capaz de auxiliar na promocéo ao desenvolvimento.
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O Estado gerencial brasileiro

Inicia a Administracao Publica brasileira o século XX com um modelo oligarquico
e patrimonialista, marcado pelo predominio da corrupcao, do nepotismo e da inefi-
ciéncia na gestdo estatal, em uma economia com baixo grau de competitividade e
concentracdo da funcao publica em uma sociedade eminentemente aristocratica.’

Nas instituicdes administrativas, a burocracia estamental formada por agentes
selecionados por critérios de confianca pessoal exercia o munus publico finalistica-
mente direcionado aos seus interesses privados, de forma autoritaria e desvinculada
de qualquer preocupacdo com a prestacao eficiente dos servicos publicos.?

Nao obstante, a ascensdo do governo autoritario®> e a aceleracdo do processo
de industrializacdo na década de 30 importam na mudanca para um padrdao buro-
cratico denotado pelo formalismo exacerbado, a hierarquia e o controle rigido dos
processos, que buscou imprimir impessoalidade e eficacia na atuacao administrativa.

Nesse modelo organizacional burocratico, a Administracdo Publica passa a
mover-se na esfera de competéncias previamente definidas, com relagoes estaticas
baseadas na autoridade e submissdo, atividade especializada pela divisdo racional
e a criacdo de procedimentos que gerem a prestacdo padronizada dos servicos
publicos.

Ascende com a burguesia industrial e a classe média tecnoburocratica um novo
perfil de agentes que voltam a coordenacdo dos interesses estatais e privados, com
a criacdo de critérios legais e gerais, de ingresso nos servicos publicos, classificacdo
de cargos, organizacao das estruturas e racionalizacao dos métodos.*

Sob um prisma, o ideal de burocracia profissional foi frustrado pela persis-
téncia das concessdes patrimonialistas transvertidas na forma de clientelismo e nos

' Tanto no Brasil Império quanto no primeiro periodo da Republica, enquanto os senhores de terra e os grandes
comerciantes se ocupavam da economia, ao Estamento burocratico ligado por lagos de familia ao patriarcado
rural cabia dominar com relativa autonomia o Estado e a politica. BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Do Estado
patrimonial ao gerencial. In: PINHEIRO, Wilheim e Sachs (Org.). Brasil: um século de transformagbes. Séo
Paulo: Cia. das Letras, 2001. p. 222.

2 Necesséario ressaltar, que apenas excepcionalmente tivemos um sistema administrativo e um corpo de
funcionarios puramente dedicados ao interesse coletivo. Ao contrario, desde aquela época é possivel acom-
panhar, ao longo de nossa histéria, o predominio constante das vontades particulares que encontram seu
ambiente proprio em circulos fechados e pouco acessiveis a uma ordenagdo impessoal. HOLANDA, Sérgio
Buarque de. Raizes do Brasil. Prefacio de Antonio Candido. 17. ed. Rio de Janeiro: Olympio. 1984. p. 105-107.

3 Pertinente é a distincdo entre Estado Autoritario e Estado Fascista proposta por Azevedo Amaral, delimitando
o periodo do Estado Novo como governo onde a autoridade estatal obliterou-se de modo acentuado, com
a confusdo politica e a ataxia dos movimentos de Administracdo Publica, porém, garantindo certo grau de
liberdade do individuo e exercicio da liberdade de iniciativa no plano econémico, observada as restricoes do
bem comum proposto pelo chefe do Executivo. AMARAL, Azevedo. O Estado autoritario e a realidade nacional.
Rio de Janeiro: José Olympio Editora, 1938. p. 6.

4 O movimento se inicia com a reforma burocratica do Brasil em 1936 e se materializa com a criagdo de diversos
diplomas reguladores e a criagdo do Departamento de Administragdo Publica do Servigo Publico (DASP), que
acabou se reproduzindo nos Estados. Sobre o tema consulte-se: WAHRLICH, Beatriz. A reforma administrativa
da era de Vargas. Rio de Janeiro: Editora FGV, 1983.
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eventuais limites do formalismo burocratico que impediam a construcdo de um modelo
de gestao publica capaz de atender as demandas da transformacdo econémica.’

Por outro lado, o advento da sociedade pés-industrial e recorréncia da globali-
zacao® tornaram o modelo de gestdo burocratico inoperante e economicamente insus-
tentavel, incapaz de atender as demandas da economia e da sociedade, impondo um
novo complexo de transformacdes na Administracao Publica.

Erigiu-se a implantacdo de um modelo gerencial, que, baseado nos vetores da
eficiéncia e desempenho, fosse capaz de atribuir maior governanca mediante a orga-
nizacdo dos fatores e financas, a descentralizacdo da estrutura administrativa, a
cooperacao entre os entes federativos e o controle voltado a afericdo do resultado.”

Surgiu, com o regime ditatorial, a tentativa inicial de modernizacao da Adminis-
tracdo Publica com a implantacao de um modelo de descentralizacdo com certo grau
de autonomia, a tentativa de superacdo dos processos rigidos nas estruturas e a
flexibilizacdo do sistema de mérito voltando a gestao estatal ao desenvolvimento.®

Porém, a flexibilizacdo na contratacdo sem concurso publico e a nomeacao
para cargos de chefia das empresas estatais, bem como a falta de um planejamento
estratégico em nivel de cada organizagao e o controle através de contratos de gestao
e de competicao administrada, prejudicou a reforma administrativa.’

Com a redemocratizacdo do Brasil, volta-se a implementacdo de técnicas
administrativas modernas oriundas da iniciativa privada e a tentativa de transicao
de uma gestdo de natureza burocriatica — baseada na obediéncia das prescri¢des
formais — para uma profissional — adstrita a eficiéncia dos resultados e a flexibilidade
dos processos.

5 Observa-se até atualmente os perniciosos resquicios do patrimonialismo, a corrupgdo persistente, as politicas
paternalistas e a ineficiéncia na gestdo estatal. Sobre o tema, vide: FAORO, Raymundo. Os donos do poder.
15. ed. Sdo Paulo: Editora Globo, 2000. FREYRE, Gilberto. Casa-grande e senzala. 39. ed. Rio de Janeiro:
Record, 2000 e NUNES, Edson. A gramética politica do Brasil - clientelismo e insulamento burocratico. Rio de
Janeiro: Jorge Zahar Editor, 1997.

® Nao se trata a globalizacdo de fendbmeno novo, mas de evento recorrente em periodos de difusdo cultural,
politica, econémica ou religiosa, denotado pela expansao da informacdo e do conhecimento através da
revolucdo das comunica¢cdes. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Globalizacdo, regionalizacdo, reforma do
Estado e da Constituicdo. Revista de Direito Administrativo, n. 215, p. 1-20, jan./mar. 1998.

7 Corresponde a instrumentos de modernizacdo da Administragdo, que buscam traduzir maior eficiéncia funcional
e produtividade a gestdo publica, em uma nova concepcao da relagdo entre Estado e sociedade, que envolve
o movimento de retorno da sociedade na prestacdo do servico publico. TACITO, Caio. A reforma do Estado e a
modernidade administrativa. Revista de Direito Administrativo, n. 215, p. 4-5, jan./mar. 1999.

8 A reforma desenvolvimentista se consubstancia na edicdo do Decreto n° 200/67 e foi conduzida pela
Subsecretaria de Modernizacdo e Reforma Administrativa, do Ministério do Planejamento. A partir de 1979
volta-se a desburocratizacdo, visando a simplificacdo e a racionalizacdo da burocracia e com forte orientagcao
para o usudrio do servico publico, e a desestatizacdo. LIMA JUNIOR, Olavo Brasil. As reformas administrativas
no Brasil: modelos, sucessos e fracassos. Revista de Servico Publico, ano 49, n. 2, p. 12-14, abr./jun. 2008.

® Ademais, as reformas tinham diversas inadequagdes em face da realidade brasileira, como a elaboragdo de
modelos ou concepgdes ndo ajustdveis, falta de objetivos para as politicas do setor publico e estratégias
capazes de superar as eventuais resisténcias e conflitos. MARCELINO, Gileno Fernandes. Administracdo
publica brasileira: evolucdo, situacdo atual e perspectivas futuras. Revista do Servico Publico, Brasilia, v. 117,
n. 2, set./dez. 1998. p. 24.
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Sob este foco, as sucessivas reformas administrativas buscaram fornecer no
plano politico, técnico e juridico, instrumentos necessarios a racionalizacdo da gestao
publica e organizacdes estatais existentes, de modo a superar a crise de governabili-
dade e imprimir legitimidade, eficiéncia e ética na persecucdo do interesse publico.™

No plano politico, compreende o realinhamento dos niveis de concentracéo do
Poder Publico mediante a subsidiariedade da atuacao estatal e a intervencao preci-
pua das organizacdes privadas,” bem como a expansao da participacao dos cidadaos
racionalizando e legitimando a gestao publica.'?

Sob o prisma juridico, engloba a transmutacdo do dever de publicidade no man-
dado de transparéncia, impondo a otimizacdo do processo de visibilidade dos atos
publicos e a coordenacao de interesses e acdes com os administrados, que demarca
a transicao gradual de uma Administracdo Publica unilateral para multilateral.’

No campo técnico, abrange a implantacao do modelo de New Public Management,
que envolve a descentralizacdo racional — com atribuicdo de flexibilidade aos entes
e 6rgaos na persecucao de suas finalidades — e a profissionalizacdo — mediante a
desburocratizacdo e o emprego racional dos recursos.™

Volta-se, portanto, a gestao do interesse publico a uma estrutura organizacional
baseada em rede, com um processo articulado pelo conhecimento e comunicagao,
a partir de constante desenvolvimento e emprego de novas técnicas, que permitam
atribuir a eficiéncia necessaria, em uma busca de resultados.

Por um angulo, na Administracdo Publica, isso envolve o emprego de técnicas
especializadas que permita a mobilizacdo do complexo de estruturas, recursos e

1 |sso envolve uma mudanca paradigmatica também no Direito Administrativo com a ascensdo de novos
principios que orientam a atividade estatal e a releitura dos seus principais institutos. Sobre o tema, vide:
BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. Para uma analise
da reforma administrativa a partir dos planos apresentados, vide a obra: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
Apontamentos sobre a reforma administrativa. Rio de Janeiro: Renovar, 1999. Em especial Capitulo I.

A atuacdo estatal passa a se concentrar apenas nas demandas que, devido a sua complexidade e a
necessidade de acdo concentrada e imperativa, ndo podem ser atendidas pela prépria comunidade. Nesse
tocante, a ingeréncia das organiza¢des politicas obedecera ao principio organizador do poder, de forma que
primariamente caberd ao ente local a satisfacdo do interesse publico, na impossibilidade ao ente regional
e apenas diante de nova inviabilidade ao ente nacional. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Muta¢ées do
Direito Administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 20-21.

2 As insuficiéncias do processo democratico restrito a prerrogativa popular de eleicdo, a impossibilidade de a
lei alcangar a integralidade do fendmeno administrativo e a multiplicagdo dos centros de decisdo no interior
da Administracao, denotam a crise de legitimidade da atividade administrativa que aliada a centralidade do
individuo na ordem juridica impde a substituicdo do modelo autoritario de gestdo publica para a ordenacdo
dos multiplos interesses sociais mediante a participagdo dos individuos influenciando e persuadindo a tomada
de decisdes. BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do direito administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.
p. 120-142.

3 Observa-se a crescente instituicdo de modelos de colaboracdo entre a Administracdo Publica e a sociedade
que permitem mediante parcerias o melhor desempenho de fungdes administrativas. Por efeito, observa-
se acréscimo de governabilidade, além de figurar como limites contra os abusos. TACITO, Caio. Direito
administrativo participativo. Carta Mensal. CNC v. 43. ago./1997. p. 509.

' Ha uma inversdo do modelo classico, em que a fixacdo da finalidade orbitava na delimitacdo prévia da com-
peténcia, para uma nova concepcao baseada na delimitacdo prévia da finalidade, determinada o ambito de
competéncia e o ente ou 6rgdo adequado a persecucdo daquele fim. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
Mutagbes do direito administrativo... Op. cit. p. 22-24.
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pessoas de forma a alcancar um servico publico eficiente, mediante a persecucdo
transparente e eficiente do interesse publico."™

Sob outro vértice, na iniciativa privada, compreende uma regulacdo estatal
capaz de, sob a orientacdo de agéncias atentas aos interesses em jogos envolvidos,
convergir a prestacdao adequada dos servicos publicos pelos agentes privados ao
objetivos sociais almejados.'®

Esse é o tema abordado a seguir.

Regulacao estatal

O Estado intervém nas atividades econdmicas e sociais, de forma diretiva ou
indutiva mediante a utilizacdo de instrumentos de natureza regulatéria, concorrencial,
monopolista e sancionatéria, com fins de conformar e coordenar a atuacdo publica
e privada a ordem e principios instituidos pela lei fundamental."”

A funcao regulatéria compreende o complexo de atribui¢cdes normativas, geren-
ciais, negociais e sancionatorias, exteriorizadas nas func¢dées de regulamentacdo,
gestdo, negociacao, fiscalizacdo e fomento do ordenamento social e econémico, com
as vantagens da flexibilizacdo negocial privada e com rigor da coercitividade estatal.’

Embora alcance relevo como uma das transformacbes que notabilizam o Direito
Publico atual, a atividade regulatéria ndo constitui nova atribuicdo da Administracdo
Publica, mas usual instrumento de intervencdo estatal no dominio econémico e social
inerente ao dever de boa administragao.”

As experiéncias histéricas iniciais da regulacdo estatal remetem a Ildade Média
através das corporacdes de oficio que buscavam a harmonizacdo de interesses,

Essa trajetdria s se tornou possivel com o advento das tecnologias de informacédo e a sua difusdo mediante a
globalizagao, que concatenaram o conhecimento em escala virtual. O assunto sera abordado no tépico a seguir.
Sobre as linhas gerais do tema, vide: CASTANHEIRA, Mauricio (Org.). Gestdao do conhecimento: logistica, cadeia
de suprimentos e arranjos produtivos. v. 1 e 2. Rio de Janeiro: Publit Solugdes Editoriais, 2007.

Diante dos fendmenos industriais e pds-industriais a vida social passa a fundar-se ndao apenas em valores
preponderantemente politicos, mas em fatores técnicos, de modo que ainda onde haja prevaléncia das
primeiras, o seu exercicio ndo pode ser realizado sem subsidio dos conhecimentos especializados. Sobre
o tema, consulte: ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e evolucido do direito administrativo
econdmico. Rio de Janeiro: Forense, 2006. Capitulo II.

Abrange 0s mecanismos e técnicas estatais exteriorizados precipuamente de normas e regulamentos
dispositivos, que buscam conformar a atividade individual a consecucdo do interesse econémico e social
almejado pela ordem constitucional. Sobre o tema, vide: GRAU, Eros Roberto. A ordem econdémica na
Constituicao de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 305-307.

Dessa forma, nao se limita apenas as fungdes normativas, porém, compreende as de conciliacdo, mediacao
e arbitragem, bem como de fiscalizacdo e fomento, desde o planejamento até o controle do setor ou atividade
com fins de propiciar o méximo de eficiéncia na solucdo de problemas. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
Direito regulatério. Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p 107-109.

Enquanto o Estado era o responsével direta ou indiretamente pela execugao dessa tarefa, a funcao fiscalizatéria
ndo era desempenhada com eficiéncia, uma vez que inexistia interesse em expor as préprias falhas ou
deficiéncia da Administracdo. MARQUES NETO, Floriano Azevedo. a nova regulagdo estatal e as agéncias
independentes. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.) Direito administrativo econdémico. Sao Paulo: Malheiros,
2002. p. 80-82.
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difundindo seu uso na Europa na Idade Moderna com a disciplina na Alemanha do uso
das dguas e nos Estados Unidos e Inglaterra com a regulacao do setor de transporte.?

No Brasil, o fenébmeno de regulacado e a ado¢cao do modelo das agéncias ocorrem
nas Ultimas décadas do século XX onde as pressdes de ordem econdmica, politica e
administrativa tornam premente a intervencao estatal visando o equilibrio através do
ajuste dos interesses privados as necessidades coletivas.

No campo econdmico, tem por fundamento a reconstrucdo econdmica com a
redemocratizacao brasileira, que exigiu para a retomada de crescimento na economia
o desempenho equilibrado dos atores sociais envolvidos — produtores, consumidores
e governantes — na superacdo de um modelo ingerente e autoritario.”!

O Estado de agente monopolizador assume um papel de regulacdo e fomento,
permitindo a atuacdo da iniciativa privada na economia através de movimentos de
desestatizacdo, desregulamentacdo e reducdo das cargas tributarias, e garantindo
através de variados mecanismos a livre competicao entre os sujeitos privados.

No campo administrativo, tem como causa a fragmentacdo e despublicizacao
do interesse publico, que denota a passagem de um modelo centrado no principio da
legalidade estrita e Administracdo Monista para um modelo baseado na juridicidade
ampla e Administracao Pluralista dos bens e interesses coletivos.?

Busca-se a recuperacdo da governanca mediante uma capacidade de imple-
mentacdo das decisdes politicas pelo governo, que permita uma nova forma de gestao
da coisa publica, atribuindo maior grau de eficiéncia e legitimidade na persecucao do
interesse publico.

No campo politico, tem origem na necessidade de governabilidade, com a
capacidade politica do governo de intermediar interesses publicos e privados contri-
buindo na superacdo do déficit de legitimidade perante a sociedade na resolucao

20 Na Europa a forma principal de regulacdo econémica tem sido a propriedade publica, de forma que o fendmeno

estd associado a privatizacdo. Assim, embora se remonte a existéncia de empresas estatais no século
17, apenas no século 19, com o desenvolvimento dos servicos publicos, seu uso se tornou disseminado
(gas, eletricidade, agua, ferrovias..). Nos Estados Unidos o seu surgimento e proliferacdo consciente
com os movimentos politicos, econdmicos e sociais de superacdo do capitalismo liberal puro. MAJONE,
Giandomenico. Do Estado Positivo ao Estado Regulador: causas e consequéncias da mudanca no modo de
governanga. In: MATTOS, Paulo Todescan L. (Coord.). Regulagao econémica e democracia: o debate europeu.
Séo Paulo: Editora Singular, 2006. p. 58. BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos
fundamentais, democracia e constitucionalizacdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p 261-269.
21 Torna-se necessario, neste momento, enfrentar a crise fiscal, retomar o crescimento econdmico e buscar
um novo arcabougo institucional para o Estado Democratico, sendo um dos pilares dessa transformacéo a
substituicdo de um modelo de Estado Empresarial para um Estado Regulador. RIBEIRO, Sheila Maria Reis.
Reforma do aparelho de Estado no Brasil: uma comparacdo entre as propostas dos anos 60 e 90. In: VII
Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Publica. Lisboa: 2002.
p.1-2.
A regulacdo como novo tipo de atividade juridica do Estado busca aperfeicoar a atividade administrativa
superando a administracdo burocratica de corte positivista em que tanto a eficiéncia quanto a legitimidade
eram referéncias secundarias e periféricas. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito regulatério... Op. cit.
p. 68. p. 88 e 95. Sobre o tema vide: MAJONE, Giandomenico. Op. cit. p. 54-56.
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de questées socioecondmicas, além de permitir o controle das atividades de interesse
coletivo.?

A intervencdo reguladora demonstra-se instrumento capaz de atender a espe-
cialidade, complexidade e multiplicidade das questdes econémicas e sociais e entes
autébnomos, equalizando os interesses em jogo a partir dos diversos atores envol-
vidos na atividade reqgulada.®*

O marco inicial da regulacdo adveio com as emendas constitucionais que deter-
minaram a criacdo de érgaos reguladores para a disciplina de determinados setores,?
bem como com a disciplina infraconstitucional de servicos publicos e atividades de
interesse em geral através de leis deslegalizadoras.?

A adocdo de um modelo de organizacdo baseado em agéncias, dotadas de
acentuado grau de autonomia, rompeu com a estrutura piramidal — onde hé recon-
ducdo de todas as a¢des administrativas ao governo — gerando uma configuracdo
policéntrica com nucleos de poder externo a accountability.?’

A instituicdo de agéncias dotadas de autonomia politico-administrativa e econé-
mico-financeira permitiu a neutralidade técnica e o devido insulamento politico para
o predominio de juizos técnicos sobre valoragdes politicas, evitando interferéncias
externas inadequadas no arbitramento dos interesses no processo regulatério.?®

2 Nesse ponto, o modelo regulador tem por objetivo ndo enfraquecer o Estado, mas fortalecé-lo ao garantir
a estabilidade politica e o desenvolvimento sustentado da economia, contribuindo com a recuperacdo de
sua legitimidade e garantindo maior capacidade de implementar suas decisdes. BORGES, Alice Gonzalez. A
implantacdo da administracdo na Emenda Constitucional 19/98. Revista Trimestral de Direito Publico, n. 24.
p.27.

2 Insere-se no processo de especializacdo e segmentacdo do Direito Administrativo, que torna necessario o
surgimento de novas estruturas — entes reguladores autbnomos — capazes de promover mediante novas
categorias normas — normas regulatérias — a regulacdo de subsistemas de normatizacdo e mediagdo,
dotados de conceitos, principios e procedimentos adequados a sua especialidade do setor econémico ou
social. MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A nova regulacdo estatal e as agéncias independentes. Op. cit.
p. 82-83. SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo regulatério. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002.
p. 20-21.

% A Emenda Constitucional n° 8, de 16 de agosto de 1995, alterou o artigo 21, inciso XI da Constituicdo para a
criacdo do érgéo regulador para a disciplina de servicos de telecomunicagdo, que se materializou com a Lei n°
9.427, de 16 de julho 1997, que criou a Agéncia Nacional de Telecomunica¢ées e a Emenda Constitucional
n° 9, de 10 de novembro de 1995, que alterou o artigo 177, §2° da Constituicdo, determinando a criacdo de
outro 6rgédo para o setor de hidrocarbonetos monopolizados pela Unido que se realizou com a edicdo da Lei
n° 9.478, de 06 de agosto de 1997, que instituiu a Agéncia Nacional de Petrdleo.

% Desde entdao foram criadas por lei as seguintes agéncias no ambito federal: Agéncia Nacional de Energia
Elétrica (Lei n° 9.427, de 26 de dezembro de 1996), Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (Lei n° 9.472,
de 16 de julho de 1997), Agéncia Nacional do Petréleo (Lei n° 9.478 de 1997), Agéncia Nacional de Vigilancia
Sanitaria (Lei n° 9.782, de 26 de janeiro de 1999), Agéncia Nacional de Saude Suplementar (Lei n° 9.961,
de 28 de janeiro de 2000), Agéncia Nacional de Aguas (Lei n° 9.984, de 17 de Julho de 2000), Agéncia
Nacional de Transportes Terrestres (Lei n° 10.233, de 06 de junho de 2001), Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios (Lei 10.223, de 06 de junho de 2001), Agéncia Nacional do Cinema (Medida Proviséria n° 2228-1,
de 06 de setembro de 2001) e Agéncia Nacional de Aviagéo Civil (Lei n® 11.182 de 27 de setembro de 2005).

¥ Enquanto no modelo piramidal, os agentes politicos figuram no apice da Administragdo Publica exercendo o
controle sobre os demais agentes e sendo responsabilizados politicamente perante a atuacao administrativa,
na configuracdo policéntrica as agéncias reguladoras situam-se em esfera juridica externa a responsabilidade
politica do governo, sendo a legitimidade de seus atos reconduzidos a expertise de seus agentes. Consulte,
por todos: BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo... Op. cit. p. 239-250.

% Ademais, uma vez que a intervencao sobre a economia ocorre através do exercicio de auténticas expressoes
do poder de policia estatal, e.g. fiscalizacdo e aplicacdo de sancdes, tornou-se necesséria a forma de pessoa
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Nesse modelo sdo produzidas decisdbes que, baseadas em conceitos prepon-
derantemente técnicos e voltadas aos objetivos das politicas publicas setoriais,
tendem a encontrar um ponto ideal entre os interesses dos agentes econdmicos e
sociais envolvidos, ampliando o grau de legitimidade e eficiéncia na atividade estatal.

Essa orientacdo primaria por parametros cientificos importa em reducdo do
espectro de opgdes validas, permitindo a melhor escolha segundo critérios obje-
tivamente aferiveis por agentes especializados envolvidos no processo® e produzindo
maior racionalizacao e despolitizagdao no exercicio da atividade reguladora.

Sob tal égide, a regulacao torna-se importante instrumento de avanco econémi-
co e social, uma vez que garante, com a sua neutralidade e despolitizacdo, a criacdo
de um ambiente seguro para o exercicio das atividades econémicas privadas, permi-
tindo volté-lo a realizacdo dos objetivos almejados.

No vértice da economia, significa uma ordenacdo estatal imposta ao desempe-
nho da atividade produtiva pelos agentes econémicos, capaz de convergir sua atuagao
econdmica aos principios da ordem econdmica veiculados pela Constituicao, bem
como as diretrizes da politica econémica governamental.

No campo dos servicos publicos, exterioriza-se na regulamentacdao das agén-
cias sobre o fornecimento dos bens e utilidades essenciais pelos entes privados, de
forma a garantir o acesso, continuidade e adequacdo das prestacdes, contribuindo
com o desenvolvimento humano e social almejado pela Constituicao.

Esse é o tema abordado a seguir.

Servicos publicos

Na persecucao de suas finalidades sociais, o Estado promove a criacdo, regula-
mentacao, execucao e fiscalizacdo de atividades capazes de fornecer as prestacdes
materiais de bens e servicos necessarios a fruicdo dos bens e interesses coletivos,
socialmente almejados, individualmente fruiveis e juridicamente previstos.*°

juridica de direito publico, justificando-se a implementacdo das agéncias reguladoras sob a forma de autarquias
com regime especial. BINENBOJM, Gustavo. Op. cit. p. 251.

» Insere-se na subtracdo pelos agentes reguladores especializados de decisées cujo fundamento deve obedecer
a regras técnico-cientificas da competéncia direta dos centros de decisao politico-administrativa que se pautam
por juizos de oportunidade e conveniéncia formulados por politicos e burocratas ndo especializados. MOREIRA
NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do direito administrativo... Op. cit. p. 168-170.

3% A delimitagdo, todavia, do conteudo de servico publico é objeto de controvérsia na doutrina. Hd desde
concepgoes amplas — como de Léon Duguit, que compreende servico publico como todas as atividades
exercidas pelo Estado, de Gaston Jeze, que abrange apenas aquelas exercidas em regime juridico Direito
Publico, uma vez que trata de decisao politica dos 6rgdos de direcdo do Estado, ou de José Cretella Junior,
que abrange toda a atividade que o Estado exerce direta ou indiretamente para a satisfacdo das necessidades
publicas mediante procedimento de Direito Publico — até as concepgdes restritas — como de René Chapus,
que delimita a atividade administrativa assegurada pelo Estado que se dirige a satisfacdo de interesses
coletivos secundarios e de fruicdo individual e considerado por lei como de interesse publico, ou de Celso
Anténio Bandeira de Mello, que abrange todas as atividades prestacionais do Estado, capazes de proporcionar
direta ou indiretamente aos individuos comodidades e utilidades fruiveis individualmente, sob aquele regime
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Os servicos publicos sdo, portanto, fixados a partir de diretrizes politicas e
econdmicas estatais que, exteriorizadas na ordem juridica, tracam o quadro norma-
tivo que delimita quais atividades de incumbéncia do Estado visam satisfazer dado
interesse coletivo e que estao sujeitas a um regime juridico de direito publico.’!

No contexto intervencionista e autoritdrio, sua prestacao era tida como estraté-
gica e de execucdo do proprio Estado através da proliferacdo de entidades advindas
da descentralizacdo, porém, com o refluxo do liberalismo e a redemocratizacdo, ha
um retorno da sociedade na gestdo do interesse publico.??

A ampliacdo das funcées de incumbéncia do Estado e a exploracdo direta de
atividades econdomicas e prestacdo de servicos publicos pela prépria Administracdao
Publica encontram na crise econémica e politica de fins do século XX, bem como na
reconfiguracao da ordem global, um impasse.®

O oferecimento inadequado dos bens e servicos, a compressdo dos precos
e tarifas cobradas pelas sociedades de economia mista e empresas publicas para
contencao da inflacdo, bem como para opera¢des de financiamento em um cenario
de endividamento, colocam em xeque a atuacdo estatal na prestacdo do servico
publico.3*

Por efeito, surge uma dissociacdo entre o fornecimento de bens e servicos a
coletividade da execucao exclusiva pelo ente estatal, gerando um recuo da atividade
prestacional desenvolvida pelo préprio Estado e fim do seu monopdlio sobre a perse-
cucao do interesse publico, que passa a delegar os servicos para a sociedade.®

especifico. Sobre a controvérsia consulte-se por todos: ARAGAO, Alexandre. Direito dos servicos publicos. Rio
de Janeiro: Forense, 2008. Capitulo lll.

31 A qualificagdo de dada atividade como servico publico remete ao préprio plano de concepgdo do Estado como
opgédo politica sobre seu papel, que se exterioriza na Constituicdo do pais, na lei, na jurisprudéncia e nos
costumes vigentes em um dado tempo histérico sendo distinto em cada povo. GROTTI, Dinora. O servico
publico e a Constituicdo brasileira de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 87.

32 A promulgagao de uma Constituicdo Cidada em contraste com a realidade politica, econémica e social do

Brasil apds o regime militar, revelou uma ingovernabilidade oriunda da defasagem do aparelho estatal e a sua

inadequacdo para garantir de forma direta a retomada do desenvolvimento do servico publico no pais, impondo

a transferéncia da execucdo para a iniciativa privada. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Muta¢ées do direito

administrativo. Op. cit. p. 212.

Ocorre a mudanca dos pressupostos econdmicos, sociais, politicos e culturais sobre os quais o servico publico

se movia, generalizando a conviccdo de que o Estado era grande e incapaz de prestar minimamente com

qualidade o servigo publico e intervir diretamente na economia, o que conduziu a uma necessidade de reducao
da estrutura estatal e devolucdo da execucdo das atividades econdmicas e sociais a sociedade. GROTTI.

Teoria dos servicos publicos e sua transformacédo. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito administrativo

econdmico. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 43-44.

Tratou-se de fendmeno também ocorrido nos paises da América Latina onde havia de menor condicdo de

financiamento dos servigos publicos para atender as demandas sociais crescentes em razdo do grande déficit

de desenvolvimento. CAIELLA, Pascual. Regulacién de los servicios publicos e concurrencia. A&C - Revista de

Direito Administrativo e Constitucional, v. 12, p. 114, 2003.

Nesse contexto, é esvaido o monopdlio publico pelo Estado de forma que a persecucdo do interesse publico

ndo pertence a Administracdo, mas torna-se atributo da sociedade com a criacdo de um espago publico

ndo estatal e transferéncia do exercicio de certas atividades estatais a entes privados. Sobre o tema vide:

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutag¢des do direito administrativo... Ob. cit. p. 119-145.
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Isso envolveu a redefinicdo dos papéis dos atores sociais e estatais na gestao
do interesse publico, através da dissociacdo do espaco publico da esfera estatal
e a coordenacdao de suas atuagdes, voltando a sociedade a atividade de promo-
c¢do dos bens e o Estado a funcdo de mediador do servico, da competitividade e
dos conflitos.®

Neste tocante, a Constituicdo da Republica de 1988 instituiu uma ordem eco-
ndémica baseada na livre-iniciativa, garantindo a livre concorréncia, a protecao da pro-
priedade, bem como a exploragdo direta pela iniciativa privada da atividade produtiva,
assumindo o Estado um papel de agente regulador e executor direto excepcional.?”

Na regulacédo, portanto, o Estado intervird nas relagées dentro de uma opcédo de
politica econémica,*® utilizando instrumentos capazes de conformar o funcionamento
das instituicdes estatais e ndo estatais aos objetivos colimados pela ordem consti-
tucional, conforme o programa de acdo governamental.®®

Propbée o modelo, todavia, nao apenas a inser¢cao na atividade econdémica pri-
vada buscando sua adequacdo a politica macroeconémica estatal com fins a reali-
zacdo dos principios da ordem econb6mica, mas a intervencdo também nos servicos
publicos com a participacao da iniciativa privada no oferecimento de bens e utilidades
essenciais.

Nessa faceta, a atividade regulatéria abrange uma intervencdo com fins a rea-
lizacdo de certos valores de natureza social, de forma que a disciplina da prestacao
dos servicos publicos ndo compreende apenas a regulamentacdo do mercado, mas
a sua adequacao aos interesses da propria coletividade.*

Apds uma concepcdo de Administracdo detentora do interesse publico emerge o entendimento que essa
atribuicdo deve ser compartilhada com a sociedade, que passa ndo apenas executar as atividades necessarias
a fruicdo desses interesses, mas também a desenvolver e estabelecer a ordem e prioridade. MEDAUAR,
Odete. O direito administrativo em evolugéo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1992. p. 181.

Em contraponto, volta-se a ordem econOmica a tutela dos direitos fundamentais coletivos, encontrando seu
fundamento também na valorizagdo do trabalho humano e na garantia da existéncia digna dos individuos,
observando os principios de protecdo da defesa do consumidor e do meio ambiente e orientando o exercicio
da atividade econdémica aos ditames da justica social com a busca da reducdo das desigualdades regionais e
sociais, como forma de permitir a realizacdo plena do desenvolvimento do homem e da sociedade.

#  Trata-se, portanto, de caracteristica de um modelo econémico e ndo de certa familia juridica, que busca
superar o dirigismo estatal garantindo a livre-iniciativa privada com a intervencdo enfitica no mercado
utilizando instrumentos de autoridade, capaz de conformé-la aos objetivos eleitos. SUNDFELD, Carlos Ari.
Servigos publicos e regulagdo estatal. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito administrativo econémico.
Séao Paulo: Malheiros, 2000. p. 23-24.

O plano diretor da Reforma do Aparelho do Estado em 1995 alinhou os seguintes principios basicos: autonomia
e independéncia deciséria; ampla publicidade de normas, procedimentos e agdes; celeridade processual e
simplificacdo das relacdes entre consumidores e investidores; participacdo de todas as partes interessadas
no processo de elaboracdo de normas regulamentares em audiéncia publica; e limitagdo da intervencao
estatal na prestacdo de servicos publicos, aos niveis indispensaveis a sua execugdo. MOREIRA NETO, Diogo
de Figueiredo. Direito Regulatério... Op. cit. p. 169.

O modelo regulatério ndo é norteado apenas pela proposta de atenuar ou eliminar os defeitos do mercado, mas
na disciplina de prestacdo de servicos publicos, em que a relevancia dos interesses coletivos envolvidos tem
por finalidade impedir a prevaléncia da pura e simples busca do lucro privado, em detrimento da sociedade.
JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sao Paulo: Saraiva, 2005. p. 451.
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Sua finalidade nao se identifica, portanto, apenas com aquelas de ordem
econdmica — protecdao da competitividade, fortalecimento do mercado e ampliacdo
do investimento da iniciativa privada — mas alcanca aqueles objetivos de natureza
social exteriorizados na prestacao universal, continua e adequada do servico publico.*!

Embora o marco regulatério busque propiciar a estabilidade necessaria para
que os investidores atuem nos servicos publicos, deve garantir espacos para que
os reguladores possam — conforme as demandas sociais — fixar diretrizes que
melhor atendam o interesse da coletividade, respeitadas as garantias dos agentes
privados.*

Isso porque a insercao dos servicos publicos em um espaco econémico pri-
vado nao importa na auséncia total de intervencdo sobre essas atividades, mas na
atuacao estatal em rede articulando centros autbnomos do poder externo — entes e
redes locais, nacionais ou transnacionais — e interno — agéncias e delegatarias.*®

Volta-se a regulacdo nos servicos publicos a garantia do oferecimento dos bens
e utilidades necessérias a fruicdo dos bens e interesses sociais num contexto de
protecdo da liberdade de iniciativa, competitividade e lucro e sua orientacdo aos fins
e objetivos colimados pela Constituicdo insertos na politica publica setorial.

Importa, portanto, na intervencdo com vistas a promoc¢do do livre acesso aos
bens e servicos, a prestacao eficiente, continua e igualitaria, a homologacao e revi-
sdo de tarifas justas aos concessiondrios e razodveis aos usudrios, bem como a
fiscalizacdo e conformacao as conjecturas econémicas e demandas sociais.*

Significa garantir um conjunto minimo de prestacbes com certa qualidade
a todos os usudrios independente de sua situacao econdmica e a vista do

4 Torna-se necessario, portanto, nao identificar a regulacdo enquanto fenémeno juridico com a regulagao da

atividade econdémica publica e privada, uma vez que orientada também por fins sociais, importa construir
um conceito de regulagdo como o complexo de normas que regulam a atividade econdmica e social com
a finalidade de proteger o interesse publico. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Limites da funcéo reguladora
das agéncias diante do principio da realidade. In: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito regulatério: temas
polémicos. Belo Horizonte: Férum, 2003. p. 30.

A flexibilidade e instrumentalidade do direito administrativo econémico ndo pode significar a pura e simples
liberalidade em favor do concessionario sem os consequentes beneficios para o Estado e para o servi¢o
publico delegado. ARAGAO, Alexandre Santos de. O marco regulatério dos servicos publicos. Interesse Publico,
n.27,v.5,p 72,73 e 89,2004.

Nesse cenario, é inegavel a intervencdo da globalizacdo nos servigos publicos, uma vez que grande parte das
sociedades empresdrias que assumem as prestacdes integram redes econOmicas transnacionais e ha pelo
Estado adesdo a tratados internacionais como homogeneizacdo e abertura de mercados a empresas com
atuacio globais. ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos servicos publicos... Op. cit. p 51 e 52.

Depende, portanto, de uma regulamentacdo capaz de reger as relagdes que envolvam o ente estatal res-
ponsdavel pela prestacdo do servico publico, a iniciativa privada que busca o lucro e a expansdo econémica
e a sociedade como titular dos direitos que dependem daquela prestacao e usuario dos bens e servigos
oferecidos, harmonizando os fins que se esperam dessas atividades, exteriorizada a dos ultimos, na prestacdo
eficiente dos servicos e sua continuidade com tarifas modicas. OLIVEIRA, Jose Carlos Ferreira de. O Estado
regulador nas concessdes de servicos publicos. Revista de Informacao Legislativa, n. 129, v. 33, p. 100 e
107, 1996.
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desenvolvimento, mediante a fixacdo de uma tarifa acessivel que permita garantir
a universalidade, igualdade e continuidade a todos os usuarios.*

Sob tal égide, o servico publico torna-se instrumento que permite a concretiza-
cdo das prestacdes minimamente necessdrias a fruicdo dos direitos fundamentais
que compdem o nucleo essencial da dignidade da pessoa humana e corroboram
com o desenvolvimento humano e social.

Esse é o tema abordado a seguir.

Direitos fundamentais e desenvolvimento

Observa-se, com o término da segunda guerra mundial na Europa e o advento do
processo de redemocratizacdo do Brasil, uma série de transformacdes, que marcam
o advento do Estado Democratico de Direito e a ascensao dos pilares fundamentais
do constitucionalismo contemporaneo.*

Na nossa experiéncia constitucional antes restrita a Constituicdes garantistas
que tutelavam os direitos como repositérios de promessas vagas,”’ o fenomeno se
notabiliza com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, que incorpora amplo elenco
de direitos e garantias fundamentais e volta-se a promoc¢édo do desenvolvimento.

O reconhecimento da forca normativa da Constituicao com atribuicao do status
de norma juridica, substituindo a concepcdo da lei fundamental como documento
politico que veicula um convite a atuacdo dos poderes publicos, impde limites e
deveres de atuacao para o ente estatal.*®

4 Constituird, portanto, uma obrigacdo imposta aos prestadores de servicos, que poderdo ser compensados
financeiramente pelo Estado a partir do célculo de custos liquidos eventuais correspondentes e de sua divisao
entre os proprios agentes do mercado sobre o controle do agente regulador. MORENILLA, José Maria Souvirén.
La actividad de la administracion y el servicio publico. Granada: Comares, 1998. p. 605.

% Como marco normativo, tem-se a promulgacdo da Lei Fundamental de Bonn na Alemanha e a Constituicdo da
Italia, e a posterior, das cartas fundamentais de Portugal e Espanha. Alcanca o fenémeno para além do velho
continente, encontrando no Brasil, com o fim da ditadura militar e a edicao da Constituicao da Republica, o
ambiente propicio para a garantia da estabilidade institucional e da aplicabilidade das normas constitucionais.
Sobre o tema: CARBONELL, Miguel. Nuevos tiempos para el constitucionalismo. In: CARBONELL, Miguel (Org.).
Neoconstitucionalismo(s). Madrid: Editorial Trotta, 2003. p. 9. BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo
e a constitucionalizagdo do direito. O triunfo tardio no direito constitucional no Brasil. In: SARMENTO, Daniel;
SOUZA NETO, Claudio Pereira de (Org.). A constitucionalizacdo do direito: fundamentos tedricos e aplicagdes
especificas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p. 205.

47 Nao era incomum a existéncia formal de Constituicbes que invocavam o que ndo estava presente, afirmavam
0 que nao era verdade e prometiam o que nédo seria cumprido. Como e.g. tem-se a Constituicdo de 1969 que
garantia os direitos a integridade fisica e a vida, com as prisdes ilegais, a tortura e o desaparecimento de
pessoas na ditadura. BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas. 7. ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 2003. p. 61.

% Uma das obras percussoras sobre o tema é A forca normativa da Constituicdo, de Konrad Hesse, extraida a
partir de sua aula inaugural na catedra da Universidade de Freiburg. Segundo o autor, a norma constitucional
ndo tem existéncia autbnoma em face da realidade, mas tdo pouco se limita ao reflexo das condicdes faticas.
Sua esséncia reside na pretensao de eficicia, ou seja, de sua concretizacdo na realidade imprimindo-lhe
ordem e conformagdo. HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicdo. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris
Editor, 1991. p. 14-15.
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A assuncao pelos direitos fundamentais da posicdo de centralidade no sistema
juridico, instituindo uma ordem objetiva de valores e irradiando sua forca normativa
por todo o ordenamento, condiciona a interpretacdo das normas e institutos dos
ramos do Direito e vincula a atividade dos poderes publicos na sua realizacdo.*

A consagracao do desenvolvimento como um direito humano®® impde a interven-
¢ao positiva do Estado mediante a garantia de igual oportunidade de acesso a todos
os meios indispensaveis a subsisténcia material necessarios para que o individuo
exerca em plenitude uma vida humana digna.*

A inclusdao do desenvolvimento, também, como um dos fins estatais,”? importa
ndo apenas na persecucdo do progresso econdmico com a ampliacdo das riquezas e
bens de producao nacionais, porém, na busca por um desenvolvimento sustentavel,
capaz de garantir o bem-estar social e qualidade de vida para os cidaddos.”

Por efeito, a ordem econdmica e social volta-se a realizacdo ndo apenas dos
fins econdmicos e dos valores sociais, mas a concretizacdo de direitos e garantias
fundamentais ordenando a atividade estatal a continua prestacao de servicos publicos
que permita a eficacia dos direitos individuais e transindividuais.>*

4 Apresentam os direitos fundamentais, portanto, uma dupla ordem de sentido: como vinculos axioldgicos, que
condicionam a validade material das normas produzidas e enquanto fins que orientam o Estado Constitucional
de Direito. FERRAJOLI, Luigi. Derechos e garantias: la ley del mas débil. Madrid: Trotta, 1999. p. 22.

% Seu reconhecimento tedrico é atribuido a Keba Mbaye, que introduziu na obra The Right to Development
em 1972 o desenvolvimento como direito, sendo que na conferéncia proferida por Karel Vasak no Instituto
Internacional de Direitos Humanos em 1979, onde classifica os direitos humanos em geragdes, a partir da
liberdade (direitos do individuo civis e politicos), da igualdade (direitos da coletividade trabalhistas, culturais
e econdmicos) e da solidariedade (direitos da humanidade, fraternidade, paz, meio ambiente, respeito ao
patrimonio histérico e cultural) que se consagra o direito ao desenvolvimento como um direito de terceira
geracao. Sobre o tema vide: VASAK, Karel. For the third generation of human rights: the rights of solidarity.
Inaugural Lecture, Tenth Study Session, International Institute of Human Rights, July, 1979. BEDJAOUI,
Mohammed. The right to Development. In: BEDJAOUI, Mohammed (Org.). Internacional Law: Achievements and
Prospects. Paris: Martinus Nijhoff Publisher e UNESCO, 1991.

*1 Sua consagracdo pelos organismos internacionais ocorreu pela primeira vez com a Declaracdo sobre a
Concessao de Independéncia aos Paises e Povos Coloniais, adotada pela Assembleia Geral das Nacdes
Unidas na Resolucdo n° 1.514, de 14 de dezembro de 1960, que reconheceu aqueles paises o direito a
persecucdo do seu livre desenvolvimento econdémico, social e cultural. Porém, é com a Declaracdo sobre o
Direito ao Desenvolvimento adotada pela Assembleia Geral das Nagdes Unidas na Resolucdo n° 41/128,
de 04 de dezembro de 1986, que se garante o direito ao desenvolvimento como direito humano inalienavel
(art. 1°, §1°), o dever dos Estados de promover as medidas necessarias para a sua realizacdo (art. 2°, §39),
assegurando o acesso aos recursos basicos, educacao, servicos de saude, alimentacdo, habitacdo, emprego e
distribuicdo equitativa da renda (art. 8° §1°). Disponivel em: <http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/
Direito-ao-Desenvolvimento/declaracao-sobre-o-direito-ao-desenvolvimento.html>. Acesso em: 12 out. 2012.

52 Uma vez que a Constituicdo de 1988 consagra o desenvolvimento como um dos objetivos fundamentais
(artigo 3°), porém, sem delimitar seu conteddo material, diverge a doutrina em variadas teorias: se abrange o
direito de cada individuo se beneficiar de uma ordem juridica que garanta a ampla implementagéo dos direitos
humanos; se compreende o incremento gradual do bem-estar de toda a populacédo; se envolve desenvolvimento
econdmico como forma de garantir minimamente os direitos fundamentais; ou se tem por nucleo a garantia de
alguns direitos sociais basicos. Sobre o tema: FERNANDES, Eric Baracho Dore. O papel do Poder Judicidrio na
concretizagdo de um modelo social de desenvolvimento. Mimeografado. 2012. Em especial Capitulo 2.

% O desenvolvimento estatal envolve necessariamente o desenvolvimento do homem através da realizacdo de
seus direitos fundamentais, sem que essa intervencdo dos poderes publicos para a prestacdo de natureza
social importe na assuncdo de um modelo socialista, visto que a livre-iniciativa e a livre concorréncia sdo
essenciais para a realizacdo desse desenvolvimento. TAVARES, André Ramos. Direito constitucional econémico.
Séao Paulo: Método, 2003. p. 68.

* Os direitos econémicos e sociais sdo considerados prolongamento dos direitos e garantias individuais,
contemplando a pessoa singularmente considerada, garantindo a realizagdo de seus direitos que dependem
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No direito administrativo, a ascensdao desses paradigmas constitucionais
insere-se em um movimento de revisao das premissas tedricas estruturantes da
disciplina®® que importa no redimensionando da atividade administrativa a realizacdo
dos valores constitucionais.*®

Com efeito, ha orientacdo da persecucao estatal a promocao dos direitos
e garantias do homem, reordenando a relacdo entre a Administracdo Publica e o
Administrado® ao eixo nodal da dignidade da pessoa humana e a persecucdo do
desenvolvimento, e encontrando na regulagdo estatal e nos servigos publicos impor-
tantes instrumentos.*®

A intervencao estatal nas relacdes privadas através da regulacdo ocorre com
vistas a transformacdo das condicbes sociais, induzindo a adocdo pelos agentes eco-
noémicos no exercicio das atividades econémicas propriamente ditas ou na prestacdo
dos servicos publicos, de condutas capazes de garantir a promocao humana e social.*®

para eficacia da prestacdo de servico publico. A abstencdo do Poder Publico na continuidade dessas prestacoes
é tdo abusiva quanto a propria violacdo de direitos individuais. TACITO, Caio. Os direitos fundamentais na
Constituicao brasileira de 1988. Revista de Direito Administrativo, n. 178, p. 2, out./dez. 1989.

% A discricionariedade administrativa e sua insindicabilidade judicial, as prerrogativas materiais e processuais
concedidas a Administracdo Publica e a supremacia do interesse publico sobre o privado passam a ser
vistas sob a otica da Constituicio em um amplo movimento doutrindrio de ampla revisdo das categorias
e institutos administrativos, formado, entre outros, por: MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Legitimidade
e discricionariedade. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998. GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na
Constituicdo de 1988: interpretacdo e critica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1990. DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: concessdo, permissdo, franquia, terceirizacdo e outras formas.
Séo Paulo: Atlas, 1999. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do direito administrativo. 2. ed.
atual e ampla Rio de Janeiro: Renovar, 2001. ARAGAO, Alexandre. Agéncias reguladoras e evolucdo do direito
administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2002. BAPTISTA, Patricia. Transformagdes do direito administrativo. Rio
de Janeiro: Renovar, 2003. BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais,
democracia e constitucionalizacdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. ARAGAO, Alexandre. Direito dos servicos
publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2008.

% A Administracdo Publica é tida ndo mais como um poder origindrio, mas como uma funcdo subordinada a
realizacdo dos direitos fundamentais em uma concepgao de um direito publico pés-moderno que erige com os
pilares do novo modelo constitucional e de uma acdo administrativa voltada a legitimidade, finalidade, eficiéncia
e resultado na concretizacdo daqueles valores. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do
direito administrativo pés-moderno: legitimidade, finalidade, eficiéncia, resultados. Belo Horizonte: Férum,
2008. p. 14-15 e 28.

57 Nesse contexto, o individuo passa de sudito submetido a Administracdo Publica em uma relacdo hierarquizada
para um cidadao detentor de direitos e garantias, tornando-se a Administracdo Publica em centro de
captacdo e ordenacdo dos interesses envolvidos nos respeitos e concretizacdo dos direitos fundamentais
e colaborando no desenvolvimento de suas potencialidades sociais. BAPTISTA, Patricia. Transformagdes de
direito administrativo... Ob. cit. p. 129-130.

% A centralidade assumida pelos direitos fundamentais na ordem juridica produz uma inversao epistemoldgica
fundamental, que torna o ser humano protagonista do direito administrativo e o Estado instrumento para a sua
realizacdo, extraindo a legitimidade de sua atuacdao na medida da realizagdo desses direitos. JUSTEN FILHO,
Margal. O Direito administrativo de espetaculo. Forum Administrativo Direito Publico. Belo Horizonte, ano 9, n.
100, p. 150-152, jun. 2009.

* Ocorre através do estimulo e inducdo de adocdo de determinadas condutas pelos agentes econémicos, o
que compreende uma série de medidas de facilitacdo, como a concessao de beneficios fiscais, facilitacdo
em dados expedientes e afins. MOREIRA, Egon Bockmann. O direito administrativo da economia e a atividade
interventiva do Estado brasileiro. In: OSORIO, Fabio Medina e SOUTO, Marcos Juruena Villela (Coord.). Direito
administrativo: estudos em homenagem a Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2006. p. 861.
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Sob um angulo, os servicos publicos tornam-se instrumentos para a realizacdo
dos direitos fundamentais, ao garantir, através do oferecimento de bens e utilidades
essenciais, as prestagdes positivas necessarias a realizacdo de um nucleo minimo
necessdrio a preservacao da dignidade da pessoa humana.

Abrange, portanto, a adjudicacdo do conjunto de prestagdes minimas neces-
sdrias a viabilizacdo das necessidades essenciais de vida do individuo, impondo o
dever de prestacao do servico publico e a garantia de acesso aquele nucleo basico
por todos os individuos na sociedade.

Em outra faceta, os servicos publicos ndo se identificam apenas com uma
prestacdo material, mas correspondem a um dos pressupostos de coesdo social do
Estado, que exerce um papel importante na formacdo da comunidade e na construcao
da solidariedade social e igualdade entre os individuos.

Isso porque o acesso ao servico publico é um elemento de identidade que
contribui para o sentimento de insercdo do individuo em dada comunidade, além de
exteriorizar o compromisso desse grupo social na realizacao dos direitos dos seus
individuos e na igualdade de tratamento deles perante os gestores.®

Isso envolve um papel proativo das agéncias capaz de garantir o acesso e a
permanéncia do usudrio, bem como a continuidade da prestacao do servico publico
pela iniciativa privada, permitindo a fruicdo dos bens e prestacdes necessarias a
concretizacao daqueles valores constitucionais.

O tema sera tratado a seguir.

O papel das agéncias e o estudo de um caso

A intervencdo do Estado na atividade econdmica nao se limita a conducdo dos
agentes econémicos a uma situacdo de mercado ideal com protecdo da concorréncia
e do lucro, mas deve ter por finalidade conduzir os esforcos publicos e privados ao
desenvolvimento e ao bem-estar social.*’

Nos servicos publicos, cabe a atividade regulatéria compatibilizar o consenso e
a negociacdo no fornecimento das prestacdes pelo particular, garantindo a liberdade
do exercicio da atividade econdmica privada na execucdo dos bens e utilidades publi-
cas, mas tutelando a efetiva concretizacao dos bens e utilidade essenciais.®

% Insere-se no novo conceito de servico de interesse geral, ligando-se, ainda, ao principio da liberdade, que
impde a busca dos objetivos de interesse geral pela via do livre jogo do mercado. JUSTEN, Ménica Spezia. A
nocao de servico publico no direito europeu. Séo Paulo: Dialética, 2003. p. 232.

¢ Trata-se de uma intervencdo promocional do Estado em paises subdesenvolvidos com fins a garantir o bem-
estar social e o desenvolvimento. Em um Estado Democratico de Direito o desenvolvimento econémico nao
pode ser deixado nas maos do préprio mercado, diante do dever de administracdo e de desenvolvimento
definido pela Constituicdo. A intervencdo nao gravita mais de forma a garantir um mercado concorrencial
perfeito como ocorrido em momento anterior, mas em respeito a justica social e ao principio da dignidade da
pessoa humana. MOREIRA, Egon Bockmann. O direito administrativo da economia... Op. cit. p 856-857 e 868.

& E necessario pensar na gestdo dos servicos publicos a partir da atual realidade de caréncia social,
compreendendo que os problemas sociais vividos guardam intima relagdo com a prestacao historica dessas
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Sob esta égide, as agéncias reguladoras, por serem dotadas de acentuado grau
de autonomia necessaria, tornam-se importante instrumento para atender os interes-
ses em jogo e atores envolvidos, permitindo que a prestacdo de servicos publicos
pela iniciativa privada seja capaz de contribuir para o desenvolvimento.

A autonomia politico-administrativa garante para as agéncias a independéncia
politica, normativa e técnica, necessdria para que a atividade regulatéria seja baseada
em uma racionalidade, imparcialidade e eficiéncia adequada a tutela dos direitos do
agente econémico e dos interesses da sociedade.®®

Isso permite uma atuacao normativa, gerencial e sancionatéria pelas agéncias,
capaz de ordenar a prestacao dos servicos publicos pela iniciativa privada ao ofere-
cimento de bens e prestacdes essenciais aos cidadaos, de forma a garantir a reali-
zacao da dignidade da pessoa humana e o desenvolvimento.

Porém, o desenvolvimento social depende ndo apenas do oferecimento de bens
e servicos pela iniciativa privada para os respectivos usudrios, mas pela expansao
e perpetuacdo dos servicos publicos a individuos tidos como nao econémicos que
necessitam dessas prestacoes e aprioristicamente ndo tem acesso ou continuidade.

Assim, abrange a orientacao pelo critério de universalizacdo e de continuidade
do servico publico, como forma de garantir a esses individuos a prestacdo de utili-
dades necessarias a fruicdo daqueles direitos, contribuindo com a preservacdo da
dignidade da pessoa humana e auxiliando no efetivo desenvolvimento.*

Ocorre pela definicdo de um marco regulatério capaz de estabelecer critérios de
acesso dos individuos ao servico publico, inclusive, para aqueles que nao tém capa-
cidade econdémica, além de mecanismos habeis a garantir a prestacdo adequada, em
atendimento aos direitos do usuario e aos fins esperados pela sociedade.

Envolve, ainda, uma regulagdo capaz de garantir o dever de continua e ininter-
rupta oferta dos servicos publicos para os usudrios, uma vez que abrangem bens e
prestacOes essenciais e indispensaveis a existéncia digna do individuo, bem como de
interesse geral da sociedade, na persecucédo do seu desenvolvimento.s®

atividades de forma inadequada e apenas com o justo equilibrio entre os interesses privados e o publico
serd capaz de modificar o cenario. VALLE, Vivian Lima Ldpez. Servico publico, desenvolvimento econémico e
a nova contratualizacdo da Administracdo Publica: o desafio na satisfacdo dos direitos fundamentais. Forum
Administrativo, n. 132, v. 12, p. 72, 2012.

% Nesse tocante o dominio de conhecimentos técnicos das agéncias sobre a atividade regulada e os
pressupostos econdémicos e juridicos subjacentes a sua aplicacdo permitem a eleicdo, entre as solugdes
possiveis, daquela mais neutra e técnica, capaz de evitar uma indevida influéncia politica na gestdo do
interesse publico e melhor atendimento das demandas sociais. Sobre o tema, vide: MOURA, Emerson Affonso
da Costa. Agéncias, Expertise e Profissionalismo. O Paradigma da Técnica na Administragdo Publica. Revista
de Direito Administrativo, n. 254, p. 67-94, maio/ago. 2010.

% Abrange oferecimento do servico e a promogéo proativa de inclusdo de novos usuarios a servigcos de saneamento

basico, energia, telefonia e gas que nas sociedades contemporaneas sdo utilidades cuja auséncia afeta a

dignidade da pessoa humana e dificulta a redugdo do subdesenvolvimento. GROTTI, Dinora Adelaide Musetti.

Redefinicdo do papel do Estado na prestacdo de servicos publicos: realizacdo e regulacdo diante do principio

da eficiéncia e universalidade. Revista Interesse Publico, Porto Alegre, ano 8, n. 40, p. 68, nov./dez. 2006.

Isso ndo importa, todavia, negar a possibilidade de sua eventual restricdo no seu fornecimento, como prevé a

Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que permite a descontinuidade na prestacdo do servico publico em
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Ademais compreende o critério de modicidade do servico publico, permitindo
um ajuste entre a legitima expectativa de lucro do agente econdmico e o interesse
de economicidade do servico pela sociedade, oferecendo os servicos essenciais me-
diante tarifas modicas capaz de garantir a inclusdo e manutencdo de usuarios.®

Isso importa na criacdo de uma politica tarifaria capaz de propiciar o acesso e
permanéncia a usuarios ndo econémicos, contribuindo com o desenvolvimento social
almejado, bem como, se necessério, a definicdo de subsidios capazes de viabilizar o
interesse e competicao na prestacao desses servicos publicos.®”

Mediante a definicdo de um valor de medida justa de tarifa garante-se a ade-
quacdao minima do servico publico ao usudrio e a realizacdo da solidariedade para
o consumidor, uma vez que a relacdo entre o prestador dos bens e utilidades e o
cidadao sujeita-se a aplicacdo do direito do consumidor e submete o lucro ao seu
papel social.®®

No ambito do servico publico de fornecimento de energia elétrica, teve-se a
criacdo de um marco regulatério capaz de garantir a expansao da oferta de energia
elétrica mediante a definicao de planos de universalizacdo que atingem usudrios ndo
econdmicos, mas prevé a compensacao para a iniciativa privada.

Com fins de ampliacdo do acesso, houve o estabelecimento de metas de univer-
salizacdo do uso de energia elétrica com a fixacdo de areas progressivamente cres-
centes de atendimento, bem como a permissdo de licitacbes em areas ja concedidas
cujos contratos nao contenham cldusula de exclusividade.®®

Abrangeu, também, a obrigatoriedade de fornecimento de energia elétrica a
usuarios tidos como ndo econdmicos e a criacdo de planos de universalizacdo pelos

situacao de emergéncia ou apds aviso prévio quando motivada por razdes de ordem técnica ou de seguranca
das instalacoes e por inadimplemento de usuario considerado o interesse da coletividade. (art. 6°, §3°).

% Ressalta-se a importancia do papel de as agéncias intervirem na prestacao do servico publico pela iniciativa
privada, com qualidade, economicidade, eficiéncia e regularidade de forma a afastar a possibilidade de
desprezo da finalidade publica, que caracterizou o modelo de concessdo e resultou no seu fracasso em um
primeiro momento. OLIVEIRA, Jose Carlos Ferreira de. O Estado regulador na concesséo... p. 100 e 107.

% Neste tocante, o modelo de concessdo patrocinada de servicos publicos, instituido pela Lei n° 11.079, de
30 de dezembro de 2004, erige-se como instrumento para a viabilizagdo de uma politica tarifaria capaz
de propiciar o desenvolvimento, garantindo a compensacdo na exploracdo pela iniciativa privada daquela
atividade. Sobre o tema, vide: SCHIRATO, VITOR Rhein. A regulacdo dos servicos publicos como instrumento
para o desenvolvimento. Interesse publico, Belo Horizonte, v. 7, n. 30, p. 94-95, mar. 2005.

% Amplia-se, portanto, a importancia das agéncias reguladoras, que passam a garantir ao usuario-consumidor
um complexo de direitos permitindo o equilibrio na relacao juridica entre ambos, ndo permitindo o fornecedor
do servico se apropriar do lucro excessivo que detém em razdo de sua posicdo no mercado, mas submete
ao principio de solidariedade com socializacdo dos lucros em favor da sociedade. MACEDO JUNIOR, Ronaldo
Porto. A protecao dos usudrios de servigos publicos. In: SUNDFDELD, Carlos Ari (Coord.). Direito administrativo
econdmico. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p. 252-253.

% A Lei n° 10.438, de 26 de abril de 2002, disp6s sobre a universalizagdo do servico publico de energia elétrica,
através da fixacdo para concessiondrias e permissiondrias de servico publico de metas de universalidade com
ampliacdo de areas crescentes (art. 14), bem como a promocdo de novas licitacdes em dreas ja concedidas
sem contrato de exclusividade (art. 15), porém, garantindo a recomposicdo tarifaria extraordinaria sem prejuizo
do reajuste anual (art. 4°).
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concessionarios de acordo com indice anual gradativo, com a imposicdo de penalidades
pelo ndo atendimento das obriga¢des, como a reducdo dos niveis tarifarios.”

Por outro lado, com objetivo de resguardar a manutencao ao acesso, excluiram-
-se as unidades consumidoras de baixa renda dos custos relativos a aquisicao de ener-
gia elétrica, garantindo, através da recomposicdo tarifaria extraordinaria e da Conta
de Desenvolvimento Energético, o reequilibrio contratual para os concessionarios.”!

Foi criada, ainda, uma tarifa social para as unidades consumidoras classifica-
das como de baixa renda com faixas de desconto, de forma a permitir, através da
modicidade das tarifas, o acesso, a ampliacdo e a continuidade ao servico publico de
fornecimento de energia elétrica.”

Por efeito, observou-se nos ultimos anos uma ampliagdo do universo de usua-
rios de energia elétrica no pais,’® inclusive, entre aqueles tidos como nao econé-
micos’™ em um crescimento do indice global de atendimento de domicilios pelos
entes privados prestadores de servicos publicos.””

70 A Resolugdo normativa n° 223 de 2003 da ANEEL impde ao concessionario de servico publico o atendimento
da ligacdo para unidade consumidora de baixa renda utilizando por critério técnico a carga instalada (menor
ou igual a 50kW) sem qualquer 6nus para o solicitante (arts. 3° e 4°), evitando a imposicdo de exigéncias
econdmicas que vedem o acesso a usuarios ndo econdmicos. Delimita o plano de universalizacdo fixando um
indice anual gradativo de atendimento da concessionaria a partir dos dados do Censo promovido pelo IBGE em
2000 (art. 10) e a criagdo de indicadores de universalizacdo do atendimento (art. 12) e impondo penalidade
pelo ndo atendimento com a reducdo dos niveis tarifarios (art. 14). Disponivel em: <http://www.aneel.gov.br/
cedoc/bres2003223.pdf>. Acesso em: 20 out. 2012.

71 A Lei n° 10.438, de 26 de abril de 2002, que dispde sobre a universalizacdo do servico publico de energia
elétrica, definiu para o consumidor da subclasse residencial de baixa renda sua exclusdo do rateio dos custos
referentes a aquisicdo de energia elétrica (art. 1°, §1°, e 2°) e da recomposicao tarifaria extraordinéria (art.
40, §2°), além da criacdo da Conta de Desenvolvimento Energético, que permite promover a universalizacao
do servico de energia elétrica em todo o territério nacional e garantir recursos para atendimento a subvencao
econdmica destinada a modicidade da tarifa para os usudrios de baixa renda (art. 13). Coube ao Decreto n°
7.583, de 13 de outubro de 2011, dispor sobre o custeio da Tarifa Social (art. 2° a 4°).

72 A Resolugdo normativa n° 407/2010 da ANEEL estabelece as condi¢des para enquadramento na subclasse
residencial de baixa renda criando quatro faixas de descontos que abrangem consumo mensal de energia
elétrica entre 30kWh a 220kWh (art. 2°, incisos | a IV), mediante a observacdo de critérios (arts. 3°, 4° e 59),
inclusive, impondo as distribuidoras que instalem medidores de energia elétrica para familias que residam
em habitagoes para varias familias regulares ou irregulares de baixa renda (art. 6°). A Resolu¢cdo normativa
n° 485/2002 da ANEEL complementa com critérios objetivos, como circuito monofasico (art. 1°), além de
trazer outras disposicdes sobre a matéria. Disponivel em: <http://www.aneel.gov.br/cedoc/ren2010407.pdf>
e <http://www.aneel.gov.br/cedoc/res2002485.pdf>. Acesso em: 21 out. 2012.

73 Segundo Censo Demogréfico de 2010 promovido pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o
servico de energia elétrica foi que alcangou maior cobertura, atingindo 97,8% dos domicilios, ou seja, atendendo
56.595.007 de 57.324.185 domicilios particulares permanentes. Em relacdo ao Censo Demografico de 2000,
ou seja, antes das medidas, importa em crescimento de 30%. Disponivel em: <http://www.censo2010.ibge.
gov.br/sinopse/index.php?dados=P13&uf=00>. Acesso em: 21 out. 2012.

74 Segundo, ainda, Censo Demogréfico de 2010 promovido pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), se considerado os domicilios particulares permanentes por tipo de material das paredes externas
observamos que, em um universo de 45.873.341 domicilios com alvenaria com revestimento, 6.106.000
domicilios com alvenaria sem revestimento, 3.682.527 de madeira emparelhada, 421.991 de talpa revestida
e 1.236.696 ndo durdvel, houve ampliacdo em todos os seguimentos: 45.687.018 de domicilios com
alvenaria com revestimento, 5.963.214 de domicilios com alvenaria sem revestimento 3.525.702 de madeira
emparelhada, 383.818 de talpa revestida e 1044.206 nao duravel. Disponivel em: <ftp:/ftp.ibge.gov.br/
Censos/Censo_Demografico_2010/Familias_e_Domicilios/tab1_2.pdf>. Acesso em: 21 out. 2012.

7> Conforme avaliacdo da Agéncia Nacional de Energia Elétrica, das 64 concessionarias de servico publico
de fornecimento de energia elétrica a média geral foi de 94,52% de domicilios com iluminagao, variando o
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Embora haja limitagées do avanco promovido,”® o acréscimo na universalizacao
do fornecimento de energia elétrica auxilia na garantia de um ntcleo minimo existen-
cial necessario a preservacdo da dignidade da pessoa humana’” e contribui de forma
decisiva para o desenvolvimento social.”®

Recentemente, foi adotado um conjunto de medidas que promovem a reducao
de tarifas” e condicionam a prorrogacao das concessdes e a ampliacdo das usinas
elétricas a remuneracdo tarifaria e critérios de qualidade fixados pela agéncia,® ga-
rantindo a modicidade e adequacao do servico com vistas ao desenvolvimento.

Esses exemplos apenas denotam o papel relevante que as agéncias regula-
doras assumem no ambito do fornecimento de servico publico pela iniciativa privada
conduzindo os interesses do agente econdmico a realizacdo dos valores constitu-
cionais, contribuindo com o desenvolvimento humano e social.

Conclusao

A crise do Estado brasileiro na década de 1980, marcada pela inviabilidade
de atendimento das complexas demandas sociais e o crescente desequilibrio das
financas publicas, erigiu a inviabilidade da burocracia enquanto modelo de gestdo ino-
perante e economicamente insustentavel para o oferecimento dos servicos publicos.

indice global de atendimento entre 65,75% no caso da CEAM e 99,9% conforme Poco de Caldas. Disponivel em:
<http://universalizacao.aneel.gov.br/UNI_Busca_concessionaria_universal_Total_Geral.asp>. Acesso em: 21.
out.2012.

76 Segundo, ainda, Censo Demografico de 2010, promovido pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), verifica-se que, embora 99,7% dos domicilios possuam energia elétrica, apenas 27,5% possuem
domicilio com energia elétrica de companhia distribuidora, mas sem medidor ou relégio (14,8%), domicilios
com energia elétrica de companhia distribuidora e medidor de uso comum (8,9%) e domicilios abastecidos
com energia por outras fontes (3,5%), o que denota problema na regularizacdo, seguranca e qualidade do
fornecimento de energia elétrica. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/
cens02010/aglomerados_subnormais/agsn2010.pdf>. Acesso em: 21 out. 2012.

770 nucleo essencial dos direitos fundamentais corresponde as condicdes minimas indispensaveis para uma
existéncia humana digna e dependem da fruicdo de certos bens e servicos essenciais. Sobre o minimo exis-
tencial, vide: TORRES, Ricardo Lobo. O direito ao minimo existencial. Rio de Janeiro: Renovar, 2009. p 54-62.

78 Segundo, ainda, Censo Demogréfico de 2010 promovido pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o
fornecimento de energia elétrica por companbhias de distribuicdo no Norte (89,3%) e no Nordeste (96,9%) alcangaram
os maiores avangos quando comparados a 1991 (67,0% e 71,7%, respectivamente). Disponivel em: <http://
www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_visualiza.php?id_noticia=2240&t=censo-2010-unioes-
consensuais-ja-representam-mais-13-casamentos-sao-mais-frequentes>. Acesso em: 21 out. 2012.

7 O Governo Federal promoverd a reducdo da tarifa média de distribuicdo aos usudrios de energia elétrica
mediante aporte na Conta de Desenvolvimento Energético (arts. 20, 22 e 23) em fun¢do da reducdo na
cobranca dos encargos na Conta de Consumo de Combustiveis, CDE e Reserva Global de Reversao (arts. 21 e
24), além da reducao da tarifa média de geracdo e da Receita Anual permitida da transmissdo, visto que essas
concessdes ndo terdo mais ativos a depreciar ou amortizar (art. 8 §2°, art. 15 caput, §1° e §3°). A expectativa
é que as medidas contribuam no desenvolvimento econémico desonerando a atividade produtiva e auxiliem no
desenvolvimento social permitindo o acesso de usuarios ndo econémicos.

8 A Medida Proviséria n° 579, de 11 de setembro de 2012, dispde sobre as concessdes de geragao, transmissao
e distribuicdo de energia, condicionando a prorrogacdo a remuneragao por tarifa calculada pela Aneel para
cada usina elétrica e a submissdo aos padrées de qualidade fixados pela mesma (art. 1°, §1° a 3°, e art.
6°, §1° a 2°). Permite, ainda, a ampliacdo das usinas hidrelétricas cujas concessdes forem prorrogadas, se
observado o principio da modicidade tarifaria, garantindo que os investimentos realizados para a ampliacdo
serdo considerados na fixacdo da tarifa (art. 4°, caput e §2°).
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A implantacdo de um modelo gerencial na Administracdo Publica através das
sucessivas reformas incluiu a transferéncia da exploracdo das atividades econémicas
e a delegacdo dos servicos publicos para a iniciativa privada dotada de maior capa-
cidade de financiamento e conhecimento de modernas técnicas de gestao.

Nao obstante, os avancos obtidos na prestacdo do servico publico, o processo
de desestatizacdo ndo obteve os resultados esperados quanto a universalizagao ou a
continuidade, ensejando a busca por mecanismos capazes de conformar a atividade
privada as realizagdes dos bens e interesses sociais almejados.

A transferéncia da execucédo do servico publico a iniciativa privada e a existéncia
de agentes atuando em regime de concorréncia impds a necessidade de agéncias
capazes de regular a partir de juizo técnicos a prestacdo de servicos com vista a ade-
quacao aos interesses legitimos dos concessiondrios e as expectativas da sociedade.

Em um pais marcado pelo triste retrato da desigualdade social, com elevados
indices de miséria e de violéncia, a prestacdo dos servicos publicos ndo se limita a
adjudicacao de bens e servicos materiais, mas se erige como instrumento capaz de
auxiliar na realizacao da dignidade da pessoa humana e contribuir no desenvolvimento.

O oferecimento dos servicos publicos permite a adjudicacdo de bens e servicos
necessarios ao minimo existencial, bem como exerce papel fundamental na insercao
do individuo na comunidade e no acréscimo de desenvolvimento social, denotando
um compromisso solidario da sociedade com a reducao das desigualdades.

A atividade regulatéria torna-se, portanto, instrumento eficaz para permitir a
prestacao dos servicos publicos pela iniciativa privada através da criacdo de meca-
nismos de acesso, a universalizacdo e manutencdo dos bens e utilidades essenciais
a fruicao dos direitos fundamentais e o desenvolvimento.

Sob essa égide, a atuacdo das agéncias reguladoras permite garantir uma justa
medida entre o fomento a competicdo e o lucro para a iniciativa privada, com a neces-
sdria universalidade e manutencao dos usudrios e continuidade dos servicos publicos
prestados a sociedade, contribuindo com o desenvolvimento econdmico e social.

A predominancia de critérios técnico-cientificos e conhecimentos especificos na
sua atuacao normativa, gerencial e fiscalizadora produzem uma maior racionalizacdo
no exercicio da atividade estatal reduzindo a possibilidade de arbitrios, permitindo o
respeito aos direitos dos particulares e a sua conformacao aos fins sociais.

Isso envolve um marco regulatério orientado pela universalizagao e manutencao
no acesso, bem como a continuidade do servico publico, com a definicdo de critérios
normativos, que sejam capazes de permitir a fruicdo continua pelos individuos, em
especial, ndo econdmicos, dos bens e servicos essenciais.

Envolve também uma perquiricdo a modicidade do servico publico, através da re-
visdo de tarifas e utilizacdo de subsidios como a concessdo patrocinada, contribuindo
para a economicidade necessaria a inclusdo e manutencdo dos usuarios conforman-
do junto a finalidade econémica o viés social da prestacdo do servico publico.
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Ndo se ignora as dificuldades em compatibilizar os interesses legitimos da
iniciativa privada na exploracao da atividade exteriorizada no lucro e no crescimento,
com as expectativas sociais na prestacdo do servico publico denotado no forneci-
mento dos bens e prestacdes essenciais a dignidade da pessoa humana e ao
desenvolvimento.

Todavia, na tensdao entre a persecucao do desenvolvimento econdémico e
a mitigacdo das desigualdades sociais, a regulacdo pelas agéncias na prestacdo
do servico publico pela iniciativa privada é capaz de encontrar uma justa medida
permitindo a realizacdo do influxo ideoldgico liberal e social que marcam nosso
constitucionalismo.

State Management, Economic Regulation and Public Services - The Role of Agencies in Promoting
Development

Abstract: The role of regulators in shaping the implementation of public services provided by private, in
order to safeguard the legitimate expectations of the economic agent and the realization of assets and
social interest, contributing to the economic and social development is the topic under discussion from
the perspective of adopting a management model in public administration from transferring the holdings
of economic activities and delegation of public services to particular, the rise of regulation by creating
agencies endowed with a marked degree of autonomy able to reconcile economic and social issues and
understanding of public services as not only the procurement of goods and services of collective interest,
but guarantee instrument of human dignity and development.

Key words: State Management. Regulation. Agencies. Public Services. Development.
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