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“Sem legitimidade nao ha democracia, e sem democracia ndo
prevalece o Estado de Direito. Faltando uma e outra, falta tudo
a um povo para ser livre e digno.”

(Paulo Bonavides)



RESUMO

A série de reformas promovidas no aparelho estatal brasileiro, nos anos de 1990,
propiciou o desenvolvimento de um modelo de Estado com menor nivel de atuacéo direta
na economia, abrindo espaco no mercado para a exploragdo de certas atividades
econdmicas e servicos publicos, antes monopolizados pelo Estado no Brasil. Com as
medidas desestatizantes e privatizantes, com suporte nas quais se realizaram as
concessoes, delegacdes e permissdes de servicos publicos, dentre outras modalidades de
prestacdo dos sobreditos servigos, criaram-se as agéncias reguladoras — entidades estatais
dotadas de autonomia e de fungfes administrativas, normativas e judicantes — com as
atribuicBes de fiscalizar e normatizar a prestacdo de servigos publicos, bem como de
mediar conflitos entre o Poder Concedente, os prestadores de servigos publicos e 0s
usuarios. Imbuidas da obrigacao de manter um servico adequado, de qualidade e eficiente,
as agéncias reguladoras no Brasil adotam diversos modelos tarifarios, baseados em
governanca regulatoria, mas sem poder se predeterminar um modelo regulatorio ideal,
haja vista os diversos parametros constitucionais, legais, técnicos e econémicos de
regulacao tarifaria. Destarte, faz-se necessario discutir a tributacao dos servicos publicos
regulados, devendo ser detalhado o regime juridico tributario dos servicos publicos,
considerando-se a divisao de competéncias tributarias entre os entes politicos federados.
Fixadas essas premissas, estuda-se o fendmeno da “tributagdo oculta ou disfarcada” nos
servicos publicos, cotejando tal expressdo com a definicdo legal de tributo no
ordenamento juridico brasileiro e, assim, identificando sua configuracdo em algumas
espécies de contraprestacdes atualmente em curso nos servi¢os publicos prestados no
Brasil, tais como valor da outorga, sobrepreco nos monopélios estatais e contraprestacao
de servicos de uso compulsério. Por fim, identificados os problemas da “tributagdo oculta
ou disfargada” nos servigos publicos regulados, deve-se perquirir 0 modo como a
regulacdo pode ser instrumento para a consecucdo dos objetivos fundamentais
republicanos, bem assim instrumento indutor de politicas publicas, e de que maneira pode
ser alcancada a tributacdo justa dos servigos publicos regulados, garantindo-se, com
efeito, a dignidade humana dos usuérios dos supraditos servicos. Tal busca da tributacéo
ideal deve ser parametrizada por valores como transparéncia, moralidade, eficiéncia,
consciéncia fiscal e cidadania fiscal.

PALAVRAS-CHAVE: Servicos publicos; Regulacdo; Modelos Regulatérios; Tributacao
Oculta; Transparéncia Fiscal; Cidadania Fiscal.



ABSTRACT

A series of reforms promoted in the Brazilian state apparatus, in the 1990s, led to the
development of a state model with a lower level of direct involvement in the economy,
making room in the market for the exploitation of certain economic activities and public
services before monopolized by de State in Brazil. With denationalizating and privatizing
measures, from which it made concessions, delegations and permissions of public
services, among other ways of providing these aforesaid services, regulatory agencies -
state entities with autonomy and administrative, regulatory and judicial powers — were
instituted with the powers to monitor and regulate the public services as well as to mediate
conflicts between the Public Government, public service providers and users. Imbued
with the obligation to maintain adequate, quality and efficient services, regulatory
agencies in Brazil adopt different tariff models, based on regulatory governance, but
without being able to predetermine an ideal regulatory model, given the various
constitutional, legal, technical and economic tariff regulation parameters. Thus, the
taxation of regulated utilities must be discussed, it should be detailed the legal tax regime
of public services, taking into account the division of tax powers between federal entities.
Set these assumptions, we study the phenomenon of "hidden or disguised taxation™ in
public services, comparing this expression with the tax legal definition in Brazilian legal
system and thus identifying its configuration in some current compensation species
present in Brazil public services, such as the granting value, overpricing in state
monopolies and compulsory use services compensation. Finally, identified the problems
of "hidden or disguised taxation™ in regulated utilities, how regulation can be an
instrument for achieving the fundamental objectives of Brazilian Republic should be
investigated, as well as inducing instrument of public policy, and so how can a fair
taxation of public services be achieved, thus ensuring the human dignity of the before
mentioned services users. This pursuit of ideal taxation should be parameterized by values
such as transparency, morality, efficiency, fiscal consciousness and fiscal citizenship.

KEYWORDS: Public Services; Regulation; Regulatory Models; Hidden Taxation; Fiscal
Transparency; Fiscal Citizenship.



RIASSUNTO

Una serie di riforme promosse nell'apparato statale brasiliana, nel 1990, ha portato allo
sviluppo di un modello di Stato con un basso livello di coinvolgimento diretto
nell'economia, facendo spazio nel mercato per lo sfruttamento di talune attivita
economiche e servizi pubblici prima monopolizzato da Stato in Brasile. Con le misure di
privatizzazione, da cui e fatto concessioni, le delegazioni e le autorizzazioni dei servizi
pubblici, tra gli altri modi di fornire questi servizi sopracitati sono stati gli autorita
indipendenti - entita statali con autonomia e amministrativo, normativo e judicantes - con
i poteri di monitorare e regolare la fornitura di servizi pubblici, nonché per mediare i
conflitti tra Concedente, fornitori di servizi pubblici e gli utenti. Impregnato con I'obbligo
di mantenere un'adeguata qualita dei servizi e agenzie di regolamentazione efficienti in
Brasile adottare diversi modelli tariffari, sulla base di governance regolamentare, ma
senza essere in grado di predeterminare un modello normativo ideale, dati i diversi
parametri costituzionali, legali, tecniche e regolazione tariffaria economica. Pertanto, €
necessario discutere la tassazione delle utilities regolamentate, deve essere dettagliato il
regime giuridico fiscale dei servizi pubblici, tenendo conto della ripartizione delle
competenze fiscali tra i politici federali. Impostare questi presupposti, si studia il
fenomeno della "tassazione nascosta 0 mascherata™ nei servizi pubblici, confrontando
questa espressione con la definizione giuridica di tributo nel sistema giuridico brasiliano
e quindi identificare sulla configurazione in alcune specie di contropartita attualmente
presenti nei servizi pubblici fornito in Brasile, come ad esempio il valore della
sovvenzione, sovrapprezzo di monopoli di stato e la contropartita dei servizi di uso
obbligatorio. Infine, individuato i problemi di "tassazione nascosta 0 mascherata" nei
servizi pubblici regolamentate, dovrebbe essere quello di far valere il regolamento puo
essere uno strumento per il raggiungimento degli obiettivi fondamentali repubblicani,
cosi come indurre strumento di politica pubblica, e quindi pud essere raggiunto un giusto
tassazione delle servizi pubblici regolamentate, in modo da garantire la dignita umana di
utenti dei suddetti servizi. Questa ricerca di tassazione ideale dovrebbe essere
parametrizzato da valori quali la trasparenza, la moralita, l'efficienza, fiscale e di
sensibilizzazione della cittadinanza fiscale.

PAROLE-CHIAVE: Servizi Pubblici; Regolamento; Modelli Normativi; Tassazione
Nascosta; Trasparenza Fiscale; Cittadinanza Fiscale.
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1 INTRODUCAO

O Estado brasileiro passa por varias transformacdes econémico-sociais, fruto
de amadurecimento de sua democracia e das decisdes politicas tomadas nestas Ultimas
décadas apds a redemocratizacdo com a Constituicdo de 1988. Verificam-se trés grandes
transformacdes estruturais na ordem econdmica brasileira: (i) a extin¢do de determinadas
restricdes ao capital estrangeiro; (ii) flexibilizacdo dos monopolios estatais; (iii)

privatizagdes.

A despeito de os ultimos governos federais possuirem representantes de
partidos politicos aparentemente opostos ?, as premissas adotadas nas politicas
macroecondmicas, pautadas na estabilizacdo monetéaria — com o Plano Real® — e regime
de metas de inflagdo para, posteriormente, promover um desenvolvimento econdmico,
sdo, a principio, bastante similares. As semelhancas, contudo, param nessas premissas,
diferenciando-se nos instrumentos e modelos econémicos adotados. As discussdes
ideologicas e politico-partidarias desses governos se acirram se analisadas as questfes

sob o ponto de vista social, na efetiva concretizacdo de politicas publicas.

Assim, nos anos de 1990, o Brasil promoveu uma série de reformas no
aparelho estatal®, a fim de que se criassem as condicdes ideais para o desenvolvimento de

um modelo de Estado mais enxuto, menos burocratico, mais eficiente, menos atuante na

L A reforma do Estado no Brasil foi bem trabalhada por Luis Roberto Barroso. Agéncias reguladoras:
Constituicdo, transformac6es do estado e legitimidade democratica. Revista latino-americana de estudos
constitucionais, Belo Horizonte, n. 1, p. 285-317, jan./jun. 2003.

20 governo do ex-Presidente Fernando Henrique Cardoso, eleito pelo Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB), ocorreu de 1994-2002, e o governo do ex-Presidente Luis Incio Lula da Silva, eleito
pelo Partido dos Trabalhadores (PT), ocorreu de 2003-2010, ambos reeleitos para 0s seus respectivos
mandatos presidenciais.

3 Acerca deste contexto histdrico e tedrico na reforma do Estado Brasileiro, Vinicius Marques de Carvalho
explica bem essas mudancas no ambito da reforma regulatéria e dos servicos publicos no Brasil.
CARVALHO, Vinicius Marques de. Regulacdo econémica e servigos publicos. In: SCHAPIRO, Mario
Gomes (coord.). Direito econdmico regulatorio. Série GV-Law. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 57.

4 Este horizonte da politica econdmica brasileira foi bem explicado por Mailson da Nébrega. Brasil: um
novo horizonte. In: ZYLBERSZTAJN, Décio; STAJN, Rachel (Orgs.). Direito e Economia: analise
econdmica do direito e das organizacdes. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005, p. 284-309.

® Giovani Clark é um arduo critico das reformas neoliberais ocorridas no ordenamento juridico brasileiro,
haja vista a transferéncia das riquezas nacionais ao capital estrangeiro e as vergonhosas privatizaces
nacionais. CLARK, Giovani. A regulacéo e a Constitui¢do brasileira de 1988. Revista de Direito Publico
da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 7, n. 26, p. 70-71, abr./jun. 2009.



economia e mais regulador desta®. Assim, procederam-se as tdo discutiveis privatizacdes’
(ou desestatizacbes) de empresas publicas de todos os niveis da Federagdo®. O
esgotamento da atuagdo estatal na economia de mercado®, segundo a justificativa dos
defensores das medidas desestatizantes, principalmente em setores nos quais o Estado
prestava servicos de duvidosa qualidade (telecomunicacfes, energia, gas, transportes
etc.), prejudicava o cidadao e atrapalhava o desenvolvimento nacional. A solucdo da crise
da gestdo administrativa, baseada em ineficiéncia e pressdo do mercado, resultou na
proposta desestatizante, com diminui¢io do tamanho do Estado Brasileiro'?, isto com

base na solucdo apontada pelo Consenso de Washington®?,

Na Optica da economia de mercado, o Estado deveria se abster de atuar em
tais setores, deixando a iniciativa privada a incumbéncia de atuar nas mais diversas areas

da atividade econdmica, bem como de prestar servicos publicos eficientes, de qualidade

6 Esta realidade brasileira com um novo paradigma organizacional estatal foi bem observada por Rubens
Naves. Direito e regulacéo no Brasil e nos EUA. Séo Paulo: Malheiros, 2004, p. 123.

" A analise profunda dessas privatizacGes no Brasil e a consequente criagdo das agéncias reguladoras foi
realizada por Andrea Goldstein e José Claudio Pires, do Governo Fernando Henrique até o Governo de
Luis Inacio Lula da Silva. GOLDSTEIN, Andrea; PIRES, José Claudio Linhares. Analysing privatisation
in brazil: the role of independent regulatory agencies. ABCDE EUROPE. Paris, France May 15-16,
2003. Disponivel em: <http://www-
wds.worldbank.org/external/default/WDSContentServer/WDSP/1B/2004/04/27/000265513 20040427111
544/Rendered/PDF/28733.pdf>. Acesso em: 09 maio 2012.

8 Mauricio Tolmasquim é um dos criticos ao papel liberal desempenhado pelo Estado Brasileiro nos anos
de 1990 no que tange aos servigos publicos. Com o intuito de reduzir ao maximo a intervengao estatal na
economia brasileira, aliada a crise financeira do Pais, 0 autor assevera que o grande objetivo da privatizagao
era angariar recursos financeiros a um Estado descapitalizado. TOLMASQUIM, Mauricio. Novo modelo
do setor elétrico brasileiro. Rio de Janeiro: Synergia; Brasilia: EPE, 2011, p. 6.

® Para Elizabeth Farina, mercado “¢ uma colegio de compradores e vendedores que interagem, resultando
na possibilidade de troca”, também se conceitua como “um conjunto de institutos juridicos que garante as
trocas” e, por fim, se define como “uma forma de governar as transagdes econdmicas, € uma estrutura de
governanga”. FARINA, Elizabeth M.M.Q. Prefécio. In: ZYLBERSZTAJN, Decio; SZTAJIN, Rachel (org.).
Direito e Economia: analise econdmica do Direito e das organizacfes. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005, p.
XI.

100 Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado — conhecido como Plano “Bresser Pereira” — foi
elaborado pelo Ministério da Administracdo e da Reforma do Estado (MARE), e, depois de ampla
discussdo, aprovado pela Camara da Reforma do Estado em reunido no dia 21 de setembro de 1995. Logo
em seguida, submetida ao Presidente Fernando Henrique Cardoso e implementada em novembro de 1995.
Disponivel em: <www.bresserpereira.org.br/documents/mare/planodiretor/planodiretor.pdf> Acesso em:
18 jul. 2016.

11 Pedro de Menezes Niebuhr lembra que “a solugdo apontada pelo Consenso de Washington, que culpara
o intervencionismo estatal pela crise econémica do final de século, consistia na redugdo do Estado ao
minimo estritamente necesséario a manutencdo da ordem e da seguranca publicas; a garantia da propriedade
e dos contratos; a manutencdo da concorréncia; e a investimentos basicos em infra-estrutura”. (Parcerias
Publico-Privadas: perspectiva constitucional brasileira. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 56). No fim da
década de 1980, no Consenso de Washington, o economista John Williamson cunhou a expressao
“neoliberalismo”. (In: MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em evolugéo. 22 ed. rev., atual. e
ampl. Séo Paulo: RT, 2003, p. 96).



e em modicas tarifas ao consumidor, haja vista a incapacidade de realizacdo de
investimentos pelas empresas estatais e a urgéncia (& época) na atracao de investimentos
estrangeiros'?. Pregava-se um novo Estado, pautado na passagem dos servigos publicos

do ambito governamental para a Orbita privada.

O Governo brasileiro, a época, foi duramente tachado de neoliberal®® por
defender a livre economia de mercado e a livre iniciativa como 0s mais puros dogmas da
politica macroecondmica, a despeito de tais principios estarem expressamente previstos
no art. 170 da Constituicio Federal**. A quebra dos monopdlios estatais®®, antes pilares

da Constituicao Cidada, foi imensamente discutida pela sociedade, duramente combatida

2 Em estudo do Banco Mundial sobre a governanga regulatdria na infraestrutura brasileira, identificou-se
o fato de que, com as reformas econdmicas na infraestrutura implementadas nos anos de 1990, o
investimento estrangeiro superou o montante de US$ 100 bilhdes. CORREA, Paulo; PEREIRA, Carlos;
MUELLER, Bernardo; MELO, Marcus. Regulatory governance in infrastructure industries:
assessment and measurement of brazilian regulators. Washington, DC: The International Bank for
Reconstruction and Development; The World Bank, 2006. Disponivel em: <http://www-
wds.worldbank.org/external/default/WDSContentServer/WDSP/I1B/2006/06/01/000090341_20060601160
058/Rendered/PDF/363060Regulato1010FFICIALOUSEOONLY1.pdf>. Acesso em: 09 maio 2012.

13 Para Washington Peluso, o Neoliberalismo é um modelo composto de elementos tanto do Liberalismo
(adotado no “Estado Minimo™) como do Socialismo (adotado no “Estado Maximo”), cuja simbifntica
estrutura é constituida no conflito entre Estado versus Mercado. Complementa o autor, afirmando que a
ordem juridica brasileira inaugurada pela Constituicdo Federal de 1988 adotou o modelo Neoliberal.
(SOUZA, Washington Peluso Albino de. Primeiras linhas de Direito Econémico. 6 ed. Séo Paulo: LTr,
2005, p. 315). O neoliberalismo designa “um conjunto de ideias em favor da economia de mercado,
sintetizadas no seguinte: disciplina macroecondmica, economia de mercado, abertura comercial. Ligadas
ao neoliberalismo resultaram as diretrizes de: fortalecimento dos mercados privados, desregulamentacéo
da economia, privatizacdo das empresas estatais; liberalizagdo dos mercados, livre comércio internacional,
reducdo da atuagdo do Estado, controle da inflagdo, redugdo do déficit ptiblico, corte das despesas sociais.”
(In: MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em evolugdo. 2. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
RT, 2003, p. 96).

14 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por
fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios: | - soberania nacional; Il - propriedade privada; Il - funcéo social da propriedade; 1V - livre
concorréncia; V - defesa do consumidor; VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento
diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servicos e de seus processos de elaboracéo e
prestacdo; VII - reducdo das desigualdades regionais e sociais; VIII - busca do pleno emprego; IX -
tratamento favorecido para as empresas brasileiras de capital nacional de pequeno porte. IX - tratamento
favorecido para as empresas de pequeno porte constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e
administracdo no Pais. Paragrafo Gnico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade
econdmica, independentemente de autorizacdo de érgdos publicos, salvo nos casos previstos em lei.

15O monopolio era visto como um dos pilares de um estado intervencionista, baseado no argumento da
defesa do interesse publico. Luiz Anhaia Mello defendia, inclusive, a ideia de que 0 monopdlio era uma
condigdo econdmica para o0s servicos de utilidade publica, cuja auséncia de competicdo deveria ser suprida
pela regulamentagdo. MELLO, Luiz Anhaia. O problema econdmico dos servicos de utilidade publica.
Séao Paulo: Grafica da Prefeitura, 1940, p. 55.



pelos partidos de oposicao a época e por demais questionada pelos funcionarios pablicos

das empresas publicas prestadoras dos anteditos servigos®,

O Estado brasileiro, centralizador e intervencionista, transformava-se num
Estado descentralizador e regulamentador de varias atividades econdmicas'’ e de servigos
publicos, que acabara de passar a iniciativa privada.'® Noutros termos, a maquina estatal
ndo mais despendia recursos financeiros ou humanos na prestacdo de tais servigos
diretamente a populagao, pois a “energia” governamental deveria se voltar a fiscalizacéo

e normatizac&o dessas atividades, entdo nas maos da iniciativa privada.*®

Um dos instrumentos utilizados pelo Governo Federal para ordenar a livre
iniciativa, impondo-lhe regras de atuacdo, que passou a prestar os servicos publicos
outrora exclusivamente assumidos pelos poderes publicos foi a regulacdo econémica,
consoante disposto no art. 174 da Constituicio Federal?®. As concessdes, delegagdes e
permissdes de servicos publicos passaram a ser fiscalizadas, normatizadas e controladas
pelas chamadas agéncias reguladoras. Em verdade, era uma relevante inovagdo do

aparelho estatal brasileiro, que mitigou o modelo cléassico (liberal) de separacdo de

16 Caio Mario da Silva Pereira Neto, Filippo Maria Lancieri e Mateus Piva Adami relatam bem as criticas
a politica de desestatizacdo e a reforma do Estado Brasileiro, que culminaram na criacdo das agéncias
reguladoras. PEREIRA NETO, Caio Mério da Silva et alii. O didlogo institucional das agéncias reguladoras
com o0s poderes executivo, legislativo e judiciario: uma proposta de sistematizacdo. In: SUNDFELD, Carlos
Ari; ROSILHO, André (org.). Direito da regulacdo e politicas puUblicas. Sdo Paulo:
SBDP/Malheiros/FGV, 2014, p. 142-143.

17 De acordo com Vinicius Marques de Carvalho, a regulagdo nasceu no Brasil como um subproduto do
movimento de privatizacdo e da liberalizacdo dos setores da infraestrutura, e ndo de um incremento da
intervencdo estatal na economia. Op. cit., p. 62.

18 Como bem esclarece Washington Peluso, as medidas de privatizacdes, controle de inflacéo,
“enxugamento” do Estado e das empresas estatais, liberalizagdo do comércio, visando ao desenvolvimento
dos mercados, foram implementadas com base numa politica neoliberal elaborada nos anos de 1990,
sintetizada no “Convénio de Washington”. (SOUZA, Washington Peluso Albino de. Op. cit., p. 336-337).
19 Neste sentido, Luis Cabral de Moncada anota: “E por essa razio que a regulagdo é uma consequéncia
histérica da privatizacdo e da globalizagdo ou mundializagdo do mercado, com todas as respectivas
consequéncias; liberalizacdo do comércio internacional de bens e servicos e de capitais e privatizacdo da
producdo mesmo no sector tradicional dos servigos publicos, ndo sendo pensavel fora dela.” (MONCADA,
Luis S. Cabral de. Direito Econdmico. 6 ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2012, p. 55)

20 “Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado exercerd, na forma da
lei, as funcbes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado.”



poderes, cuja caracteristica preponderante era um Poder Executivo forte e centralizador,

juridica e politicamente.?

Pedro Dutra critica aqueles que associam as agéncias reguladoras a ideologia
neoliberal, porquanto o que ocorre é precisamente o inverso. Esta ideologia se caracteriza
pela auséncia ou intensa reducdo do Estado na economia, haja vista a livre iniciativa e a
livre concorréncia?? serem suficientes para a autorregulagio dos mercados. Com efeito, a
“regulacdo dos mercados econdmicos ¢ uma forma efetiva de intervencdo estatal na
economia e assim incontestavelmente limita, em defesa do interesse publico, a livre
iniciativa, ao contrario do que defendem os neoliberais, que a querem a menos preceituada

possivel.”?

Com esteio nesta acdo descentralizadora 2*, as agéncias reguladoras
caracterizam-se pela natureza juridica autarquica, sob regime especial, com autonomia
administrativa, politica, funcional e orcamentario-financeira em relacdo ao Ente estatal
que as criou.?® Nesse novo modelo de Estado Regulador?®, tais agéncias desempenham

fungdes?’ administrativas (fiscalizando a prestacdo dos servigos publicos delegados,

2L A questdo envolvendo a posicéo das agéncias reguladoras na Teoria da Triparticdo de Poderes e no atual
Estado Democratico de Direito é profundamente discutida por Marcal Justen Filho. O direito das agéncias
reguladoras independentes. Sao Paulo: Dialética, 2002, p. 344-353.

22 A livre iniciativa e a livre concorréncia sdo os pilares do Estado Liberal, pois calcadas na protecdo da
liberdade e do patriménio individual, tendo como objetivo politico-econdmico a livre circulagdo de bens e
servicos, baseada na lei da oferta e da demanda. Pedro de Menezes Niebuhr descreve o Estado Liberal, em
contraposi¢do ao Estado absolutista, como de cunho individualista e que nascera calcado sob a protecéo do
patrimdnio individual. NIEBUHR, Pedro de Menezes. Parcerias Publico-Privadas: perspectiva
constitucional brasileira. Belo Horizonte, F6rum: 2008, p. 33.

23 DUTRA, Pedro. Agéncias reguladoras: reforma ou extingdo? Revista de Direito Publico da Economia
— RDPE, Belo Horizonte, ano 1, n.3, p. 193, jul./set. 2003.

24 N&o foi apenas este 0 motivo da instituigdo das agéncias reguladoras, segundo Moreira Neto, mas também
para superar os antigos e frouxos controles burocraticos até entdo existentes sobre os servigos publicos,
cujos interesses politico-partidarios prevaleciam sobre os interesses e argumentos técnicos. (MOREIRA
NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 16 ed. rev. e atual. Rio de Janeiro:
Forense, 2014, p. 492).

2 As caracteristicas das agéncias reguladoras foram bem delineadas por Luis Roberto Barroso. As agéncias
reguladoras: o estado democratico de direito no Brasil e sua atividade normativa. In: FIGUEIREDO,
Marcelo (Org.). Cole¢do Temas de Direito Administrativo. v. 12. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 99.

% Para Ferndo Justen de Oliveira, o Estado Regulador ndo deriva do Estado do Bem Estar Social, ndo sendo
um mero aperfeicoamento deste. Em verdade, é uma “categoria rompedora do movimento pendular que
caracterizava a linha intervencionista e que o transformou em uma espiral progressiva — e recorrente a
concepgdes ideoldgicas de ambos os modelos econdmicos anteriormente vigentes.” OLIVEIRA, Fernédo
Justen. Parceria Publico-Privada: aspectos de Direito Publico Econdmico. Belo Horizonte: Férum, 2007,
p. 50.

27 Lucas de Souza Lehfeld alude aos poderes normativo (quase-legislativo) e jurisdicional (quase-judicial)
das agéncias reguladoras. LEHFELD, Lucas de Souza. Controle das agéncias reguladoras: a
participagdo-cidada como limite a sua autonomia. Tese de Doutorado em Direito do Estado. Pontificia



concedidos ou permitidos), normativas (normatizando a prestacdo dos sobreditos
servigos) e judicantes (julgando os eventuais conflitos surgidos entre os consumidores e

as concessionarias ou permissionarias de servigos publicos)?®.

A prestacdo dos servigos publicos — incumbéncia do Poder Publico — que
passou em grande parte a ser feita sob regime de concessdo ou permisséo, nos moldes do
art. 175 da Carta Politica?®, necessita de 6rgéos técnicos e autbnomos capazes de fiscalizar
tais contratos, promover a politica tarifaria, normatizar os direitos dos usuarios, sempre
com a obrigacdo de manter um servico adequado, de qualidade e eficiente. Ao longo das
ultimas décadas, os servicos publicos delegados a iniciativa privada aumentaram
consideravelmente em todos os niveis da Federacdo, influenciando nas caracteristicas das

instituigdes estatais e ndo estatais.

Caracteristica marcante na regulacdo dos servicos publicos é a de cariz
econbmica. A estruturacdo da politica tarifaria e a implementacao efetiva de mecanismos
de revisdo periddica das tarifas, com vistas a modicidade tarifaria e ao equilibrio
econdmico-financeiro dos contratos, sdo pilares das atividades desempenhadas pela area
econémico-tarifaria das agéncias reguladoras. De modo a garantir a autonomia e o
desenvolvimento de suas atividades, as agéncias reguladoras cobram taxas® ou tarifas®!

de regulacao das concessionarias ou das permissionarias dos servicos publicos delegados.

Universidade Catolica de Séo Paulo (PUC-SP), 2006, p. 285. Disponivel em:
<https://tede2.pucsp.br/handle/handle/7142>. Acesso em: 29 out. 2015.

28 Moreira Neto prefere usar o termo parajurisdicional ao invés de judicante. MOREIRA NETO, Diogo de
Figueiredo. Op. cit., p. 493.

2 Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou
permissao, sempre através de licitagdo, a prestacdo de servicos publicos.

30 Marcal Justen Filho defende a natureza juridica de taxa pela cobranca da atividade de fiscalizagdo da
entidade reguladora, pois a causa juridica é a fiscalizacdo destas agéncias em razéo de suas competéncias
regulatdrias. (O direito das agéncias reguladoras independentes. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 474-
475). Egon Bockman Moreira segue este mesmo entendimento pela natureza juridica de taxa, em face do
poder de policia desempenhado pelas agéncias reguladoras independentes (Direito das concessdes de
servico publico — inteligéncia da Lei 8.987/1995 (Parte Geral). Sdo Paulo: Malheiros/SBDP, 2010, p. 217-
218).

31 Em sentido oposto, Marcos Juruena Villela Souto defende a ideia de ter a remuneragdo da agéncia
natureza obrigacional, cujo argumento favorével se baseia no risco da captura e aos incentivos resultantes
no aumento de receita da agéncia em face do faturamento da entidade regulada (Desestatizagdo:
privatizacdo, concessdes, terceirizacdes e regulacdo. 4 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, p. 457-458).
Corroborando a mesma tese da natureza contratual, Alexandre de Santos Aragdo descarta a natureza de
taxa desse valor cobrado pelas agéncias reguladoras, por ndo ser exercicio de poder de policia (In: Agéncias
reguladoras e a evolucdo do direito administrativo econémico. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p.
332).



N&o raro ocorre que nos precos dos servicos publicos — prestados por
particulares ou por entidades publicas de outros entes federativos — ao serem instituidos
0s custos dessas atividades, sejam embutidos alguns tributos e encargos setoriais,

posteriormente repassados aos cidadaos usuarios.

Apenas a titulo exemplificativo, a prestacdo do servico de energia elétrica é
um modelo emblemaético de auséncia de transparéncia fiscal, que viola a cidadania e a
dignidade humana do usuério. A conta de energia, hoje, se tornou um verdadeiro meio de
arrecadacao de recursos financeiros estatais, pois inclui 28 itens, entre tributos (v.g.,
ICMS, PIS, COFINS e CIP®) e encargos (v.g., RGR, TUSD, TE®), repassados ao
contribuinte consumidor de energia elétrica sem que ele tenha qualquer consciéncia do

carissimo custo social deste bem essencial.

Caso bem interessante de tributacdo oculta ocorre na licitacdo para a
concessao de um servico publico. Antes de proceder a licitacdo, na fase interna, o Estado
situa entre os itens a serem avaliados o chamado valor da outorga, que consiste numa
“quantia a ser paga pela empresa vencedora da licitagdo ao Poder Concedente, vale dizer,
ao Estado outorgante da concessdo”.®* O problema estd em que, ao elaborar sua planilha
de custos da atividade desenvolvida na prestacdo dos servicos, a concessionaria pde o
valor da outorga como custo da atividade, repassando, portanto, o énus para o usuario do

servico publico.

32 Os tributos citados no exemplo sdo: imposto sobre operagdes relativas circulagdo de mercadorias e sobre
prestagdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdes (ICMS), contribuigdo
ao Programa de Integracdo Social (PIS), contribuicdo para o financiamento da seguridade social (COFINS)
e contribuicédo de iluminacao publica (CIP).

33 Os encargos setoriais citados no exemplo sdo: Reserva Global de Reversdo (RGR), Tarifa de Uso do
Sistema de Distribuicdo (TUSD) e Tarifa de Energia (TE). A Resolucdo Normativa da ANEEL n° 166, de
10 de outubro de 2005, com alteracdes posteriores, estabelece as disposi¢cBes consolidadas relativas ao
calculo da tarifa de uso dos sistemas de distribui¢do (TUSD) e da tarifa de energia elétrica (TE). BRASIL.
Agéncia Nacional de Energia Elétrica. Resolu¢do Normativa n® 166, de 10 de outubro de 2005.
Estabelece as disposices consolidadas relativas ao célculo da tarifa de uso dos sistemas de distribuicdo
(TUSD) e da tarifa de energia elétrica (TE). Disponivel em:
<http://www.aneel.gov.br/cedoc/ren2005166.pdf>. Acesso em: 16 jun. 2012.

3 MACHADO, Hugo de Brito. Direitos fundamentais do contribuinte e a efetividade da jurisdigao.
S8o Paulo: Atlas, 2009, p. 169.
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A pratica da chamada tributacdo oculta ou disfarcada em servicos publicos,
além de ser discutivel sob o enfoque do principio da legalidade tributéria, também néo
parece refletir transparéncia e seguranga juridicas nas acOes estatais.

Partindo da premissa constitucional de que a Republica Federativa do Brasil
tem como um de seus fundamentos a dignidade da pessoa humana (art. 1°, III),
constituindo-se seus objetivos (art. 3°) construir uma sociedade livre, justa e solidaria
(inc. 1), garantir o desenvolvimento nacional (inc. Il), erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais (inc. I11) e promover o bem
de todos (inc. 1V)*®, pretende-se estudar como a regulagio da prestacdo dos servigos
publicos essenciais aos cidaddos pode servir de instrumento para o alcance dos citados

objetivos constitucionais.*

A priori, a atividade executiva desempenhada pelas agéncias reguladoras
envolve, de certo modo, a implementacéo das politicas publicas e diretrizes elaboradas
pelos Poderes Legislativo e Executivo. Portanto, ao planejar e executar determinada
politica publica, os gestores publicos devem sempre se pautar pelos objetivos
republicanos fincados no art. 3° da Carta Politica. Ndo diferem, assim, as agéncias
reguladoras em seu espaco de atuacdo, notadamente na regulacdo de servicos publicos

essenciais delegados, para a consecucdo dos mesmos objetivos constitucionais.’

A prestacdo de servicos publicos essenciais (v.g., agua, esgoto, recolhimento

e tratamento de residuos solidos, energia elétrica, transportes etc.) deve se pautar em

35 Em interessante analise sobre as fases politicas da Constituicdo de 1988, André Rosilho prega a nogéo
de que o primeiro ato consiste na “Constitui¢do onipotente” — consistente na ideia de que a realidade poderia
ser transformada quase que exclusivamente pelo Direito; que as regras e principios constitucionais seriam
capazes de, por si, modificar a sociedade. Exemplo deste sentimento de onipoténcia constitucional brasileira
reflete-se no artigo 3°, onde restaram consignados os objetivos fundamentais republicanos. ROSILHO,
André. A Constituicdo de 1988 e suas politicas em quatro atos. In;: SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO,
André (org.). Direito da regulacao e politicas publicas. Sdo Paulo: SBDP/Malheiros/FGV, 2014, p. 18-
19.

% para Geraldo Vidigal, o desenvolvimento e o bem-estar social sio os objetivos maiores do Direito
Econdmico na organizagdo dos mercados. VIDIGAL, Geraldo de Camargo. Teoria Geral do Direito
Econdmico. Séo Paulo: RT, 1977, p. 51.

37 para Nagibe de Melo, as agéncias reguladoras “exercem, de dentro do Poder Executivo ou a partir do
Poder Legislativo, ou ainda como uma estrutura montada paralelamente a esses poderes, funcBes
eminentemente jurisdicionais, de modo a solucionar os conflitos proprios do Estado-providéncia, se referem
a escolha, planejamento e execug¢do das politicas ptiblicas.” JORGE NETO, Nagibe de Melo. O controle
jurisdicional das politicas publicas: concretizando a democracia e os direitos sociais fundamentais.
Salvador: Jus Podivm, 2008, p. 70.
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politicas publicas transparentes, bem delineadas e planejadas, de modo a garantir a
dignidade da pessoa humana. As agéncias reguladoras, neste ponto, desempenham papel
crucial no atual Estado Democratico de Direito brasileiro, promovendo o
desenvolvimento econdmico e social, bem como a cidadania fiscal e, além disso,

efetivando a dignidade da pessoa humana.®

Por todo o exposto, justifica-se esta pesquisa para compreender como a
tributacdo oculta ou disfarcada nos servicos publicos regulados influencia o
desenvolvimento econémico e social no Brasil, ao transferir os custos tributarios ou
tarifarios aos usuarios, afeta a cidadania fiscal e viola o principio da transparéncia e a

dignidade da pessoa humana. Para tal intento, surgem as seguintes indagacoes:

a) Como a regulacdo influencia na estruturacdo e funcionamento das
instituicGes e/ou entidades estatais e ndo estatais prestadoras de servicos

publicos, notadamente no que tange ao custo desses servi¢os?

b) Quais os efeitos das reformas regulatdrias no desenvolvimento econémico

e social da sociedade brasileira?

c) A regulacdo efetivada no Brasil é instrumento ou obstaculo a consecucao
dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil delineados no

art.3° da Carta Magna?

d) Como os modelos tributério e tarifario podem ser mais transparentes e
justos ao cidaddo contribuinte e usuario dos servicos publicos essenciais
regulados? De que maneira a regulacdo pode despertar essa consciéncia

fiscal?

e) Qual o papel das agéncias reguladoras de servigos publicos relativamente
a tributagdo oculta ou disfar¢ada inserida no custo dos servi¢os publicos

essenciais? Em caso de violagdo a ordem juridica, qual a medida ou

3 Neste mesmo sentido, Luis Roberto Barroso afirma: “As agéncias reguladoras, no entanto, tornaram-se
pecas fundamentais no ambicioso projeto nacional de melhoria da qualidade dos servigos publicos e de sua
universalizagdo, integrando ao consumo, a cidadania e a vida civilizada enormes contingentes mantidos a
margem do progresso material.”. BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p. 317.
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procedimento a ser utilizado pelas agéncias reguladoras para combater tal

pratica?

f) As agéncias reguladoras brasileiras desempenham seu papel de garantir a
eficiente e adequada prestacdo de servicos publicos, bem como de

implementacao da dignidade da pessoa humana dos usuarios desses servigos?

A motivacdo central deste estudo consiste em, fixando as premissas
conceituais e metodoldgicas do exame do fenémeno da tributacdo, dos servigos publicos
e da regulacdo, desvendar a tributacdo oculta ou disfarcada embutida no custo dos
servigos publicos essenciais, e como a regulacdo pode servir de instrumento para se
alcangar a transparéncia e a cidadania fiscal, garantindo assim a dignidade humana dos

USUArios desses servigos.

Intenta-se examinar detidamente de que modo ocorre a internalizacdo nos
custos dos servicos publicos das externalidades tributarias ou de outra natureza, com o
fito de verificar quais o peso dessa carga para 0 usuario e o grau de transparéncia, tanto
do Poder Publico (seja como Poder Concedente, seja como prestador de servigos

publicos) como das empresas concessionarias e permissionarias desses servigos.

A conscientizacao para a cidadania fiscal parte, necessariamente, da atuacao
estatal de maneira transparente e garantidora da seguranca juridica. A tributacdo
excessiva de fatos geradores inerentes aos servicos publicos (v.g., quando se estipula a
aliquota alta de ICMS para energia elétrica) é elemento motivador suficiente para a
internalizacdo desses tributos e outros encargos por parte das concessionarias e
permissionarias de servi¢os publicos para posterior repasse aos usuarios. A simples
omissdo do Poder Publico quando da revisao desses parametros reflete descompromisso

em relacdo a cidadania fiscal e desprezo pela dignidade da pessoa humana.

Numa andlise preliminar sobre os problemas envolvendo o tema objeto desta
pesquisa, espera-se descobrir, com base nas peculiaridades da organizacdo econémica e
social brasileira, os instrumentos vidveis para a efetiva prestacdo de servigos publicos
essenciais de qualidade a toda a populagédo, erradicando a pobreza, reduzindo as
desigualdades sociais e regionais, garantindo o desenvolvimento nacional. Enfim, a

promogédo do bem de todos passa, necessariamente, pela construcdo de uma sociedade
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livre, justa e solidaria, objetivos estes alcancaveis mediante a efetivacao da dignidade da
pessoa humana. As agéncias reguladoras podem atuar, exatamente, no planejamento e
execucao de politicas publicas voltadas para a consecucdo dos objetivos republicanos

delineados no art. 3° da Constituicdo Federal.

O objetivo geral da pesquisa ora relatoriada é investigar se a regulacédo
efetivada pelas agéncias reguladoras brasileiras é instrumento eficaz para a elaboracao de
uma metodologia tarifaria mais justa, expurgando os tributos ocultos ou disfargados,
efetivando o desenvolvimento econémico e social do Estado brasileiro, garantindo a
transparéncia nas relac@es estatais com o contribuinte, implementando a cidadania fiscal
e promovendo o direito fundamental a dignidade da pessoa humana, notadamente dos
cidadaos usuarios dos servigos publicos.

Como objetivos especificos, pretende-se:

a) identificar os possiveis problemas encontrados na atuacdo das agéncias
reguladoras brasileiras na fiscalizacdo e normatizacdo da prestacdo dos
servicos publicos essenciais, especialmente no que concerne a tributagédo

embutida nos custos desses servicos;

b) propor critérios objetivos para a regulacdo econémica dos servicos
publicos concessionarios e permissionarios, de modo a garantir a

transparéncia fiscal e proteger a dignidade da pessoa humana dos usuarios; e

c) (re)formular e indicar instrumentos e parametros metodoldgicos claros e
objetivos a serem adotados pelas agéncias reguladoras brasileiras na
composic¢do dos custos dos servigos publicos, garantindo um calculo tarifario
mais justo e evitando-se a tributacéo oculta ou disfarcada, a fim de se alcancar

o0s objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil.

Considerando a natureza da pesquisa ora proposta, sera empregado o0 método

dialético®®, uma vez que, ndo se apegando as ideologias politico-partidarias nem a

39 De acordo com Marina de Andrade Marconi e Eva Maria Lakatos, sdo quatro as leis fundamentais da
dialética: a) acéo reciproca, unidade polar ou “tudo se relaciona”; b) mudanga dialética, negagdo da negacio
ou “tudo se transforma”; c¢) passagem da quantidade a qualidade ou mudanga qualitativa; d) interpenetracdo
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correntes doutrinarias previamente estabelecidas, permite o cotejo da experiéncia com as
conclus@es teoricas obtidas, procurando-se no conjunto de processos a dinamica dos
institutos estudados neste experimento académico e a confrontagdo dos argumentos
contrarios. Com este método, procura-se desnudar a real natureza juridica dos tributos
ocultos ou disfarcados, considerando a dinamica em que estao inseridos nos custos dos
servicos publicos essenciais no Brasil, necessitando-se assim de uma compreensdo total

da realidade social do Pais*.

Também serd empregado o método indutivo ** , pois, partindo de
caracteristicas particulares das hipdteses denominadas de tributos ocultos ou disfarcados,
sera possivel inferir a natureza juridica destas prestacBes pecuniarias e se estas se
adequam a definicdo legal de tributo albergada no artigo 3° do Codigo Tributario

Nacional.

A primeira etapa da metodologia é o levantamento do referencial
bibliogréafico, mediante a consulta em bibliotecas publicas e privadas, bem como por
aquisicdo em livrarias, locais, nacionais e internacionais. A despeito de ndo se pretender
realizar um estudo no Direito Comparado, faz-se necessario analisar algumas
experiéncias regulatérias em agéncias estrangeiras, quando cabiveis, dadas as

peculiaridades normativas de cada pais.

A pesquisa documental para a coleta de material complementar — tais como
leis, decretos, resolucBes normativas, jurisprudéncia, contratos de concessao etc. — sera
realizada in loco, nas instituicdes, érgdos e entidades, publicas e privadas, competentes

para o desempenho das atividades de prestacdo dos servigos publicos e das particulares

dos contrarios, contradi¢do ou luta dos contrarios. MARCONI, Marina de Andrade; LAKATOS, Eva Maria.
Metodologia Cientifica. 3 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2000, p. 83.

40 Luis Henrique Zago assim explica o método dialético com a analise do real: “Em oposigdo ao pensamento
do senso comum a dialética se propde a compreender a “coisa em si”, construindo uma compreenséo da
realidade que considere a totalidade como dindmica e em constante construcdo social. Ao considerar a
realidade desta forma a dialética rompe com a pseudoconcreticidade, por desvelar as tramas que
relacionavam a esséncia ao fendmeno. Foi por isso que Hegel (2007:36) preconizava: ‘O verdadeiro € o
todo. Mas o todo ¢ somente a esséncia que se implementa através de seu desenvolvimento’”. ZAGO, Luis
Henrigue. O método dialético e a andlise do real. Kriterion, Belo Horizonte, n. 127, jun./2013, p. 113.

4 Segundo Marina de Andrade Marconi ¢ Eva Maria Lakatos, a “indugdo é um processo mental por
intermédio do qual, partindo de dados particulares, suficientemente constatados, infere-se uma verdade
geral ou universal, ndo contida nas partes examinadas. Portanto, o objetivo dos argumentos é levar a
conclusdes cujo conteudo ¢ muito mais amplo do que o das premissas nas quais se baseiam”. Op. cit., p.
53.
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funcGes da regulacdo. Ademais, ndo se olvida a pesquisa feita através da rede mundial de
computadores, haja vista a crescente guarda e o arquivo de informacdes e dados
disponibilizados por esses entes em razdo dos principios da publicidade, transparéncia e

controle social.

Vale salientar que, no texto sob exame, nao se pretende realizar uma analise
documental apenas intra muros, mas se almeja efetivar trocas de experiéncias com
docentes das mais diversas instituicdes de ensino superior, servidores publicos e
profissionais dos setores envolvidos, tanto no plano local, como nos patamares nacional

e internacional.

No que diz respeito a natureza do estudo, embora envolva um levantamento
bibliografico e embasamento tedérico substancial, ele resulta de pesquisa aplicada ou
empirica, porquanto sua aplicabilidade no ambito das agéncias reguladoras brasileiras —
nos diversos niveis da Federacdo — se mostra de relevante interesse social para a protecao
do direito fundamental & dignidade da pessoa humana, nomeadamente dos usuérios de

servicos publicos essenciais.

Quanto a modalidade de abordagem, configura-se como pesquisa
guantitativa, haja vista a necessidade de analisar todo o material coletado — desde leis,
doutrina, jurisprudéncia e instrumentos legais (resolucGes, contratos, convénios etc.),
nacionais e estrangeiros — como método para obtencdo dos resultados a serem aplicados

pelas agéncias reguladoras para o Pais.

No que respeita aos fins, a busca proposta é mista, pois tem por escopo tanto
0 exame do material bibliografico levantado, como a analise das experiéncias regulatérias
nacionais e estrangeiras, possibilitando a (re)formulacdo de instrumentos aplicaveis as
agéncias reguladoras no Brasil para a consecucdo dos objetivos fundamentais

republicanos. Desse modo, a pesquisa é exploratdria e explicativa.

Em derradeiro, no que tange aos procedimentos, a investigacdo € eclética.
Far-se-a, inicialmente, por via de pesquisa bibliografica, com o levantamento, analise,
leitura e fichamento do referencial bibliogréfico proposto, com identificacdo de
argumentos relevantes, confronto de teses conflitantes, bem como obtencdo de resultados

sintéticos e habeis a identificar o desenho teérico do instituto.
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2 CONCEITO, METODO E LINGUAGEM NO DIREITO

Cuidar de tributo e de tributacéo de servicos publicos, bem como de regulacéo
desses servicos, requer do juscientista uma abordagem dos conceitos utilizados nos
respectivos campos do Direito trabalhados, de modo detido e aprofundado. A precisao
terminoldgica dos conceitos e institutos fundamentais do Direito Administrativo, Direito
Regulatério e Direito Tributario faz-se sobejamente necesséaria, na medida em que, com
base nessas premissas adotadas, trilha-se o caminho do entendimento acerca da prestacao
dos servicos publicos regulados, do custo para o seu financiamento e da tributacao sobre

eles incidentes, especialmente a chamada “tributagdo oculta” — objeto desta tese.

No capitulo corrente, aborda-se o método cientifico e sua utilidade para a
compreensdo — e, quicé, elaboracdo — dos objetos em estudo desta tese. Até que ponto o
purismo metodoldgico positivista € Gtil para compreender o Direito? Quais o papel e a
natureza da linguagem para a compreensdo do Direito? Fixar essas premissas
metodoldgicas e hermenéuticas é essencial para tracar as primeiras linhas do estudo da

tributacdo oculta ou disfarcada nos servigos publicos regulados.

2.1 Breves linhas sobre método, interpretacéo e linguagem

O vocébulo método possui muitos significados, contudo, preambularmente, é
possivel dizer que € um meio, uma ordem ou conjunto de regras a seguir. Da palavra

grega méthodos, significa “caminho para chegar a um fim”.

Em sentido amplo, Arnoldo Parente Leite Barbosa assim conceitua o método:

Tem-se um método quando se segue um certo caminho, para alcancar um
determinado fim. Esse fim pode ser o conhecimento ou pode ser, também, um
fim humano ou vital; por exemplo, a felicidade. Nos dois casos ha, ou pode
haver, método. Nesse sentido, dizia Platdo que é preciso buscar o caminho mais
apropriado para alcancar o saber e quando se trata de saber mais alto, buscar o
caminho ou circuito maior, uma vez que o mais curto seria inadequado para
tdo elevado fim. Também neste sentido, falava Aristételes sobre o método.*?

42 BARBOSA, Arnoldo Parente Leite. Metodologia da Pesquisa Cientifica. Fortaleza: UECE, 2001, p.
135.
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Portanto, falar-se em método é contrapor a sorte ou ao acaso, é tracar etapas,
procedimentos e processos racionais e claros, mediante a utilizacdo de técnicas
preestabelecidas, de modo a se alcangar um conhecimento ou um resultado. No mundo
cientifico, a utilizacdo de métodos passou a ser essencial para se percorrer o caminho do
conhecimento, distinguindo-o do conhecimento meramente vulgar (sentidos), de modo a

se pautar em abstracdo e na racionalidade na busca de um determinado fim.

O método cartesiano® foi utilizado durante séculos, mas também houve um
grande desenvolvimento historico do método cientifico. Isto porque o método permite a
utilizacdo de técnicas distintas: uma pode ser mais adequada a um ramo cientifico,
enquanto outra é mais aproveitada noutra divisdo do conhecimento. Ademais, 0 emprego
sucessivo de uma técnica ou sua repeti¢do pode levar a um know-how, de modo a alcancar
0 mesmo resultado com menor tempo e menos energia. Em suma, o progresso da
humanidade diversificou os métodos cientificos na busca da compreensao dos objetos e

do conhecimento.

Como ensina Richard Palmer, o ato de interpretar tem como base o
entendimento de um objeto. Esta compreensdo, contudo, j& molda e condiciona a
interpretacdo, ou seja, ja se parte de um método para interpretar:

Na verdade, método e objecto ndo podem separar-se: 0 método ja delimitou o
que veremos. J& nos disse 0 que 0 objecto é enquanto objecto. Por este facto,

todo o método € ja interpretacdo; é, no entanto, apenas uma interpretacdo e o
objecto, visto com um método diferente, sera um objecto diferente.**

Assim, a escolha de um método cientifico ja consiste, de inicio, numa
delimitacdo do objeto de estudo, haja vista ser dificil o conhecimento absoluto de um
objeto, pois este conhecimento é uma relacéo entre sujeito e objeto, mutavel e dindmico
por natureza. Considerando o objeto como “todo ser a respeito do qual se possa tecer ou
elaborar um juizo lo6gico™®, a atividade do sujeito cognoscente para com este objeto ¢ de

compreensdo de sua realidade, ou seja, de interpretacao.

43 DESCARTES, René. Discurso do método. Traducéo de Paulo Neves. Porto Alegre: L&PM, 2013, p.
49-50.

“PALMER, Richard. Hermenéutica. Lisboa: Edigdes 70, 1986, p. 33.

4 FALCAO, Raimundo Bezerra. Hermenéutica. 3 tiragem. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 14.
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Hugo de Brito Machado Segundo conceitua a atividade de interpretacdo de
modo que a linguagem se revela como o instrumento de compreensao da realidade:
Se se entende por interpretacdo o processo de atribuicdo de sentido a
segmentos da realidade, ou a “facticidade” como um todo (e ndo s6 a “textos”),
sendo a linguagem a forma pela qual essa realidade é compreendida (ou mesmo
reconstruida mentalmente) e afirmagfes em torno dela sdo constituidas,
transmitidas e armazenadas, pode-se dizer que o ser humano a tudo interpreta,

desde quando acorda até 0 momento em que perde a consciéncia, temporaria
OU permanentemente, com o sono ou a morte.*®

Assim, para compreender os métodos no Direito e sua interpretacdo, €
necessario também perceber a linguagem juridica utilizada nas normas de um sistema. A
linguagem natural ¢é diferente da linguagem juridica? Para que sejam as regras juridicas
compreendidas por todas as pessoas ha que se utilizar das caracteristicas tipicas da

linguagem natural, de modo a alcancar a eficacia técnica e o controle social?

Genaro Carri6 explica que ndo ha diferencas fundamentais entre a linguagem
juridica e a de ordem natural, pois, a despeito da existéncia de uma certa zona de
“penumbra” para a defini¢ao de alguns termos ou conceitos juridicos, as classificagdes
utilizadas pelos juristas tendem sempre a agrupar distintos fendmenos, mas baseados em
categorias e conceitos de outras ciéncias, que se inspiram em ideagdes vulgares, ou seja,

utilizados pela linguagem natural.*’

Se, entretanto, a linguagem é o uso de sinais que possibilita a comunicacéo,
certamente, ha diferencas entre a linguagem natural e a de teor juridico. O conjunto de
sinais intersubjetivos utilizado no campo do Direito difere, ndo completamente, dos
instrumentos que possibilitam a comunicacgdo entre duas pessoas numa relagdo cotidiana
e coloquial. Tal fato se demonstra claramente quando pessoas leigas na area juridica
participam de uma audiéncia judicial ou assistem a uma transmissao de um julgamento
do Supremo Tribunal Federal e ndo entendem certos (ou, as vezes, até mesmo muitos)

termos utilizados pelos juristas em sua linguagem.

Por esta razao, tanto a juridicidade, como a interpretagéo e o discurso juridico

estdo intrinsecamente ligadas a linguagem e a comunicacdo. As varias teorias da

4% MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. O Direito e sua Ciéncia: uma introducdo a Epistemologia
juridica. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 29.

47 CARRIO, Genaro R. Notas sobre Derecho e Lenguaje. 4 ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1994, p.
49-55.
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interpretacdo e as diversas teorias da linguagem propiciam amplo espectro instrumental
hermenéutico e comunicativo. N&o por outra razdo, Gregorio Robles identifica no Direito
um fendmeno complexo e multifacetado de um poder politico e social numa organizagdo

coletiva e fruto de processos comunicativos dela decorrentes?®.

Na elaboracdo da juridicidade — entendida esta como o conjunto das praticas
textuais juridicas — o percurso interpretativo do discurso na hermenéutica tradicional
utiliza-se dos canones classicos da interpretacdo histdrica, literal, gramatical, l6gica,
teleoldgica e sistematica. Como explana Eduardo Bittar*®, o discurso juridico pode se
fazer com maior intensidade (nos planos cientifico, normativo e decisério) ou com menor

intensidade (no plano burocratico).

Apoiado numa hermenéutica filosofica, Raimundo Bezerra Falcdo® leciona
que a interpretagao ¢ “a atividade ou o simples ato de captagdo de sentido”, enquanto a
Hermenéutica consiste nas regras pelas quais ela se opera e no entendimento e
funcionamento de suas estruturas. Abordando, porém, os limites da interpretacdo e da
linguagem, o Jurista cearense acentua: “A Hermenéutica, em que pese a liberdade do
sentido, ndo deve postar-se insensivelmente perante as bases éticas da linguagem. Ja que

o sentido é livre, é também inesgotavel.”>!

Para Tércio Sampaio Ferraz Junior, a tarefa da interpretacdo envolve a
determinacdo do sentido das normas, mas nao se resume a simplesmente compreender
um texto. O jurista deve ter como objetivo precipuo ir além do significado dos textos
normativos, ndo apenas o conhecendo, mas também Ihe determinando a forca e o alcance

em face de um dado problema (solugio de conflitos).>2

Neste sentido, relevante é dizer que a atividade interpretativa de um ato
cognoscitivo e feita por um sujeito ou agente de interpretacéo e referente a um discurso.

Este processo ndo é estatico, mas dinamico, pois ndo ha um sentido Unico preexistente a

4 ROBLES, Gregorio. As regras do Direito e as regras dos jogos: ensaio sobre a teoria analitica do
Direito. S8o Paulo: Noeses, 2011, p. 10.

49 BITTAR, Eduardo C. B. Linguagem juridica: Semidtica, discurso e Direito. 6 ed. rev., atual. e mod.
S&o Paulo: Saraiva, 2015, p. 106.

5% FALCAO, Raimundo Bezerra. Hermenéutica. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 84.

51 FALCAO, Raimundo Bezerra. Op. cit., p. 94.

%2 FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaio. Introducédo ao estudo do Direito: técnica, decisdo, dominagéo.
S8o Paulo: Atlas, 2001, p. 252.
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ser buscado ou identificado pelo sujeito cognoscente. E nesta dptica que Eduardo Bittar
concebe a interpretagdo como
[..] atividade noética, produtora de sentido, e, portanto, necessaria a
caracterizacao dos fendmenos juridicos. Ser produtora de sentido significa que
ndo se constrange com o fato de ser uma atividade criadora de sentido; € menos

um percurso em torno do dado aprioristico (sentido Unico preexistente) e mais
um fazer auténomo e construtivo (recriagdo de sentido ao texto). 5

Onde ha signos linguisticos, ha interpretacdo, mas esta ndo pode ser
considerada mera atividade de decodificacdo de mensagens. O lugar da interpretagéo
juridica é o texto juridico, mas que deve sempre levar em consideracdo uma complexidade
signica. Para a Semidtica, explica Eduardo Bittar, a “interpretacdo relaciona-se com a
propria cognicdo, e, portanto, deve ser identificada como parte integrante de todo o
processo de formagao do discurso”.>*

Se a funcdo das palavras é transmitir um sentido, pois essa a razao de sua
existéncia, os signos sao o seu significado ou conceito. Por isso, Ronaldo Xavier assinala
que a “significacdo associa um ser, um fato, uma idéia a um signo capaz de evoca-los”.*®
Neste mesmo sentido, Ferdinand de Saussure estabelece que “o signo linguistico une nao
uma coisa e uma palavra, mas um conceito e uma imagem acustica”.>® O signo ¢é a

combinacdo de dois elementos: o significado (conceito) e o significante (imagem

acustica).

Ha intensos debates doutrinarios e jurisprudenciais sobre a multivocidade de
sentidos dos textos juridicos. Atualmente, os discursos juridicos — sejam cientificos,
normativos, decisorios ou burocraticos — afastam a ideia do sentido juridico univoco, haja
vista 0 universo da interpretacdo na formacéo da juridicidade. O sujeito da interpretacao,
no entanto, ao atribuir sentidos aos textos normativos e atuar na construcao de sentido

juridico, ndo possui ampla e irrestrita liberdade nessa atuacéo.

Ha& limites para a interpretacdo, para a construcdo de sentido das normas

juridicas. Este papel ndo é apenas desempenhado quando o sujeito da intepretacdo esta

58 BITTAR, Eduardo C. B. Op. cit., p. 113.

% BITTAR, Eduardo C. B. Op. cit., p. 109.

%5 XAVIER, Ronaldo Caldeira. Portugués no Direito. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 14.

% SAUSSURE, Ferdinand de. Curso de Linguistica Geral. Traduz. Portugués. 3 ed. Sdo Paulo: Cultrix,
1971, p. 80-81.
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diante de textos juridicos dotados de signos ambiguos e vagos, mas também de signos
linguisticos também com textura mais fechada. Destarte, é possivel apontar linhas
delimitadoras da quadrangularidade na interpretacdo juridica. Seguindo esta linha de
raciocinio, Eduardo Bittar indica tais linhas gerais: a) principios implicitos ou explicitos
do ordenamento juridico; b) hierarquia normativa e prescricbes normativas; c)
paradigmas tedrico-cognitivos e epistemolégicos fornecidos pelo ramo juridico-cientifico
ao qual pertence a norma em estudo; d) a semantica® ou intertextualidade da norma em
si; e) a contextualizacdo sociossemiética da norma (ou seja, nos meios juridico, social,
cultural, histérico); f) a forma de expressdao do texto juridico na norma (técnicas de
redacao e estilo legislativo); g) quantidade de informacdes que veicula e o nimero de
variaveis que envolve; h) interpretacbes prevalecentes e argumentagdes majoritarias

existentes no espaco dialético.*®

Com excecdo do ultimo parametro apontado, corrobora-se o entendimento
anteriormente exposto pela existéncia de restrices a possibilidade de abertura infinita e
indefinida das mdltiplas modalidades e sentidos do texto juridico. E certo que a
interpretacdo ndo deve ser univoca nem submetida a critérios uniformes em todos os
ramos juridicos, mas também o universo do sujeito da interpretacdo ndo esta livre de
limites ou parametros interpretativos, pois a prépria pluralidade de sentidos dos textos

juridicos é finita e também limitada.

Em alguns microuniversos juridicos, a exemplo do Direito Penal e do Direito
Tributario, ha limites setoriais de interpretacdo juridica. Explica-se a existéncia de tais
limitacdes, em razdo da propria natureza dos institutos, conceitos e objetos da relacéo
juridica tutelada. No ordenamento juridico-tributario brasileiro, o patriménio da pessoa —
enquanto direito fundamental a ser garantido — esta tutelado por normas de carater
interpretativo limitadoras do poder tributario estatal, v.g., as prescrigdes acerca da
interpretacéo literal® no artigo 111 do CTN e as normas interpretativas do fato gerador
no artigo 118 do CTN.

5" De acordo com Ronaldo Caldeira Xavier, “Semantica é o estudo do significado das palavras”. Op. cit.,
p. 13.

8 BITTAR, Eduardo C. B. Op. cit., p. 169-170.

% Para Juarez Freitas, a interpretacéo literal é apenas uma fase da exegese sistematica. FREITAS, Juarez.
A interpretacao sistematica do Direito. 4 ed. revista e ampliada. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 78-79.
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Interessante também € a posicao de Juarez Freitas sobre a interpretacao

sistematica do Direito. Para o Jurista gaucho, o “principio da hierarquizacdo axioldgica é

uma espécie de operador dedntico, por meio do qual o intérprete sistematico, formal e

materialmente, constitui, por tltimo, o sistema juridico”®®. Assim, partindo do paradigma

hermenéutico-dialético, o principio da hierarquizacdo axioldgica consiste na verdadeira

diretriz formal-material decisdo para a solugo pratica de conflitos®®. E sintetiza assim:

A hierarquizagdo axiologica, bem realizada, é a que salvaguarda e enaltece a
totalidade dos valores e dos principios (sobretudo os sensiveis ou intangiveis),
assim como deve fazé-los, sem excecdo, preponderantes em relacdo as regras,
jamais pensando o Direito como inteiramente subordinado ao disposto nas
normas estritas, mas como dimanante das diretrizes supremas.5?

Em posigdo diversa da “Teoria dos Signos” (Semidtica) e a natureza

instrumental da linguagem, Gadamer ressalta o carater vivo e dinamico da linguagem. A

concepcao das palavras como signos as prende como meros instrumentos de designacoes.

Ensina Gadamer assim:

A palavra linguistica ndo é um signo de que se lance mao, mas tampouco é um
signo que alguém faca ou dé a outro; ndo é uma coisa Ontica que se recebe e
carrega com a idealidade do significar, com o fim de tornar visivel, deste modo,
outro ente. Isso é falso por ambos os lados. Antes, a idealidade do significado
esta na propria palavra; ela ja é sempre significado. No entanto, isso ndo quer
dizer, de outra parte, que a palavra preceda a toda experiéncia dos entes e se
acrescente, exteriormente, a experiéncia ja feita, submetendo-a a si. A
experiéncia néo é principalmente desprovida de palavras e secundariamente
tornada objeto de reflexdo, em virtude da designagdo, por exemplo, aos moldes
de sua subsuncdo sob a generalidade da palavra. Antes, pertence a propria
experiéncia o fato de ela buscar e encontrar as palavras que a expressem.
Buscamos a palavra adequada, isto é, a palavra que realmente pertenca a coisa,
de maneira que ela propria venha a fala. Ainda que afirmemos que isso ndo
implica uma simples relacdo de copia, continua sendo verdade que a palavra
pertence a coisa, tal que ndo é submetida & coisa, posteriormente, como signo.®

Seguindo esta mesma critica ao formalismo e ao purismo metodologicos do

positivismo, Juraci Mourdo Lopes Filho defende a Hermenéutica ndo mais como um

método de compreensdo de algo preexistente, mas como modo de construgéo de sentido

(Hermenéutica Ontologica). Por essa razdo, assevera 0 Jurista cearense que 0 texto

8 FREITAS, Juarez. Op. cit., p. 113.

81 FREITAS, Juarez. Op. cit., p. 113.

62 FREITAS, Juarez. Op. cit., p. 177-178.

6 GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método. Traducédo de Flavio Paulo Meurer. Petrépolis: Vozes,

1997, p. 606-607.
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normativo escrito ndo mais engloba o Direito, devendo ser a linguagem o condutor do
processo de emancipacdo do Direito.%* Assim complementa:

A compreenséo do Direito pela perspectiva da hermenéutica filoséfica
de Gadamer (no contexto da reviravolta linguistica) tem por primeira
conseqiiéncia modificar a ontologia da norma juridica ao langar ltcido enfoque
sobre a distingdo/relagdo entre texto e norma. Conquanto seja comum se
apontar essa diferenca, a doutrina e a jurisprudéncia ainda ndo fizeram uma
revisdo de idéias levando em conta rigidamente essa nova perspectiva e as
consequéncias dela decorrentes, especialmente as oriundas da compreensao de
que a norma € sentido construido e ndo um dado aprioristico a ser alcancado
pela simples atividade intelectiva intermediada pela linguagem legislativa,
doutrinaria e jurisprudencial.

A propria existéncia da norma ocorre na linguagem (que é mais do que
simplesmente o texto) e ndo é algo que existe a par da linguagem que seria
alcangado com uma mera mediacdo dela. O que se pode compreender é
linguagem e esse acontecer normativo na linguagem faz que os momentos de

conhecimento, interpretacdo e aplicacdo deixem de ser estanques,
confundindo-se em um Unico acontecimento.%

Corrobora-se, portanto, este entendimento de que a experiéncia e a
compreensdo constituem dados linguisticos, sendo as palavras descricdes dessas
experiéncias. A linguagem ndo é, todavia, somente forma (instrumental), mas também
conteddo, duas partes indissociaveis. Por este motivo, a linguagem é um fendmeno
englobante, pois envolve ndo apenas a experiéncia individual e subjetiva (v.g., do
intérprete, do juiz ou do legislador), mas também da cultura, da histéria e dos aspectos

sociais e politicos de uma sociedade.

Seguindo esta premissa hermenéutica, com esteio no carater ndo meramente
instrumental da linguagem, mas assumindo um papel construtivo e modificador da

realidade social e do Direito, é necessario seguir na analise filoséfica dos conceitos.

2.2 O que é um conceito e para que serve

Indagar sobre o que é um conceito pressupde, antes de tudo, uma analise

filosofica sobre a concepc¢édo do que se entende por conceito, ou seja, analisar os distintos

 LOPES FILHO, Juraci Mourdo. Linguagem e método: abordagem hermenéutica do Direito como
alternativa ao purismo metodolégico. Revista Opinido Juridica. Ano VII, n. 11, 2009, p. 216.
8 LOPES FILHO, Juraci Mourdo. Op. cit., p. 217.
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discursos sobre os campos do saber, a respeito das diversas teorias que tentam explicar a

sua existéncia.

Como bem sintetiza Alice Maria Aradjo Ferreira, os nominalistas negavam a
existéncia dos conceitos, pois seriam uma mera representacao, elaboracéo abstrata, que
poderiam variar em funcdo dos variados discursos utilizados. J& para os realistas, 0s
conceitos possuem existéncia mental e ideal (no sentido de Platdo), nem sempre

inteiramente captada ou representada pelo pensamento®.

Ao longo da historia, houve sempre a necessidade de as pessoas
compreenderem a realidade, bem como do porvir apds a morte. Essa necessidade de
compreensdo e dar sentido as coisas traduziu-se na criacdo do conceito, entendido aqui
como conjunto de conhecimentos sobre dado objeto, cujo meio utilizado é a linguagem.
Né&o se pode olvidar de que, neste momento, o conceito — ao ser traduzido em linguagem
—e em uma determinada lingua — delimita esse conjunto de conhecimento, que, ao mesmo
tempo, o identifica a certos aspectos do objeto, mas também implica perda da
multiplicidade e pluralidade de sentidos desse mesmo objeto.

Toda comunidade possui uma lingua e uma linguagem particulares,
caracteristicas das pessoas dela componentes, que, por sua vez, evoluem na histéria
cultural daquela comunidade. Deste modo, a lingua consiste num instrumento de
comunicagdo comum entre as pessoas de uma comunidade. Para Chaim Perelman, a tese
de que a lingua € um instrumento de comunicacdo indispensavel opde-se tanto ao realismo
guanto ao nominalismo filosofico (pois ambos procuram minimizar o papel da linguagem

no conhecimento):

Para o primeiro, a linguagem é apenas um véu, apenas um obstaculo, que se
deve remover para entrar diretamente em contato com a realidade, com o
mundo das idéias, apreensivel gracas a uma experiéncia imediata, a uma
intuicdo racional. O método certo seria partir das idéias claras e distintas,
correspondentes a natureza simples: se forem corretamente elaboradas, seréo
adequadas a um real preliminar; na medida em que dai se afastam, ddo origem
a erros e confusoes.

Os nominalistas, pelo contrario, consideram o0s signos e 0s axiomas
convengBes puramente arbitrarias, hipdteses que ndo cabe justificar, o que
elimina qualquer desacordo a respeito deles. Se dai resulta uma pluralidade de

8 FERREIRA, Alice Maria Araujo. Prefacio. In: VALLE-HARDY, Benoit. O que é um conceito? S&o
Paulo: Parabola, 2013, p. 7-9.
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linguas possiveis, ndo ha por que escolher entre elas, e portanto fornecer razdes
para preferir um uso linguistico a outro.®”

Seja com origem numa representacdo mental ou linguistica, para Benoit
Hardy-Vallé, o conceito é expresso por uma ou mais palavras e representa uma categoria
de objetos, eventos ou situagfes. Como primeira unidade do conhecimento e do
pensamento, a atividade de pensar e de conhecer estd atrelada a manipulacdo dos
conceitos.%® Assim, por exemplo, o conceito de “cdo” pode variar a cada pessoa, haja vista
a representacdo mental de cada um, bem como partindo de um conceito cientifico da
zoologia. De igual maneira, o conceito de “tributo” pode adquirir Varias representacoes
mentais em cada pessoa, mas possuir na linguagem técnica e cientifica uma acepgéo

inteiramente distinta.

O Filosofo canadense, baseado numa teoria da Psicologia das Faculdades —
sintese do modelo intelectualista e cartesiano dos conceitos —, reine cinco aspectos na
Teoria dos Conceitos: a) o invariante (o conceito € universal que representa particulares);
b) o critério (o conceito deve especificar uma regra que permita estatuir sobre a inclusao
da coisa na categoria); ) a aquisi¢do e o formato (o conceito é uma representacdo abstrata,
que pode ser adquirida por diferentes formatos); d) a organizacdo (a existéncia de
categorias e de subcategorias revela hierarquia conceitual); e) fungéo (é possivel perquirir
para que servem os conceitos). Com base em tal sistema, ele sintetiza:

Os conceitos sdo universais abstratos, organizados sistematicamente, que
aplicam a representacdo de propriedades invariantes de uma categoria a objetos
particulares em funcdo de um critério. O conceito serve diferentes funcées

epistemoldgicas (inferéncia, categorizagdo, gnosiologia, linguagem) e
metafisicas (taxonomia normativa e modalidade).5°

De acordo com Luiz Antonio Marcuschi, com base na Linguistica de Texto°,

o0 conceito é um dos modelos cognitivos globais que representa um dos fatores de conexdo

67 PERELMAN, Chaim. Légica juridica. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 155.

8 VALLE-HARDY, Benoit. O que ¢ um conceito? Prefacio: Alice Maria Aradjo Ferreira. S&o Paulo:
Parabola, 2013, p.16.

8 HARDY-VALLE, Benoit. Op. cit., p. 20.

0 De acordo com o autor, a Linguistica de Texto (LT) “trata o texto como um ato de comunicagdo unificado
num complexo universo de a¢cdes humanas. Por um lado deve preservar a organizagdo linear que € o
tratamento estritamente linguistico abordado no aspecto da coesdo e, por outro, deve considerar a
organizacdo reticulada ou tentacular, ndo linear, portanto, dos niveis de sentido e inten¢fes que realizam a
coeréncia no aspecto semantico e fungdes pragmaticas”. MARCUSCHI, Luiz Antonio. Linguistica de
texto: o que é e como se faz? Sdo Paulo: Parabola Editorial, 2012, p. 33.
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conceitual-cognitiva (coeréncia) das categorias textuais. Nesta linha, ensina o Linguista
brasileiro:
Um conceito é uma constelacdo de conhecimentos estruturados numa unidade
consistente. No seu uso, ativamos conhecimentos armazenados na memoria
semantica e na memdria episodica. A memdria semantica espelha modelos
inerentes da organiza¢cdo do conhecimento, ou seja, as estruturas de eventos,

fatos e experiéncias. Tem a fungdo de organizar os fatos entre si. A memoria
episddica contém a lembranca dos fatos.”

Conceituar ndo €, entretanto, apenas uma tarefa meramente linguistica. Em
verdade, sdo as defini¢des as estipuladoras de limites aos conceitos e as ideias. N&o se
pode olvidar da funcdo dos signos linguisticos como sistema, de modo a propiciar 0 uso
de sinais que possibilitam a comunicacdo. A primeira funcdo da comunicacdo é partir de
elementos, signos e conceitos previamente estabelecidos e entendidos por todos os

sujeitos envolvidos.

Para Paulo de Barros Carvalho, o0 ato de definir passa pelo esfor¢co humano

de realizar uma cognicdo e representa-lo por intermédio de linguagem:
[...] operacdo logica demarcatoria dos limites, das fronteiras, dos lindes que
isolam o campo de irradiagdo semantica de uma idéia, nogéo ou conceito. Com

a definicdo, outorgamos a idéia sua identidade, que ha de ser respeitada do
inicio ao fim do discurso.™

Neste mesmo sentido, Lucas Galvao de Brito atribui a definicdo um papel

semantico, no qual hd um processo comunicacional de se imputar limites linguisticos a

um termo. Portanto, o conjunto de signos que se referem a um dado objeto € fixado por

convencao, imperativo este necessario para o estabelecimento da comunicagdo. Seguindo
esta dptica, vale salientar a distin¢éo entre conceito e definicao:

Séo propositos das definigdes tanto a (i) imposicao de limites a abrangéncia

dos termos; como também, (ii) a intersubjetividade de seu alcance, submetendo

conhecimento e controle coletivo, o conteldo que se quer com um termo

enunciar: o seu conceito. E por isso que toda definicdo restringe um conceito
para, assim, abrir-lhe caminho a compreenséo alheia.”

I MARCUSCHI, Luiz Antonio. Op. cit., p. 76.

2 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario, Linguagem e Método. Sdo Paulo: Noeses, 2011,
p. 120.

8 BRITO, Lucas Galvéo. O lugar e o tributo. Sdo Paulo: Noeses, 2014, p. 6.
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N&o difere do entendimento de Irving Copi’ para quem as definigdes sdo
simbolos cujos significados as explicam. Entdo, as defini¢bes possuem além das duas
funcdes mencionadas (estipulativas e aclaradoras), diante da ambiguidade (quando ha
dois significados e o contexto ndo esclarece em qual dos dois se usa) e da vagueza
(quando existem casos limitrofes de tal natureza que é impossivel determinar o termo se
aplica ou ndo a eles), também as de: (iii) aquisicdo de vocabulério (definicdo
lexicografica); (iv) formular uma caracterizacdo teoricamente adequada ou
cientificamente Gtil dos objetos a que devera o termo ser aplicado (defini¢éo tedrica); ou
(v) como meio para influenciar as atitudes ou agitar as emoc¢6es de quem toma contato

com os termos (definigdo persuasiva).

Partindo da ideia de que as palavras “sdo simbolos (convencionais ou
arbitrarios) que representam algo no mundo fisico ou imaginario”®, Tarek Moysés
Moussallem acentua que o significado consiste justamente na relacdo entre a palavra e a
realidade. Assim, o Jurista espirito-santense elabora uma estrutura I6gica das defini¢Ges
na qual todo enunciado definitério é composto de duas partes: o definiendum (a palavra
cujo conceito se busca definir) e o definiens (palavras usadas para definir)’®. Tome-se
como exemplo a defini¢cdo de servico: o definiendum é a propria palavra “servigo”,
enquanto que o definiens é “o proprio trabalho a ser executado, ou que se executou,
definindo a obra, o exercicio do oficio, o expediente, o mister, a tarefa, a ocupacéo, ou a

funcdo”.”

No plano juridico, corrobora-se o entendimento de Tarek Moussallem® pela
existéncia de dois corpos de linguagem: um para o sistema do Direito Positivo e outro
para o sistema da Ciéncia do Direito. O sistema juridico positivo é estruturado em
linguagem prescritiva de condutas, enquanto o plano cientifico é baseado em

metalinguagem (funcdo descritiva). Em sintese, tem-se dois tipos de defini¢des juridicas:

7 COPI, Irving M. Introducéo & Légica. Tradugio de Alvaro Cabral. Sdo Paulo: Mestre Jou, 1978, p. 112-
119.

> MOUSSALLEM, Tarek Moysés. Sobre as definicées. CARVALHO, Paulo de Barros (coord.). Logica e
Direito. Sdo Paulo: Noeses, 2016, p. 252.

8 MOUSSALLEM, Tarek Moysés. Op. cit., p. 253.

T SILVA, De Placido e. Vocabulario juridico. Nagib Slaibi Filho e Glaucia Carvalho (atualizadores). 26
ed. Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 751.

8 MOUSSALLEM, Tarek Moysés. Op. cit., p. 262.
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a definicdo legal (expressa no direito positivo) e a defini¢do cientifica (encontrada no

ambito da doutrina, de modo geral).

Tal distingdo é essencialmente relevante para se cotejar a definicdo legal de
tributo prevista no artigo 3° do Cédigo Tributario Nacional, a definicdo legal de tributo
estipulada no artigo 9° da Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964’°, com a definigéo

cientifica de “tributo oculto ou disfar¢ado”, a ser tratada delineada adiante.

2.3 Fundamentos metodologicos no estudo do fenbmeno da tributacéo

O fenémeno da tributacdo pode ser estudado por diversos aspectos e pontos
de vista. A analise historica € comumente utilizada, principalmente por iniciantes no
exame do Direito Tributario, para se retratar a origem e evolucao dos principais institutos
juridico-tributarios. Fala-se desde a origem de uma nacdo, de um poder estatal, até se
conceituar o tributo, apontando-se seus limites e espécies tributarias vigentes em um dado

ordenamento juridico.®

Sob o ponto de vista econdmico, a analise realizada no tributo é mais de
carater funcional e pragmatica, ou seja, examinam-se quais os efeitos de uma determinada
tributacdo (aumento ou diminuicdo de carga tributaria; criacdo ou extingdo de um dado
tributo), qual o reflexo de um dado tributo (o aumento ou a diminuicdo de sua carga

tributaria) sobre certas atividades econémicas, buscando-se mais eficiéncia econdmica®’.

No plano da Ciéncia Politica, leva-se em considera¢do no exame da tributacéo

todo o contexto politico a subsidiar o processo legislativo atinente aquele tributo. Assim

9 Para Hugo de Brito Machado, os dois dispositivos legais que conceituam tributo no ordenamento juridico
brasileiro sdo perfeitamente compativeis e se completam, rigorosamente, no plano juridico. In: O conceito
de tributo no Direito brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 1987, p. 23.

8 Sobre a historia da tributacdo brasileira, € muito interessante o artigo de Alcides Jorge Costa “Historia
da tributacdo no Brasil: da Republica & Constituicdo de 1988”, resultado de sua conferéncia proferida no
Tribunal Regional Federal da 32 Regido. Financas Publicas. Histéria da tributacdo no Brasil: da Republica
a Constituicdo de 1988. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de (coord.). Curso de Direito Tributério e
Financas Publicas. Séo Paulo: Saraiva, 2008, p. 112-151.

81 Para Schoueri, ndo existe neutralidade de norma tributaria, pois impossivel um tributo que ndo afete o
comportamento dos agentes econémicos. Em verdade, deve-se falar de eficiéncia econdmica pelo legislador
ao adotar medidas — utilizando normas tributarias — para induzir comportamento de agentes econémicos,
visando a propria intervencdo no dominio econdmico. SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. Séo
Paulo: Saraiva, 2011, p. 38-39.
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sendo, importa a composi¢do politico-partidaria que propiciou a mudanca legislativa, a
conducéo (ou pressdo) do Executivo na votacdo da proposta legislativa, o resultado da
votacdo da matéria na respectiva casa legislativa, dentre outras questdes politicas.

Na questdo socioldgica, esta ndo deve se restringir apenas ao entendimento
da reacdo a norma juridica. A Sociologia deve abordar, de acordo com Pedro Scuro
Neto®, o “carater geral do Direito, as mudancas que o alteram, a seus interesses e
principios basicos, & medida que ele evolui de uma situagdo historica para a seguinte.”
No campo do Direito Tributario, o objeto de investigacdo cinge-se aos motivos e efeitos
da tributacdo na sociedade. O fenbmeno da tributacdo é estudado pelo Soci6logo sob o
ponto de vista dos grupos sociais, quais os efeitos da carga tributéria para determinadas
camadas da sociedade e também quais medidas determinadas pessoas ou grupos tomam

para reduzir a carga tributaria num dado sistema social.

Para o Jurista, resta a analise normativa do ordenamento juridico tributario.

O exame do fendmeno juridico, no entanto, ndo se deve restringir tdo-somente ao da

norma que compde o ordenamento juridico. Essa analise puramente normativa é
importante, mas ndo a unica, como apregoara Hans Kelsen:

Quando a si propria se designa como “pura” teoria do Direito, isto significa

que ela se propde garantir um conhecimento apenas dirigido ao Direito e

excluir deste conhecimento tudo quanto ndo pertenca ao seu objeto, tudo

quanto ndo se possa, rigorosamente, determinar como Direito. Quer isto dizer

que ela pretende libertar a ciéncia juridica de todos os elementos que lhe sdo
estranhos. Esse € seu principio metodoldgico fundamental.®3

Em verdade, a analise profunda do Direito deve ser feita com base em trés
aspectos basicos, de acordo com Miguel Reale (Teoria Tridimensional): normativo, fatico
e axioldgico®*. No aspecto normativo, entende-se o Direito Positivo como ordenamento
juridico — conjunto de normas postas num dado sistema, em um respectivo territorio e
num determinado momento. No aspecto fatico, o Direito é visto como fenbmeno que
ocorre no mundo dos fatos em sua efetividade social e historica. Noutros termos, o
fendmeno juridico pressupde um fato econémico, geogréafico, social, cultural, politico,

dentre outros. No aspecto axioldgico, o Direito identifica-se com o valor de Justica, ou

8 SCURO NETO, Pedro. Sociologia geral e juridica. 7 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 64.
8 KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000, p.1.
8 REALE, Miguel. LicGes preliminares de Direito. 20 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1993, p. 65.
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seja, é por via do elemento axiologico que se confere uma significacao ao fato juridico,
imprimindo-lhe certo sentido e objetivo as a¢Ges humanas. Em suma, o Jusfilésofo
assevera que “tais elementos ou fatores (fato, valor e norma) ndo existem separados um

dos outros, mas coexistem numa unidade concreta”.?®

Para Eduardo Bittar, com esteio na Semidtica, o discurso juridico ndo pode
restringir a abrangéncia de seu estudo ao campo exclusivo da norma. O universo juridico
possui um terreno mais largo que, ao perpassar a seara normativa, também abrange as

manifestacdes cientificas, burocraticas e decisorias:

O discurso juridico ¢ mais que o discurso da normatividade (discurso
prescritivo); dizer o contrario seria compactuar com o raciocinio positivista e
legalista, entendido este com um reducionismo que acaba por integralizar a
dindmica juridica ao universo normativo. O discurso juridico é mais que o
discurso normativo, no sentido de que acolhe também em seu seio outras
manifestacBes textuais, que ndo apenas aquela normativa; nele se inserem,
aléem do discurso juridico-normativo, o discurso juridico-burocratico, o
discurso juridico-cientifico e o discurso juridico-decisorio.

Ruy Barbosa Nogueira ha muito tempo ja defende o estudo das fontes®” do

Direito Tributario atrelado a tridimensionalidade. Ele assevera que a interligagdo fato-

valor-norma na composicao juridica é essencial para a formagéo do jurista®. Do mesmo

modo deve ser a analise do fenémeno da tributacdo, ndo apenas um estudo meramente

dogmaético, mas também que leve em consideracdo os aspectos historicos, econdémicos,
politicos e sociais envolvidos. Neste mesmo sentido, Luis Eduardo Schoueri ensina:

Por outro lado, o jurista ndo deve isolar seu conhecimento, sob a pretensdo de

laborar sobre campo infenso a influéncias externas. Ao contrario, o fenébmeno

juridico — e especialmente a tributacdo — é fruto de uma experiéncia humana.

A lei tributéaria surge como resultado de um fenémeno politico, inspirado por

questBes econdmicas e sociais. Compreender esta relacdo é fundamental para
a boa andlise juridica.®®

8 REALE, Miguel. Op. cit., p. 65.

8 BITTAR, Eduardo C. B. Op. cit., p. 180.

87 Em posicdo diametralmente diversa, Paulo de Barros Carvalho diferencia as fontes do Direito Positivo
(“acontecimentos que se dao no plano uno e multiplo da facticidade social, abrangendo os fatos sociais em
senso estrito e os fatos naturais de que participem, direta ou indiretamente, os sujeitos de direito”) e as
fontes da Ciéncia do Direito (“tudo aquilo que venha a servir para a boa compreensio do fendmeno juridico,
tomado como a linguagem prescritiva em que se verte o direito”). Curso de Direito Tributario. 27 ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2016, p. 75.

8 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de Direito Tributario. 15 ed. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p. 43.
8 SCHOUERI, Lufs Eduardo. Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 11.
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Assim, no ambito deste relatério investigativo académico, o estudo da
tributacdo, em particular daquela incidente nos servicos publicos regulados, é feito com
base nos aspectos juridicos, ndo se olvidando dos seus ares historicos, politicos,
econdmicos e sociais. Entende-se, com efeito, ser mais completa a analise da tributacédo
dos servicos publicos regulados quando se ultrapassa 0 mero exame do discurso juridico-
normativo, calcado apenas na literalidade dos textos legais e sem uma analise e
interpretacéo sistematica do ordenamento juridico, levando-se em consideracgao os outros
aspectos envolvidos. Em suma, a tributacdo é muito mais do que um fendémeno

estritamente juridico, pois é também politico, econémico e social.

2.4 A definicao legal de tributo e as criticas conceituais

E bastante difundida a definigdo legal de “tributo” contida no artigo 3° do
Codigo Tributario Nacional®. Sua adogdo traduz-se na importancia em se asseverar a
autonomia do Direito Tributario perante a Ciéncia das Financas e o Direito Financeiro,
de acordo com Marco Aurélio Greco®?. Tal distingdo doutrinaria, possivelmente, teve sua
importancia historica para a consagracdo do Direito Tributario como ramo da Ciéncia
Juridica®, em sentido meramente didéatico, mas atualmente é passivel de vérias criticas e
de questionamentos, principalmente, acerca das finalidades, dos objetivos dos tributos no
atual contexto do Estado Democrético de Direito.

A despeito de ndo ser papel do legislador definir conceitos, nela estdo os
diversos elementos essenciais para sua configuracdo. Para Hugo de Brito Machado, ha
sim utilidade das definigdes normativas, pois elas buscam “eliminar, ou reduzir a

vaguidade e a ambigiiidade que residem nas palavras ou expressdes”.% Assim, estas

% “Art. 3°. Tributo ¢ toda prestagdo pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir,
gue ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa
plenamente vinculada.”

%1 GRECO, Marco Aurélio. Breves notas a definicdo de tributo adotada pelo Cddigo Tributario Nacional
no Brasil. In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de (coord). Curso de Direito Tributario e Financas Publicas.
S8o Paulo: Saraiva, 2008, p. 426-427.

%2 Para Geraldo Ataliba, essa definigdo de tributo esta correta, do ponto de vista da Ciéncia do Direito, pois
conceitua o tributo com suas principais caracteristicas, ou seja, como uma relagdo juridica estritamente
obrigacional ex lege e pecunidria. In: Comentarios ao Cédigo Tributario Nacional — Parte Geral. 2 ed.
S8o Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 44.

% MACHADO, Hugo de Brito. O conceito de tributo no Direito brasileiro. Rio de Janeiro: Forense,
1987, p. 11.
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definicbes legais sdo excelentes instrumentos de superacdo de conflitos doutrinarios,

configurando verdadeira interpretacdo auténtica, segundo o Jurista.

A definicdo legal de tributo no Direito brasileiro esta calcada, portanto, nos

seguintes aspectos:

a)

b)

d)

prestacdo pecuniaria — dever de cunho obrigacional, diferenciando-se de
prestacbes de natureza pessoal e de outros deveres pecuniarios
compulsorios de indole privada (v.g., contratuais), em favor do Estado.
Sendo prestacdo pecuniaria, as apropriacdes, indeniza¢es ou quaisquer
outras entradas de caixa que ndo possuam o carater prestacional em favor
do Estado néo se constituem tributos. Com a monetizagdo da economia, 0
tributo deve ser pago em moeda, em pecunia; este gera, em principio, 0
efeito liberatorio do crédito tributario.

compulséria — a compulsoriedade ndo se confunde com a
obrigatoriedade, pois enquanto esta caracteriza a natureza juridica do
vinculo entre o sujeito ativo e o sujeito passivo, aquela consiste na
auséncia do elemento volitivo na hip6tese de incidéncia da norma de
tributacdo. Assim, uma vez concretizado o fato previsto na norma juridica
(antecedente), nasce o elo juridico entre o sujeito passivo para com o
sujeito ativo, mediante um comportamento obrigatério (adimplemento da
obrigacao tributaria).

em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir — prestacfes a serem
adimplidas em pecunia (dinheiro) ou algo mensuravel em dinheiro, ndo
se admitindo o cumprimento em bens (tributo in natura) ou em trabalho
(tributo in labore); a rigor, a satisfacdo do crédito tributario em algo
diverso de moeda somente ocorre em situagdes excepcionais (v.g. a dagéo
em pagamento em bens imdveis, prevista no inciso XI do art. 156 do
Caodigo Tributario Nacional).

que ndo constitua sancdo de ato ilicito — a descrigdo do critério material
da hipotese de incidéncia de uma norma tributaria consiste num fato
juridico revelador de uma riqueza a ser tributada, ndo importando sua
origem (principio do non olet). E a mera existéncia objetiva do fato signo

presuntivo de riqueza (Alfredo Augusto Becker) a ser objeto material da



33

norma tributaria, independentemente de sua licitude ou ilicitude, ao
contrario da multa que decorre de algo ilicito. A relagdo juridica tributaria
ndo se confunde com a relacdo juridica sancionadora, apesar das
semelhancas em suas estruturas normativas, pois, como afirma Paulo de
Barros Carvalho: “Como sdo idénticos os vinculos, isoladamente
observados, é pela associacdo ao fato que lhe deu origem que pode ser
reconhecida a indole da relagao”.%

e) instituida em lei — como base de um Estado de Direito, o tributo deve ser
instituido em lei, em sentido formal e material (obrigacdo ex lege); o
principio da legalidade estrita ndo significa apenas o ato de instituir o
tributo, mas de definir todos os elementos integrantes da regra-matriz de
incidéncia tributaria (hipdtese de incidéncia, sujeitos ativo e passivo, base
de calculo e aliquota), cujo corolario € o principio da tipicidade.

f) cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada — a
cobranca de um tributo ndo esta ao talante ou juizo pessoal do agente
administrativo; sua vontade é elemento desnecessario para a cobranca de
um tributo, pois este consiste numa obrigacdo ex lege, portanto, sua
cobranca decorre da lei e ndo de um ato de vontade (ex voluntate). A
cobranca de um tributo é algo racional e objetivo, ndo um ato

discricionario.

Do exame da definicdo legal de tributo prevista no CTN, é possivel inferir
sua preocupacdo quanto aos aspectos estruturais do tributo, mas ndo com sua funcéo.
Marco Aurélio Greco suscita exatamente essa preocupacdo na referida definicdo, pois
nelas ndo ha quaisquer aspectos atinentes aos fundamentos do tributo, as suas finalidades

ou as pessoas juridicas de direito plblico competentes para sua instituicdo e cobranca.®®

Parece elementar o ato de esquadrinhar a definicdo legal de tributo®, contudo,

é necessario ir além do dispositivo normativo, para, com base numa teoria geral de

% CARVALHO, Paulo de Barros. Op. cit., p. 405.

% GRECO, Marco Aurélio. Op. cit., p. 427.

% Alfredo Becker (BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 3 ed. Sdo Paulo:
Lejus, 1998, p. 256) e Sacha Calmon (COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributéario
Brasileiro. 14 ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 377) rendem louvores ao conceito juridico
de tributo, haja vista a completa e incensuravel nogao positivada no ordenamento juridico brasileiro.
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tributacdo, se tracar um conceito juridico de tributo. Tal se faz necessario, haja vista a
fixacdo desta premissa conceitual para, em seguida, identificar o chamado “tributo

oculto” ou “tributo disfargado”.

Para Dino Jarach®, os recursos tributarios sio aqueles obtidos mediante o
exercicio do poder de império do Estado, por meio de leis que criam obrigacdes a cargo
dos sujeitos passivos. Estas leis tributrias definem a quantia a ser paga, mas também

estabelecem limitagOes e garantias aos contribuintes.

Saldanha Sanches conceitua os tributos como “receitas cobradas pelo Estado
ou por outros entes publicos para a satisfacdo de necessidades publicas, sem funcdo
sancionatoria”. %8 Infere-se da definicdo do Jurista portugués o elemento finalistico

ocorrente no conceito de tributo.

Com base numa analise da relacdo social sui generis (“rapport politique”),
que esta na origem entre o Estado e o Direito, Alfredo Augusto Becker revela que a regra
juridica tributaria tem por objetivo assegurar a continuidade da relagcdo constitucional
entre o Estado e a Realidade Natural, impondo um dever juridico a pessoa que assuma o
polo negativo daquela relagdo juridica.®® Portanto, numa anélise estrita do art. 3°do CTN,
o tributo se configura como um dever do contribuinte (“prestacdo pecuniaria
compulsodria”), sendo esta a critica de Becker pela auséncia do carater social da relacao

juridica tributéria.

Giuliani Fonrouge, ao asseverar categoricamente o carater publicistico do
tributo, traz um conceito geral de tributo como “uma prestacion obligatoria, cominmente
em dinero, exigida por el Estado em virtude de su poder de império y que da lugar a
relaciones juridicas de derecho publico”.** Este se aproxima bastante a definicio de
tributo da legislacdo brasileira (em sua primeira parte), mas com caracteristica peculiar

do regime juridico de direito publico. Noutros termos, o conceito de tributo ndo se limita

% JARACH, Dino. Finanzas Publicas y Derecho Tributario. 3 ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2004,
p. 232-233.

% SANCHES, J. L. Saldanha. Manual de Direito Fiscal. 3 ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 21.

% BECKER, Alfredo Augusto. Op. cit., p. 257.

100 Em tradugdo livre: “uma prestagdo obrigatoria, comumente em dinheiro, exigida pelo Estado em virtude
de seu poder de império e que da lugar a relagdes juridicas de direito publico”. FONROUGE, Carlos M.
Giuliani. Derecho Financiero. Tomo I. 9 ed. Buenos Aires: La Ley, 2004, p. 249.
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a descrevé-lo como prestacdo obrigatdria, pois se agrega a esta uma caracteristica
transformadora para uma relag&o juridica de Direito Publico. Neste sentido, o contribuinte
passa a ter, nesta relacdo juridica bilateral, direitos a serem exercidos perante o Poder

Publico.

Estela Rivas Nieto justifica a existéncia das prestacdes patrimoniais de carater
publico pelo progressivo incremento dos gastos publicos e a pressao fiscal pelo
estabelecimento de novos tributos e pela majoragdo dos tributos em curso. Assim,
caracteriza tais prestacfes patrimoniais: a) “es uma prestacion coactiva” (a imposi¢do
coativa é um estabelecimento unilateral da obrigacdo de pagamento por parte do Poder
Publico); b) “cuando no existe libertad em la realizacién del supuesto de hecho que
genera la obligacion de pago de la prestacion” (a atividade do contribuinte em realizar
0 ato juridico € voluntaria, mas uma vez praticada produz o nascimento da obrigacao); c)
“cuando la actividad o el servicio requerido sea objetivamente indispensable para poder
satisfacer las necesidades basicas de la via personal o social de los particulares de
acuerdo com las circunstancias sociales de cada momento” (a hipotese do fato que da
origem ao pagamento do tributo ndo se pode valorar de forma livre e espontanea,
porquanto o ndo pagamento implica renuncia de bens, servicos e atividades que sdo
essenciais a vida privada ou social daqueles que realizam tais pagamentos); d) “cuando
existe uma actuacion monopolistica del Estado” (0 que resulta do carater imprescindivel
dos bens, servicos e atividades que ensejam a prestacdo patrimonial, o que ndo se pode
considerar irrelevante; a liberdade de contratar ou ndo, a possibilidade de abster-se ou ndo
da utilizacdo de bens, servicos ou atividades monopolisticas ndo € uma liberdade real ou

efetiva).10t

N&o se pode olvidar, entretanto, da nog¢do de que, no ordenamento juridico
brasileiro, o tributo é também definido como receita publica, de acordo com o art. 9° da
Lei n°9.430/64%2, Tal definigéo legal, encartada nas Normas Gerais de Direito Financeiro

para 0s or¢camentos publicos no Brasil, possui um sentido econémico, ndo apenas

101 RIVAS NIETO, Estela. Los tributos atipicos. Madri: Marcial Pons, 2006, p. 20-22.

102 «Art, 9°, Tributo € a receita derivada instituida pelas entidades de direito pablico, compreendendo os
impostos, as taxas e contribuicGes nos termos da constituicao e das leis vigentes em matéria financeira,
destinado-se o seu produto ao custeio de atividades gerais ou especificas exercidas por essas entidades.”
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financeiro, pois consiste em quantia recebida pelos cofres publicos a titulo de entrada ou

ingresso.

Paulo de Barros Carvalho, por outro lado, assevera ser necessario distinguir
dois tipos de conceitos de tributos. O primeiro conceito de tributo € formulado com o
auxilio das Ciéncias Econémica e das Financas, o que leva em consideracao apenas a
necessidade de recursos financeiros estatais. Esta categoria doutrinéria ja foi alvo de
imensas criticas de Giannini (Itdlia), Sainz de Bujanda (Espanha), Alfredo Augusto
Becker e Geraldo Ataliba (Brasil). Ja 0 segundo tipo de conceito de tributo é calcado em
bases tedricas mais sélidas e de mais consisténcia juridica, razdo pela qual esta elaborado

com a necessaria correcdo metodologica.l%

Para o Jurista paulista, embora entenda se adequar o conceito legal de tributo
inserto no Cédigo Tributario Nacional na segunda categoria conceitual, ndo deixa de tecer
severas criticas aquela definicdo, haja vista sua configuracdo estatica. Partindo da
premissa de que a “norma juridica € a proposi¢ao dedntica mediante a qual se imputa uma
conseqiiéncia a um antecedente ou suposto”®, o tributo ndo é a apenas uma prestacio
pecuniaria compulséria a ser paga ao Estado, mas também é uma relacdo juridica que se
estabelece entre o Estado (sujeito ativo) e alguma pessoa fisica ou juridica (sujeito

passivo).

Além desta caracteristica do tributo (como relacéo juridica), o legislador deve
obedecer a certos critérios que compdem a prépria norma juridica. Noutros termos, ha um
conjunto de critérios a delimitar a hipotese (elemento descritor ou antecedente da norma),
bem como outros a estremar o consequente (elemento prescritor da norma), cujo vinculo
juridico se da consoante um juizo hipotético condicional — relagdo de “dever ser” (Dado
o fato “A” deve ser a conduta “B”’). Nesta configuracdo dindmica de tributo, a relacdo
juridica se configura desde o acontecimento de um fato licito que ndo configure acordo
de vontades, considerado em si mesmo e que nao se enquadre na previsao da endonorma

(Carlos Cossio) ou norma secundaria (Hans Kelsen).1%

108 CARVALHO, Paulo de Barros. Teoria da norma tributaria. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998, p. 87.
104 CARVALHO, Paulo de Barros. Op. cit., p. 88.
105 CARVALHO, Paulo de Barros. Op. cit., p. 98.
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Em arremate, entende-se que a atual definicdo legal de tributo prevista no
artigo 3° do CTN, apesar de formalmente valida e vigente no ordenamento juridico
brasileiro, é insuficiente, do ponto de vista da Ciéncia do Direito, para demonstrar todos
0s aspectos de uma relacdo juridica tributaria, especialmente sua dinamica (direitos e
deveres de ambas as partes), as funcdes do tributo e sua destinacdo legal®. Ainda
interpretando sistematicamente referido dispositivo legal com a definicdo de tributo
contida no art. 9° da Lei n® 4.320/64, os problemas suprapontados permanecem, deixando
de ser tratados aspectos fundamentais para os contornos do tema e, precipuamente, para

a identificacdo dos chamados “tributos ocultos ou disfarcados™.

2.5 Servicos publicos: conceito e regime juridico-constitucional

Todo servigo pressupde um ato de servir, ou seja, consiste na atividade
material na qual o prestador realiza um ato (fazer) em prol de outrem (tomador). Tendo
em vista as proprias finalidades estatais, certas atividades foram concebidas pelo Estado
para serem prestadas a coletividade: estes s&o 0s servigos publicos.

A definicdo de servi¢o publico ndo é unanime na doutrina, nacional ou
estrangeira, razdo pela qual recebe variacdes e é de delimitacdo dificil. O conceito de
servico publico pode variar de pais, modificando-se também ao longo da histéria. De fato,
a pluralidade de conceitos sobre servigo publico decorre da concepcgéo ideoldgico-politica

do Estado e de suas finalidades, como esclarece Lucas de Souza Lehfeld.1?’

Para Leonardo Vizeu Figueiredo®, a conceituacio de servico publico no
esta ligada a questdes principioldgicas ou ontolégicas, pois nenhuma atividade €, em si

mesma, um servico publico. Noutros termos, a nocdo de servico publico ndo esta

106 partindo da classificagdo das espécies tributarias e da corrente doutrinaria e jurisprudencial dominante
(quinquipartite), entende-se que a destinacdo legal do produto da arrecadacdo de um tributo pode ser
relevante para qualifica-lo (v.g., as contribui¢des), ndo tendo sido recepcionado o inciso Il do artigo 4° do
CTN pela atual ordem juridica inaugurada pela CF/88.

107 LEHFELD, Lucas de Souza. Op. cit., p. 265-266.

108 FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. Licdes de Direito Econdmico. 6 ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2013, p. 96-97.
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vinculada a esséncia da atividade, mas decorre da necessidade contingencial e historica

de um determinado Estado e o grau de sua interferéncia naquela atividade.

Como o Estado reputou importante atribuir para si esta tarefa, ndo deixando
a iniciativa privada, a priori, a satisfacdo dos interesses da coletividade, sob um regime
que garanta a todos uma prestacdo adequada desses servicos, percebe-se o desenho de
uma funcdo administrativa para a disciplina dessas atividades. Noutros termos, tal
disciplina corresponde ao do Direito Publico.

Sob a égide do Estado Social, uma gama variada de atividades, até entdo de
cunho privado, passou a ser prestada pelo Estado com o objetivo de satisfazer
necessidades coletivas. Em oposi¢do ao Estado Minimo, no qual apenas as atividades
essenciais eram prestadas pelo Poder Publico, o Estado do Bem-Estar ampliou o conjunto

de titularidade e, por conseguinte, da prestacdo de servicos de sua competéncia.

Com base nessa evolucdo social, o conceito de servi¢o publico pode ser
compreendido em dois sentidos: o subjetivo e o objetivo. Com efeito, leciona Lucas
Rocha Furtado sobre as duas concepces de servico publico:

A concepcdo subjetiva do servico publico esta ligada ao poder de que dispde o
Estado de assumir determinadas atividades como suas. Ou seja, 0 servigo é
publico, ou passa a ser publico, em razdo de a sua titularidade ser conferida ao
Estado. A esse poder de tornar publicas determinadas atividades, a concepcao
subjetiva acrescenta outra, a de definir a organizacdo das estruturas publicas
voltadas ao exercicio dessas atividades por meio das técnicas de
descentralizacdo e de desconcentracdo administrativas. Ou seja, a concepgao
subjetiva atribui ao Estado poder de definir o que € servigo pablico e de como
ser4 organizada a Administracéo Publica com vista a prestacdo do servico.
[]

Opondo-se a concepgdo subjetiva ou formal de servigo publico, desenvolveu-
se a concepcao objetiva, segundo a qual somente podem ser qualificados como
publicos os servigos essenciais, aqueles de interesse de toda a coletividade.'%

Hely Lopes Meirelles adota a concepcdo subjetiva de servigco publico, ao
definir: “Servico publico é todo aquele prestado pela Administragdo Oou por seus
delegados, sob normas e controles estatais, para satisfazer necessidades essenciais ou
secundarias da coletividade, ou simples conveniéncias do Estado”.!'° Maria Sylvia

Zanella Di Pietro considera também uma concepcéo subjetiva, ao acentuar que a nogédo

19 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo. p. 601.
110 MEIRELRES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 29 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.
289.
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de servico publico ndo permaneceu estatica no tempo, com ampliacdo de sua abrangéncia
para incluséo de outras atividades, assim definindo servico publico como:
toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que a exerca
diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de satisfazer

concretamente as necessidades coletivas, sob regime juridico total ou
parcialmente de direito pablico.!'!

José dos Santos Carvalho Filho, de jeito simples e objetivo, conceitua servigo
publico como “foda atividade prestada pelo Estado ou por seus delegados, basicamente
sob regime de direito publico, com vistas a satisfacdo de necessidades essenciais e
secundarias da coletividade” **? Este também adota um concepcao subjetiva ou formal
de servico publico. Neste mesmo sentido, Hugo de Brito Machado destaca a
essencialidade do servico publico ** para a comunidade, pois, tendo em vista a
importancia dessas atividades, o Estado assume o 6nus de presta-las e de garanti-las sem

a dependéncia da iniciativa privada e das leis de mercado.!*

Portanto, em face da evolugdo da propria dindmica estatal e dos institutos
juridicos envolvidos no tema, o conceito de servico publico de Alexandre Santos de
Aragdo traz a ideia de delegacdo de titularidade desses servicos:

[...] servigos publicos sdo as atividades de prestacéo de utilidades econdémicas
a individuos determinados, colocadas pela Constitui¢do ou pela Lei a cargo do
Estado, com ou sem reserva de titularidade, e por ele desempenhadas

diretamente ou por seus delegatarios, gratuita ou remuneradamente, com vistas
ao bem-estar da coletividade.*

A despeito das boas e fundamentadas raz6es do citado Jurista, ndo se pode
concordar com a ideia de transferéncia de titularidade dos servigos publicos, seja para

entidades pablicas ou privadas. Além do proprio desenho constitucional ndo permitir essa

11 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 14 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 99.

112 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 21 ed. rev., ampl. e atual.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 309.

113 Para Leila Cuéllar, “essencial ¢ aquilo que ¢ indispensavel, importante, vital, primordial, fundamental,
capital. Logo, servico publico essencial consiste no servico que é indispensavel ao ser humano, a vida”.
Servi¢o de abastecimento de &gua e suspensdo de fornecimento. Revista de Direito Publico da Economia
— RDPE, Belo Horizonte, ano 1, n.3, p. 136, jul./set. 2003.

114 MACHADO, Hugo de Brito. Servicos publicos e tributagdo. Interesse PUblico. Porto Alegre: Notadez,
Ano 7, n. 32, p. 85, jul./ago. 2005.

115 ARAGAO, Alexandre dos Santos. Direito dos servicos publicos. 3 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013,
p. 151.
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transferéncia, restariam abalados o regime juridico de direito publico, bem como o critério

finalistico do conceito: a busca do bem-estar*'® social ou da coletividade.

Por outro lado, Marcal Justen Filho, ao acolher uma concepcédo objetiva de

servicgo publico, vincula este diretamente a um direito fundamental:
A atividade de servico publico é um instrumento de satisfacdo direta e imediata
dos direitos fundamentais, entre os quais avulta a dignidade humana. O servico

publico existe porque os direitos fundamentais ndo podem deixar de ser
satisfeitos.

H& um vinculo de natureza direta e imediata entre o servigo publico e a
satisfagdo de direitos fundamentais. Se esse vinculo ndo existir, serd
impossivel reconhecer a existéncia de um servigo publico.'*’

Superando a classica dualidade dos dois critérios atinentes aos servigos
publicos, Diogo de Figueiredo Moreira Neto alude ao critério funcional, por ser
eminentemente juridico e livre das flutuacdes conceituais e de referéncias socioldgicas
ou politicas. Destarte, em consonancia com o Estado Democratico de Direito, 0 servico
publico ¢ “toda atividade administrativa publica” que esteja “formal, funcional e
integralmente submetida a Constitui¢ao”, cujo objetivo ¢ a “realizacdo dos direitos
fundamentais das pessoas”.'!® Neste mesmo sentido funcional, Juraci Mourdo Lopes
Filho entende o servi¢o publico como uma das espécies de atribuicbes administrativas,
prestadas diretamente ou sob o regime de concessao ou permisséo nos termos do art. 175

da CF/88, que visam “a atender as demandas publicas e sociais mais relevantes” 119

Interessante estudo sobre o conceito de servico publico faz Augusto Duran
Martinez, asseverando ser uma expressdo polémica e polissémica. Baseado no Estado
Constitucional de Direito, o Jurista uruguaio defende a substituicdo da dic¢do servico
publico pela expressdo servico de interesse econdmico geral, haja vista que “estos

servicios responden a necessidades colectivas que deben ser satisfechas mediante

116 Em interessante estudo sobre as agéncias reguladoras e os influxos de suas atuagdes na performance das
empresas reguladas e no bem estar-social, vide estudo de Antonio Estache e Martin Rossi sobre a analise
do desenvolvimento do setor de distribuicdo de energia elétrica nos paises em desenvolvimento.
ESTACHE, Antonio; ROSSI, Martin A. Regulatory agencies: impact on firm performance and social
welfare. Washington, DC: The World Bank Sustainable Development Network - Finance, Economics and
Urban Department. February, 2008. Disponivel em: <http://www-
wds.worldbank.org/external/default/WDSContentServer/WDSP/IB/2008/02/06/000158349 20080206153
950/Rendered/PDF/wps4509.pdf>. Acesso em: 09 maio 2012.

117 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. p. 689.

118 MOREIRA NETO, 2014, p. 470.

118 LOPES FILHO, Juraci Mourdo. Competéncias Federativas. Salvador: Juspodivm, 2012, p. 89.
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prestaciones uti singuli, y que actdan en el mercado, sin que importe si el prestador posee
0 no 4nimo de lucro y cuél es el titular de la actividad.”*?® Complementa, ainda, sua
andlise desde a transi¢do de um conceito subjetivo para um conceito objetivo de servico
publico, em razdo de ter se passado de um regime de exclusividade na prestacdo desses
servigos — como monopolio — para um regime prestacional, seja de entes estatais ou de
entidades privadas, mas em concorréncia. E finaliza com uma licdo magistral, ao trazer o

foco da questdo: ndo se deve falar de servigo publico, mas de servico ao pablico.!?

Ante todas essas nocdes de servico publico, € possivel inferir que este
pressupde a adocdo de regime juridico administrativo ou de Direito Pablico'?2. Noutros
termos, servico publico é aquele prestado pelo Estado ou por particulares em colaboracao
estatal, desde que sob o regime de Direito Publico. Neste mesmo azo, sdo as licdes de
Celso Antdnio Bandeira de Mello sobre o conceito de servico publico:

Servico publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou comodidade
material destinada & satisfacdo da coletividade em geral, mas fruivel
singularmente pelos administrados, que o Estado assume como pertinente a
seus deveres e presta por si mesmo ou por quem lhe faca as vezes, sob um
regime de Direito Publico — portanto, consagrador de prerrogativas de

supremacia e de restricGes especiais —, instituido em favor dos interessados
definidos como publicos no sistema normativo.?®

O regime de Direito Publico inerente a esses servicos tem por objetivo a
satisfacdo do interesse publico, de acordo com as conveniéncias da coletividade. A
satisfacdo desses interesses serve tanto para assegurar uma prestacdo de qualidade, bem
como para um controle e fiscalizacdo do préprio Estado ou de entidade que recebeu a

delegacéo para desempenhar tal papel.

120 Em tradugdo livre: “estes servigos respondem a necessidades coletivas que devem ser satisfeitas
mediante prestacdes uti singuli, e que atuam no mercado, sem que importe se o prestador possui ou ndo
intuito de lucro e qual é o titular da atividade”. MARTINEZ, Augusto Duran. Estado Constitucional de
Derecho y Servicios Publicos. A&C — Revista de Direito Administrativo & Constitucional. Belo
Horizonte, ano 15, n. 60, p. 46, abr./jun. 2015.

121 MARTINEZ, 2015, p. 47.

122 partindo desta premissa da nocédo de servico publico atrelado ao regime juridico de Direito Plblico,
André Patrus Ayres Pimenta aduz ndo haver dlvidas de que o servico de distribuicdo de energia elétrica
esta atualmente submetido ao regime juridico de servico publico, tendo em vista que a infraestrutura de
distribuicdo desse servigo caracteriza um monopd6lio natural. PIMENTA, André Patrus Ayres. Aspectos
regulatorios e tributarios da conta de compensagdo de variagdo de valores dos itens da ‘parcela A’ — CVA.
In: BORGES, Eduardo de Carvalho; LEME, Delvani (coord.). Tributacdo no setor elétrico. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2010, p. 40.

123 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 20 ed., rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 634.
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Com esteio nessa nogdo de servico publico, Bandeira de Mello complementa,
ao assinalar que aquele se compde de dois elementos: a) o substrato material —a prestagéo
da utilidade ou comodidade material & coletividade; b) o aspecto formal — consistente na

nocAo juridica que da unidade ao regime de Direito Pablico.?*

A caracteristica do regime de Direito Publico é uma maxima entre 0s
doutrinadores brasileiros, seja de modo expressol®, ou de maneira implicita’?® ou de
modo mitigado®?’. N&o se pode negar essa caracteristica essencial do regime juridico dos
servigos publicos, contudo, o campo de trabalho ha de ser necessariamente o texto

constitucional.

Tanto a senda competencial na area de prestacdo de servigos publicos como
a delimitacdo das competéncias tributarias situam-se no plano constitucional, razdo por
que se deve concluir pela existéncia de um verdadeiro regime juridico-constitucional de
ambos no ordenamento juridico brasileiro. Isto ndo afasta o regime juridico de Direito
Publico dos servicos publicos, mas marca uma intersecdo destes dois plexos normativos

no patamar constitucional®?®,

A critica que se faz ao conceito de servigo publico trazido por Celso Antdnio
Bandeira de Mello correspondente a no¢éo classica francesa de servico publico, é por ser
demasiado ampla. Nesta acepcdo, o conjunto de servicos publicos parece se confundir
com o proprio Estado, podendo se chegar ao extremo de confundir o Direito

Administrativo com o préprio Direito Publico.

Assim, entende-se mais coerente, metodologica e cientificamente mais
adequado ao ordenamento juridico brasileiro, o conceito de servico publico proposto por
Diogo de Figueiredo Moreira Neto, quando, ao superar os critérios subjetivo e objetivo

124 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Op. cit., p. 615.

125 José Cretella Junior ensina que o servigo pulblico é exercido mediante procedimento tipico de Direito
Pdblico. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 1971, p. 334.

126 Hely Lopes Meirelles ndo traz mengéo expressa ao regime juridico de direito pablico, ndo obstante ndo
se afastar do prop6sito maior dos servigos publicos, qual seja, satisfazer as necessidades da coletividade.
Op. cit., p. 294.

127 Maria Sylvia Zanella Di Pietro entende que a atividade material do servigo publico, dada a possibilidade
de exercicio por meio de seus delegados, esta sob a égide de um regime juridico total ou parcialmente
publico. Direito Administrativo. 14 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 99.

128 As conclus@es por um regime juridico-tributario do servigo publico na Constituigdo séo de Cristina Lino
Moreira. Tributalidade do servico publico. Séo Paulo: RT, 1985, p. 49.
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classicos da doutrina, busca um critério funcional mais adequado ao Estado Democratico
de Direito no Brasil. Em suma, ha de entender o servi¢o publico como toda atividade
administrativa publica, formal, funcional e integralmente submetida & Constituicdo, com

0 objetivo de realizar os direitos fundamentais das pessoas.

O conceito ora exposto encontra pleno respaldo na Constituicao Federal, além
de entrar em consonancia com a evolucgéo politico-econdémica do Estado Brasileiro, bem
como em razdo das préprias necessidades da sociedade brasileira. Em seguida, deve-se
aprofundar o estudo da execucédo desses servicos publicos e das diversas modalidades de

sua prestacao.

2.6 Regulacéo: conceito e fundamentos metodoldgicos

O primeiro conceito a ser estabelecido neste Capitulo, como premissa
essencial para o entendimento das agéncias reguladoras, é o de regulacdo. O vocabulo

regulacé@o ndo se confunde com o termo regulamentacao.

A regulamentacdo é o ato de regulamentar, ou seja, consiste em atos gerais
e abstratos expedidos por 6rgéaos diversos do Poder tradicionalmente investido na fungédo
legislativa. A ideia de regulamentacdo sedimentada no ordenamento pétrio traduz-se no
desempenho de uma atividade executiva de competéncia do Chefe do Poder Executivo
da Administracdo Publica, ap6s a sancdo, promulgacéo e publicacdo das leis, conforme
disposto no art. 84, 1V, da Constituicdo Federal de 1998. Por isso, Celso Antdnio Bandeira
de Mello assevera que o regulamento é ato privativo do Chefe do Poder Executivo,
expedido para a fiel e necessaria execucéo da lei.*?® No mesmo sentido, ndo difere muito
o0 entendimento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ao se reportar ao poder normativo ou

regulamentar*,

Interessante € minuciar a posi¢do de José dos Santos Carvalho Filho, pois
além de ressaltar a caracteristica da regulamentacdo como complementar as leis e a funcéo
de permitir sua efetiva aplicacdo, explica que, modernamente, em virtude da

complexidades das atividades realizadas pela Administragdo Publica, aliado ao fenémeno

129 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Op. cit., p. 309-311.
130 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 14 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 86-87.
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da “deslegalizacido” (delegificazione®®!), a normatizacio sai do dominio da lei (domaine
de la loi) para o dominio de ato regulamentar (domaine de [’ordonnance), cresce a
denominada regulamentacdo técnica, atividade regulamentar tipica das agéncias
reguladoras, pois “incapaz de criar a regulamenta¢do sobre algumas matérias de alta
complexidade técnica, o préprio Legislativo delega ao 6rgdo ou a pessoa administrativa
a funcdo especifica de institui-la, valendo-se dos especialistas e técnicos que melhor

podem dispor sobre tais assuntos”.3?

Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara explicam o dever

regulamentar na regulagcdo, mas sem abandonar o principio da legalidade:

Normas legais incompletas ndo podem servir diretamente de base a atos
administrativos individuais e concretos. Uma entidade ou érgdo administrativo
que recebe da lei uma ampla competéncia reguladora, a ser exercida no plano
administrativo com fundamento em balizas legais de natureza aberta,
evidentemente se sujeita ao 6nus de normatizar, como condicdo prévia do
exercicio concreto de seus poderes. Para uma agéncia reguladora, muito mais
do que um poder regulamentar, existe um dever regulamentar.*®

Para Juarez Freitas, ndo ha que se falar em “deslegalizacdo” nem em
“regulamentos regulatorios autonomos” — pois a Unica excegdo prevista
constitucionalmente esta no inciso VI do art. 84 — mas na convivéncia harménica da

“reserva de administragdo ou de regulagio” com o principio da “reserva de lei”.13

A unidade da ideia regulacédo advém da tradugdo do termo “regulation”, do
Direito estadunidense, para o portugués, cujo significado, atualmente, é utilizado tanto
para regulagdo como para regulamentacéo. Alias, mesmo nos Estados Unidos, o vocabulo

“regulation” possui dois significados, como esclarece Giovani Ribeiro Loss:

Tal como explica Richard Posner, mesmo nos Estados Unidos o termo
regulation tem dois significados distintos: um em sentido amplo e outro em

181 Segundo Pizzorusso, a deslegalizacéo (delegificazione) é “a intervengao legislativa destinada a permitir
gue matéria até entéo disciplinada mediante uma fonte legislativa venha a ser disciplinada mediante fonte
regulamentar, revogando-se a disciplina legislativa com a entrada em vigor da disciplina regulamentar ou
restringindo-a a simples indica¢@o de principios que devem nortear o regulamento” e, por isso, “tem por
objetivo aliviar a massa de matérias disciplinadas por lei e em adotar disciplina mais organica e mais
facilmente gestionavel, seja na aplicacdo, seja na alteragdo”. Delegificazione. Enciclopedia del Diritto
(aggiornamento), 1999, p. 492-495, apud. MEDAUAR, Odete. Op. cit., p. 250.

132 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 21 ed. rev., ampl. e atual.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 54.

133 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Dever regulamentar nas sangdes regulatorias.
Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 8, n. 31, p. 33, jul./set. 2010.

134 FREITAS, Juarez. Novo modelo de Direito da Regulacio e desafios pds-crise global. In: GALVAO
JUNIOR, Alceu de Castro; XIMENES, Marfisa Maria de Aguiar Ferreira (Org.). Regulagdo: normatizacéo
da prestagdo de servicos de agua e esgoto. Vol. Il. Fortaleza: Expressdo Grafica e Editora, 2009, p. 24.
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sentido restrito. Entendido no sentido amplo, regulation significa intervencédo
do governo em toda a atividade econdmica e social, por meio dos mais diversos
ramos do direito (civil, trabalhista, tributario, penal, ambiental, antitruste etc
...). No sentido restrito, porém, regulation deve ser entendido como
intervencdo do governo na atividade econdmica de forma mais intensa.*%

Calixto Saloméo Filho explica a dificuldade da traducéo do referido vocabulo
para a lingua portuguesa, haja vista a propria particularidade da palavra regulamentacéo
no sistema juridico brasileiro, cuja funcdo é diversa, como ja explanado. Ademais,
assevera que a tradicional concepgéo do Estado Brasileiro aglomera duas func¢des opostas
(ingeréncia direta na vida econdmica e fiscalizacdo dos particulares), o que aproximaria

os dois termos regulagdo e regulamentacéo da traducéo regulation.!3®

De acordo com Alketa Peci e Bianor Scelza Cavalcanti, numa leitura politica
do Estado como estrutura organizacional complexa que garante a existéncia de contratos
e do direito de propriedade, a regulacdo existe desde a prdpria nocdo de capitalismo. De
certo modo, “a capacidade de o Estado regular e normatizar a vida econdmica existe desde

quando o proprio Estado existe”.**’

Para Bertrand du Marais, a ideia de regulagdo, na Franga, envolve trés
concepcOes distintas: técnica, politico-econdmica e de Sociologia Politica. No sentido
técnico-cientifico, a regulagdo sdo “todos os mecanismos para manter a constancia de
uma fungdo.”*%® No senso politico-econdmico, a regulagdo é “o conjunto de técnicas para
alcancar e manter o equilibrio econémico ideal que seria exigida por um mercado que nao
é capaz, por si s6 de produzir esse equilibrio.”**® Sob a dptica da Sociologia Politica, a

regulacdo sao “todas as operagdes de elaboracéo de regras para a sua execugéo e para dar

135 0SS, Giovani Ribeiro. A regulacéo setorial do gas natural. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 21-22.
138 SALOMAO FILHO, Calixto. Regulagio da atividade econémica: principios e fundamentos juridicos.
2 ed. rev. e ampl. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 20-21.

137 CAVALCANTI, Bianor Scelza; PECI, Alketa. A outra face da regulacéo: o cidaddo-usuério de servigos
publicos no novo modelo regulatério brasileiro. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo
Horizonte, ano 1, n.3, p. 10, jul./set. 2003.

1% No original: “I'ensemble des mécanismes permettant le maintien de la constance d'une fonction.”
MARAIS, Bertran du. Droit public de la régulation économique. Paris: Presses de Sciences Po/Dalloz,
2004, p. 483.

139 No original: “la régulation constitue 1'ensemble des techniques qui permettent d'instaurer et de maintenir
un équilibre économique optimal qui serait requis par un marché qui n'est pas capable, en lui-méme, de
produire cet équilibre.” Op. cit., p. 483.
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instrucdes aos jogadores e resolver conflitos entre eles, quando o sistema de regras é

percebido por eles como incompleta ou imprecisa.”4°

Ja Fernando Antonio Santiago Junior, ao passo em que critica certa dose de
arbitrio na atividade doutrinéria classificadora, identifica trés correntes doutrinarias para
a ideia de regulagdo: (i) em sentido amplo, a regulacdo é uma das funcbes da
Administracdo Publica, voltada para manter o funcionamento do sistema, segundo
parametros legais estabelecidos; (ii) numa concepcdo intermediaria, a regulacdo esta
ligada & ideia de governanca e, logicamente, as entidades reguladoras; (iii) em sentido
estrito, a regulagdo consiste numa modificacdo da natureza da norma, que se torna mais
male4vel em fungio da norma regulatéria (“norma-objetivo™).*! Esclarece, ainda, o autor
que a regulamentacdo 4> é apenas uma das técnicas da regulacdo, que também
compreende “a gestdo de procedimentos licitatorios — principalmente no Brasil —, a
garantia de acesso a rede, a resolucgdo de litigios, a mediacdo, as manifestacbes de opinido

e consultas, dentre outras™*3.

Para Paulo Todescan Lessa Matos, regular é exercer uma fungdo normativa.
Na regulagdo econdmica, exercida por entidades reguladoras vinculadas ao Poder
Executivo, o exercicio dessa funcdo normativa é feito com base em normas terciarias, ou
seja, sdo “normas que ndo definem direitos e deveres, mas estabelecem procedimentos
(ex: procedimentos decisdrios internos aos érgdos reguladores), guias de interpretacao e

aplicagdo de normas e instrucdes normativas.”14

Para Flavio José Roman, a regulagdo econdmica significa “a interveng¢do do

Estado na economia com a finalidade de manter as condi¢fes necessarias consideradas

140 No original: “I'ensemble des opérations consistant & concevoir des régles, a en superviser l'application,
ainsi qu'a donner des instructions aux intervenants et régler les conflits entre eux lorsque le systeme de
régles est pergu par eux comme incomplet ou imprécis.” Op. cit., p. 484.

141 SANTIAGO JUNIOR, Fernando Antonio. A regulacdo do setor elétrico brasileiro. Belo Horizonte:
Forum, 2010, p. 26.

142 No sentido estrito do termo, Fabio Amorim da Rocha entende que as agéncias reguladoras exercem uma
funcdo regulamentadora, ou seja, “estabelecem disciplina, de carater complementar, com observancia dos
pardmetros existentes na lei que lhes transferiu aquela fungdo.” As irregularidades no consumo de
energia elétrica: doutrina, jurisprudéncia, legislacdo. Rio de Janeiro: Synergia, 2011, p. 117.

143 SANTIAGO JUNIOR, Fernando Antonio. Op. cit., p. 29.

144 Além das tercidrias, o autor alude ainda as normas primarias (normas que estabelecem obrigaces) e
secundarias (aquelas que preveem direitos e deveres, especificando condicionamentos e restricGes ja
previstos nas normas primarias). In: MATTOS, Paulo Todescan Lessa. Autonomia decisoria,
discricionariedade administrativa e legitimidade da funcdo reguladora do estado no debate juridico
brasileiro. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE. Belo Horizonte, ano 3, n. 12, p. 169-170,
out./dez. 2005.
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6timas para o desenvolvimento dos negécios”.**® Além desse pressuposto de forte
atuacdo com reflexos diretos sobre a atividade econdmica, a regulacdo envolve um tipo
especial de atuagdo administrativa, “marcada pela flexibilidade, consensualidade,
setorizacdo, atuacdo técnico-especializada na abordagem da matéria e, até mesmo

autonomia na relacdo com a direcdo central do Executivo.”4®

De acordo com Lucas de Souza Lehfeld, a regulagdo econdmica possui uma
concepcao singular, ao englobar dois fendmenos distintos, mas complementares:
“primeiro, a reducdo da intervengdo estatal direta na economia e, segundo, o crescimento
dos atos de concentracdo econémica em funcao da flexibilizacdo do monopdlio do Estado

em setores agora privatizados”.'4’

Sob o prisma do Direito Econdmico, Washington Peluso relaciona as palavras
regulamentacéo e regulacéo aos limites estatais para atuacdo do poder econdmico. A
regulamentacdo existe nos regimes onde o dominio econdémico é exercido pelo poder
estatal, ou seja, ha uma tendéncia para o “Estado Maximo” (Estado Regulamentador ou
Empresério). Por outro lado, a regulacdo ocorre quando o poder econdémico exercido pelo
Estado se torna menor, ou seja, ha uma tendéncia para o “Estado Minimo” (pautado na

livre iniciativa e na livre concorréncia).'*®

Seguindo nesta linha do Direito Econdmico e registrando sua evolugdo do
conceito de regulacdo, Alexandre Santos de Aragéo define a

[...] regulacdo da economia como o conjunto de medidas legislativas,
administrativas, convencionais, materiais ou econdmicas, abstratas ou
concretas, pelas quais o Estado, de maneira restritiva da autonomia empresarial
ou meramente indutiva, determina, controla ou influencia o comportamento
dos agentes econdmicos, evitando que lesem os interesses sociais definidos no
marco da Constituigdo e os orientando em diregGes socialmente desejaveis.'*

Em um discurso mais critico a politica neoliberal e ao chamado “novo direito
publico da economia”, Gilberto Bercovici e Luis Fernando Massoneto aludem a regulagdo

como um dos instrumentos do direito econémico, capaz de oferecer instrumentos para a

145 ROMAN, Flavio José. Discricionariedade técnica na regulacdo econémica. Sdo Paulo: Saraiva, 2013,
p. 136.

146 ROMAN, Flavio José. Op. cit., p. 168.

147 LEHFELD, Lucas de Souza. Op. cit., p. 81.

148 SOUZA, Washington Peluso Albino de. Primeiras linhas de Direito Econdmico. 6 ed. Sdo Paulo: LTr,
2005, p. 315.

149 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de Direito Administrativo. 2 ed. rev., atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Forense, 2013, p. 212.
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organizacdo do processo econémico capitalista de mercado. Com efeito, para os autores,
o discurso regulatério do Direito Econdémico deve partir de um dado externo: “a
estratificacdo social e as formas de dominacdo decorrentes da manipulacdo do

excedente”. Somente instrumentalizando esta virtude, a regulacdo podera servir como

instrumento ao desenvolvimento e a formacdo de um Estado democratico.**

De jeito conciso e objetivo, e com fundamento no direito ao desenvolvimento

sustentavel, Juarez Freitas define regulacdo como

[...] intervengdo indireta e proporcional do Estado-Administragdo no &mbito de
relevantes atividades econdmicas e no campo de servicos publicos, tendo como
desiderato a obtencdo de pressupostos qualitativos e quantitativos para o
desenvolvimento sustentavel, aquele capaz de viabilizar o bem-estar das
geracOes presentes sem impedir o bem-estar das geracdes futuras.!s!

Esta mesma identificacdo de conceitos plurivocos de regulagdo foi utilizada
na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal do Brasil. No julgamento do Conflito de
AtribuicBes n° 35, em voto-vista, o ex-ministro Célio Borja utilizou a dic¢do “poderes
regulatorios” no sentido de atividade normativa especifica, distinta da atividade

normativa tipica do Poder Legislativo:

O cartesianismo da classificacdo exaustiva das func¢ées do Estado, fundado na
suposicdo de que todas as atividades e atos dos poderes publicos inserir-se-iam
numa das trés espécies, logo defrontar-se-ia, historicamente, com a
impossibilidade organizacional de deferir a um Unico 6rgdo a exclusividade de
um s tipo de atuacdo, e com o imperativo existencial do surgimento de novos
e diferenciados encargos do Estado, notadamente o de tutelar relacfes
econbmicas de natureza privada, através do exercicio dos chamados poderes
regulatorios.

Esses revestem, simultaneamente, a natureza do poder de policia e da atividade
normativa; daquele porque visam a tutela de certos bens individuais e sociais,
mediante atos que se exaurem quando alcancados o seu fim imediato,
participam, também, de algumas notas do conceito de norma, especialmente a
da generalidade, quando alcangam uma pluralidade de sujeitos e Ihes conferem
direitos e Ihes imp&em deveres e obriga¢fes, sempre com vistas & consecucao
dos fins referidos. (...) Logo se perceberd em cada um deles (art. 4°) a natureza
regulatéria a que, acima, aludiu-se. Porque sdo atos de competéncia da
Administracdo e seu conteldo se aproxima do que é préprio do poder de
policia, ndo ha que se ver neles, data vénia, o objeto de uma delegacdo
legislativa, pois ndo se pode dar a outrem o que ndo se possui.'®? (informa-se
realce)

150 BERCOVICI, Gilberto; MASSONETO, Luis Fernando. Limites da regulagdo: esboco para uma critica
metodologica do “novo direito piiblico da economia”. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE,
Belo Horizonte, ano 7, n. 25, p. 144-146, jan./mar. 2009.

151 FREITAS, Juarez. Direito da regulagdo: avaliagdo de impactos de longo prazo. Interesse Pablico — IP,
Belo Horizonte, ano 17, n. 89, p. 279, jan./fev. 2015.

152 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Conflito de Atribuig@es n° 35, Pleno, Rel. Min. Sydney Sanches,
julg. 2.12.1987, p. 81-82. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=25588>. Acesso em: 19 set. 2015.
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No julgamento da Ac¢éo Direta de Inconstitucionalidade n° 319, respeitante a
constitucionalidade da lei que limitava os aumentos das mensalidades escolares, 0 ex-

ministro Moreira Alves utilizou o termo “regular” no sentido de controlar:

Na atual Constituicdo, além de se manter, no paragrafo 4° do artigo 173 o
principio de que “a lei reprimira o abuso do poder econémico que vise ... a0
aumento arbitrario dos lucros”, atribuiu-se ao Estado o papel de agente
normativo e regulador da atividade econdmica, ao se dispor no caput do artigo
174: “Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o Estado
exercerd, na forma da lei, as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento,
sendo este determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado”.
Nao se limita esse dispositivo (paragrafo 4° do art. 173 da CF) declarar que o
Estado desempenhard, na forma da lei, as fungdes que ndo sdo normativas, mas
sim executivas — de fiscalizar, incentivar e planejar (esta de modo determinante
para o setor publico e indicativo para o setor privado) a atividade econémica,
mas acentua que o exercicio dessas fungdes decorre da posicdo do Estado
“como agente normativo e regulador da atividade econdomica”. E certo que,
entre as funcdes executivas que esse dispositivo confere, neste terreno, ao
Estado, ndo consta do texto constitucional vigente a de controle a que aludia,
na esteira dos anteriores, o projeto final da comissdo de sistematizacdo (art.
203, caput), mas a retirada desse controle in concreto, que daria a possibilidade
de ingeréncia direta do Estado na vida das empresas, ndo diminuiu o papel do
Estado como agente normativo e regulador da atividade econdmica, papel esse
que se situa no terreno da normatividade e ndo da execucéo. E, portanto, para
conciliar o funcionamento da livre-iniciativa e do principio da livre-
concorréncia com os da defesa do consumidor e da reducdo das desigualdades
sociais, em conformidade com os ditames da Justica social, pode o Estado, por
via legislativa, regular a politica de precos de bens e servicos, abusivo que é
0 poder econdmico que visa ao aumento arbitrario dos lucros.*>® (grifou-se)

Por fim, no julgamento do Recurso Extraordinario n® 422.941, atinente aos
possiveis prejuizos econdmicos advindos da fixagdo de precos pelo Poder Executivo no
setor sucroalcooleiro, 0 Ministro Joaquim Barbosa, em seu voto, usa a dic¢do “regular”

no sentido de organizar a atividade econémica:

[...] Verifica-se, portanto, que, quando o Governo Federal interveio na
economia sucroalcooleira para regular a concorréncia e fixar os precos finais
de venda dos produtos, o fez de maneira desarrazoada, porque impds aos
produtos precos menores que aqueles necessarios ao custeio da produgédo.’®*
(imp0s-se negrito)

Para Mauricio Tolmasquim, as atividades regulatorias no ambito dos servicos

publicos devem ser tomadas tanto do ponto de vista da regulagdo propriamente dita desses

158 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 319-4/DF, Pleno, Rel.
Min. Moreira Alves, julg. 3.03.1993, p. 52-53. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=918>. Acesso em: 19 set. 2015.
1% SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Recurso Extraordinario n° 422.941-2/DF, 22 Turma, Rel. Min.
Carlos Velloso, julg. 5.12.2005, p. 688. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=368446>. Acesso em: 19 set.
2015.
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servigos como da definicao de critérios e diretrizes politicos. Noutros termos, entende-se
por atividades regulatdrias “a competéncia para editar normas abstratas infralegais, adotar

decisdes discricionarias e compor conflitos num setor econdmico.”>®

Do exposto até agora, no atual ordenamento juridico brasileiro, entende-se ser
mais adequado cunhar a unidade ideativa regulacdo em sentido amplo, ou seja, como
uma das funcGes da Administracdo Publica moderna, cujo objetivo é garantir o
funcionamento do proprio sistema (no caso, dos servicos regulados ou de interesse geral),

com base em parametros legais previamente estabelecidos.

Fixada a premissa de que a regulacdo econdmica € uma das funcdes da
Administracdo Publica e um dos modos de atuacgdo estatal, cabe reconhecer a existéncia,
no Brasil, de um Estado Regulador®®®. Noutros termos, a opgdo do Estado brasileiro pela
ndo intervencdo direta, em grande parte das atividades circunscritas ao dominio
econémico-social, traduz-se numa das caracteristicas essenciais da regulacdo, bem como

na relacado juridica que se pretende firmar entre os sujeitos publicos e privados.

Por esta razdo, Margal Justen Filho infere ser a regulagéo a opgao preferencial

pela intervencdo indireta:

A regulagdo consiste na opcao preferencial do Estado pela intervencéo indireta,
puramente normativa. Revela a concepcdo de que a solucdo 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 0 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 nédo
estatais, orientando-as em direcdo de objetivos eleitos.*®

15 Op. cit., p. 35-36.

1%6 |deia também defendida por Marcelo Figueiredo (Direito e Regulagéo no Brasil e nos EUA. Séo Paulo:
Malheiros, 2004, p. 13.), Juarez Freitas (Novo modelo de Direito da Regulacéao e desafios pés-crise global.
In: GALVAO JUNIOR, Alceu de Castro; XIMENES, Marfisa Maria de Aguiar Ferreira (Org.). Regulacéo:
normatizagdo da prestacdo de servicos de agua e esgoto. Vol. Il. Fortaleza: Expressdo Gréfica e Editora,
2009, p. 18), André Rodrigues Cyrino (Direito Constitucional regulatério: elementos para uma
interpretacdo adequada da constituicdo econémica brasileira. Rio de Janeiro: Renovar, 2010, p. 38.) e
Leonardo Vizeu Figueiredo (LicBGes de Direito Econémico. 6 ed. rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro:
Forense, 2013, p. 44). Ao contrario, Egon Bockman entende ser imprdprio falar-se em “Estado Regulador”
no Brasil, tendo em vista que varias empresas dos mais importantes setores econdémicos sdo publicas,
portanto, o inverso do “Estado minimo”. MOREIRA, Egon Bockman. Qual é o futuro do direito da
regulagdo no Brasil? In: SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André (org.). Direito da regulacdo e
politicas publicas. Sdo Paulo: SBDP/Malheiros/FGV, 2014, p. 109. No mesmo sentido, Carlos Emmanuel
Joppert Ragazzo entende que as reformas administrativas dos anos de 1990 séo insuficientes para
caracterizar, no Brasil, um Estado Regulador. (Regulagdo juridica, racionalidade econdmica e
saneamento basico. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p. 38-39).

157 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. p. 639.
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Em andlise global de outros aspectos sociais, econdmicos e politicos da
evolugdo e das caracteristicas do Estado, J.J. Gomes Canotilho entende que o chamado
“Estado Social” ja foi objeto de inimeras adaptacdes ndo convencionais — seja pela
integracdo comunitaria, seja pela globalizacdo econdmica — razao pela qual o Estado nao
tem mais condicdes de assumir suas tradicionais tarefas sociais e econémicas. A faceta

moderna do Estado Social é o Estado Regulador de servigos publicos essenciais:

De uma forma crescente, a prépria regulacdo e supervisdo é confiada a
entidades administrativas independentes (...) ndo directamente subordinadas
ao poder politico governamental. A socialidade estatal subjacente as prestacfes
de servicos de interesse econémico geral é publica na medida em que a
regulacdo dessa prestacdo assenta em regras publicas definidas por entidades
publicas directa ou indirectamente legitimadas. A raz8o desta mudanga quanto
a responsabilidade estatal pela regulacdo de servigos econémicos de interesse
geral ndo assenta apenas em premissas ideoldgicas (“menos Estado, melhor
Estado”, ‘“autoregulagdo da economia contra planificagdo estatal”,
“concorréncia econémica como expressdo da liberdade”) mas na verificago
de que a prossecucdo de muitas tarefas outrora inseridas no “nticleo duro” de
tarefas do Estado (servigos essenciais, investigacdo, emprego) faz apelo a
recursos financeiros, saberes, competéncias, experiéncias técnicas e
profissionais que se encontram fora do aparelho do Estado. (...) A liberalizacéo
e a privatizacdo dos servigos econdmicos de interesse geral ndo significa, de
resto, a despedida do Estado e a inexisténcia de regras publicas. Pelo contrario,
os sistemas ou redes de infraestruturas indispensaveis a gestdo dos servigos de
interesse econdmico geral sdo sistemas proximos do estado e de outras
entidades reguladoras (por exemplo, a Comunidade Europeia) assentes em
formas mistas de estruturas regulativas, nas quais a autoregulagao privada e a
intervencao publica regulativa se combinam e ganham eficacia.'%®

Em suma, a regulacdo em sentido estrito — como atividade normativa,
disciplinadora — consiste hoje em uma verdadeira necessidade estatal, com base em
entidades publicas independentes, aptas a disciplinar certas atividades econémicas e
servigos publicos. O Brasil é um Estado Regulador, cujas balizas constitucionais estdo
delineadas no Titulo VII — Da Ordem Econdmica e Financeira, cujo exame esta mais bem

aprofundado no item 3.9 deste relatdrio de pesquisa académica.

Estabelecidos os fundamentos metodoldgicos no estudo do fenbmeno da
tributacdo, com especial enfoque na defini¢do legal de tributo e nas criticas conceituais
dessa definicdo, bem como do conceito e regime juridico dos servigos publicos, além do
proprio conceito e fundamentos metodologicos da regulacdo, passa-se a estudar a

prestacdo e a regulagdo desses servicos publicos prestados no Brasil.

1% CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7 ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 352.
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3 PRESTACAO E REGULACAO DOS SERVICOS PUBLICOS NO BRASIL

O Estado desenvolve as mais diversas atividades em prol da sociedade
brasileira. Hodiernamente, pode-se destacar trés principais modos de atuacéo estatal: de

policia, prestacional e de fomento.

A atividade ou poder de policia consiste numa prerrogativa do Poder Publico
de impor restri¢cBes ou limites ao exercicio das liberdades individuais. José dos Santos
Carvalho Filho assevera que o poder de policia € “a prerrogativa de direito publico que,
calcada na lei, autoriza a Administracao Publica a restringir o uso e 0 gozo da liberdade

e da propriedade em favor do interesse da coletividade” **°

A atividade prestacional deve ser entendida de modo oposto, pois a ideia ndo
é restringir ou limitar (sentido negativo), mas criar utilidades a disposicéo da coletividade
(sentido positivo) para satisfazer as necessidades da populacéo (v.g., abrir uma escola,

posto de satde ou um hospital).

A atividade de fomento parte do mesmo pressuposto prestacional, ao criar
utilidades ou beneficios a sociedade, no entanto, vai além, pois esta voltada a livre
iniciativa e a livre concorréncia, como bem explica Lucas Rocha Furtado:

Por meio da atividade de fomento, o Estado identifica no ambito privado as
atividades privadas cuja exploracdo possa gerar maiores beneficios para a
coletividade e nelas interfere com o prop6sito de incentivar ou de promover o

seu incremento por meio da utilizagdo de um conjunto de técnicas juridicas
préprias, com vista a realizacdo de interesses de toda a sociedade. '

Marcal Justen Filho acrescenta as atividades de policia, prestacional e de
fomento, outros dois modos de atuacdo estatal: a regulacdo econbémico-social e a
exploracdo direta de atividade econdmica pelo Estado. De acordo com o autor, a
“regulagdo economico-social consiste na atividade estatal de intervencao indireta sobre a
conduta dos sujeitos puablicos e privados, de modo permanente e sistematico, para

implementar as politicas de governo e a realizagdo dos direitos fundamentais.”*%! Em

1% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 21 ed. rev., ampl. e atual.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 73.

180 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo. 3 ed., rev. e ampl. Belo Horizonte:
Forum, 2012, p. 594-595.

161 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 8 ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte:
Forum, 2012, p. 637.
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sentido similar, Juraci Mourdo defende como quarta espécie de atribuicdo administrativa
estatal a de intervencdo na economia, seja de modo direto (exercicio de atividades
econdmicas por empresas estatais), ou indireto (regulacdo do mercado).162

Estipuladas as espécies de atividades desenvolvidas pelo Estado, faz-se
necessario delinear todos os aspectos essenciais da atividade prestacional de servigos
publicos brasileiros, de modo a se entender a regulacdo dos servicos publicos delegados
no Brasil.

No federalismo brasileiro, a Constituicdo de 1988 distribuiu entre as
entidades autdnomas federadas um campo de atuagcdo governamental, ou seja, suas areas
de competéncia. Dentre estas competéncias, interessa a este experimento investigatorio

aquelas delineadas para a area de prestacao de servicos.

Cabem, portanto, a Unido, aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios
0 exercicio da competéncia para a prestacdo de servicos publicos, seja por via da
exploracdo direta ou mediante autorizacdo, permissao ou concessdo a pessoa fisica ou

juridica de Direito publico ou privado.

Antes mesmo de analisar as modalidades de prestacdo dos servigos publicos
no Pais, no entanto, é mister firmar algumas premissas sobre a titularidade e a execucao
dos servigos publicos no Brasil. O ponto de partida para tanto ndo poderia ser outro sendo

o0 texto constitucional.

3.1 Titularidade e execucao dos servicos publicos

Partindo do interesse da coletividade, sob a égide de um regime juridico
administrativo, pode-se garantir que os servicos publicos séo da titularidade do Estado.

Este, em principio, por ser titular, presta tais servicos em prol da coletividade.

No exame do texto constitucional, percebe-se a clara divisdo das

competéncias dos entes federados na area de prestacéo de servigos. O critério da partilha

162 |_OPES FILHO, Juraci Mourdo. Op. cit., p. 89.
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constitucional das competéncias para a instituicdo dos servicos publicos € o da

titularidade destes em raz&o de seus interesses predominantes.

Destarte, com base no principio da predominancia dos interesses, norteador
da reparticdo de competéncias entre as unidades federadas, séo de competéncia da Unido
as matérias de interesse geral ou nacional; aos estados cabem os temas de interesse
regional; e aos municipios estdo reservados os assuntos de interesse local'®®. Para José
Afonso da Silva, esta “distribui¢ao constitucional de poderes é o ponto nuclear da nocao
de Estado Federal”.1%4

No ambito da Unido, a Carta Federal de 1988 conferiu-lhe, em carater
exclusivo, a competéncia para explorar determinados servigos publicos, consoante

disposto no artigo 21:

X — manter o servigo postal e o correio aéreo nacional;

X1 — explorar, diretamente ou mediante autoriza¢éo, concessdo ou permissao,
0s servigos de telecomunicacBes, nos termos da lei, que dispora sobre a
organizagdo dos servigos, a criacdo de um érgao regulador e outros aspectos
institucionais;

XII —explorar, diretamente ou mediante autorizagéo, concessao ou permissao:
a) os servigos de radiodifusdo sonora, e de sons e imagens; b) os servicos e
instalagdes de energia elétrica e o aproveitamento energético dos cursos de
agua, em articulagdo com os Estados onde se situam o0s potenciais
hidroenergéticos; ¢) a navegacdo aérea, aeroespacial e a infra-estrutura
aeroportudria; d) os servigos de transporte ferroviario e aquavidrio entre portos
brasileiros e fronteiras nacionais, ou que transponham os limites de Estado ou
Territorio; ) os servicos de transporte rodovidrio interestadual e internacional
de passageiros; f) portos maritimos, fluviais e lacustres;

[-]

XXII1 - servigos nucleares de qualquer natureza.

Em relagdo aos Estados e ao Distrito Federal, a Constituicdo Federal
reservou-lhes poderes remanescentes®®, ou reservados, conforme terminologia adotada
no 81° do artigo 25. Também lhes separou competéncia exclusiva para ‘“explorar

diretamente, ou mediante concessao, o0s servigos locais de gas canalizado, na forma da

163 WALD, Arnoldo. Perfil constitucional dos servigos locais de gas canalizado. Revista de Direito Publico
da Economia — RPDE, Belo Horizonte, ano 5, n. 20, p. 14, out./dez. 2007.

184 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 18 ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2000, p. 479.

185 Esta terminologia é a mais indicada segundo José Afonso da Silva. Comentario contextual a
constituicdo. 2 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 288.

30 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 21 ed. rev., ampl. E atual.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 327.

31 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. cit., p. 327.
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lei, vedada a edi¢do de medida provisoria para a sua regulamentagdo.” (art. 25, 82°).
Apenas em relacdo aos estados, também Ihes cabem os servigos publicos de interesse
comum das regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, criadas por

lei complementar (art. 25, 83°).

Por fim, quanto aos municipios, o artigo 30 da Lei Maior estabeleceu-lhes a
competéncia genérica para “organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo
OU permissdo, 0s servicos publicos de interesse local”, fazendo claro destaque ao “de
transporte coletivo, que tem cardter essencial” (inciso V), bem como “prestar [...]

servigos de atendimento a saude da populagdo” (inciso VI).

A expressdo “interesse local” ¢ bastante discutida na doutrina por sua incerta
precisdo terminoldgica. Para Moreira Neto, o interesse local deve ser entendido como
predominante e ndo exclusivo, tendo em vista as transformacdes tecnoldgicas que podem

afetar a evolugéo dos servicos publicos e ampliar sua base de prestagdo.®®

Para Leila Cuéllar, é muito dificil, na prética, estabelecer a natureza
estritamente local de um servigo e isto ndo implica dizer, necessariamente, que tal servico
é unicamente da competéncia do municipio, pois um servico de natureza local pode estar
vinculado a interesses estaduais e nacionais, tornando-o um servi¢o publico de interesse

comum, v.g., 0 servico publico de saneamento basico (art. 23, IX, CF).1¢’

Gilmar Ferreira Mendes corrobora a interpretagdo de que “assuntos de
interesse local” significam de interesse predominantemente municipal, “ja que nao ha fato
local que ndo repercuta, de alguma forma, igualmente, sobre as demais esferas da
Federagdo”. 1% Neste mesmo sentido, Eros Roberto Grau considera que um servigo
essencialmente local n&o significa dizer seja unicamente da competéncia do municipio:

A afirmacdo de que um servigo pablico — um interesse, um problema — ¢ de

(peculiar) interesse local ndo supde a afirmacdo de que seja ele considerado
como Unico e exclusivo do Municipio. E fora de dlvida que tudo quanto seja

166 MOREIRA NETO, 2014, p. 476.

167 CUELLAR, Leila. Servico de abastecimento de agua e suspensdo de fornecimento. Revista de Direito
Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 1, n.3, p. 134-135, jul./set. 2003. No mesmo sentido:
SOUZA, Rodrigo Pagani de. A experiéncia brasileira nas concessdes de saneamento bésico. In:
SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Parcerias Publico-Privadas. 2 ed. Séo Paulo: Malheiros/FGV, 2011, p.
354,

188 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. 4 ed. rev. e atual. S8o Paulo: Saraiva, 2009, p. 872.
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de interesse local — municipal, pois — reflete-se, em Gltima instancia, como de
interesse estadual e federal. Em contrapartida, ndo ha interesse estadual ou
federal que ndo respeite, também, ao interesse dos Municipios. O que distingue
o peculiar interesse local daqueles é a circunstancia de ser ele de carater
predominantemente local.6°

Pode-se inferir, assim, a ideia de que o principio da predominancia do
interesse € a diretriz constitucional norteadora da reparticdo de competéncia das entidades
politicas, tendo como critério o interesse afeto a cada uma delas. Como bem explica Uadi
Lammégo Bulos, porém, tal principio ndo consegue resolver a unanimidade das situaces
submetidas ao seu crivo, razdo pela qual a Constituicdo Federal adota a técnica da

reparticio de competéncias entre os entes federativos.’

Outro ponto interessante é a possibilidade da execucdo destes servicos
mediante prestacdo por particulares em colaboracdo com o Poder Publico. Assim, é
assente na doutrina a divisdo da tarefa para execucéo ou gestdo dos servigos publicos em
direta e indireta. Na execucdo direta®®, a Administragdo Plblica acumula as situacdes de
titular e de prestador de servigos (centralizacdo), enquanto na execucdo indireta 0s

servicos sdo prestados por entidades diversas das pessoas federativas (descentralizagio)®!.

A descentralizacdo, que ndo se confunde com a desconcentragdo (processo
interno no qual hd a substituicdo de um 6rgdo por outro ou outros da propria
Administracdo Publica), pode se processar, segundo José dos Santos Carvalho Filho, por
duas maneiras basicas tradicionais: delegacdo legal e delegacao negocial. Na delegagéo
legal, o instrumento de descentralizagdo € a lei (que delega e cria a entidade executora do
servico), ao passo gque na delegacdo negocial o instrumento contratual é que permite a

transferéncia da execucdo dos servicos publicos, mediante concessdo ou permissao.

Carlos Ari Sundfeld e Rodrigo Pagani de Souza, pautados na ideia de
delegacédo negocial, defendem a possibilidade de contratagdo da empresa estatal para a
prestacdo de servicos publicos, o que ndo configuraria uma concessao de servico publico.
A delegacédo negocial, apesar de sempre pautada no principio da legalidade e no regime

juridico administrativo, decorre de uma opcao legislativa do ente federado, ao criar outra

169 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo de 1988. 15 ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2012, p. 122.

170 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 2 ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2008,
p. 765.
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pessoa juridica, integrante da Administracdo Indireta, a qual restou transferida a
atribuicdo para a prestagdo do servico publico. A concessao de servico publico prescinde
da licitacdo publica, ndo obstante também respeitar o principio da legalidade e o regime

juridico de Direito Administrativo.t’

Por estas razoes, asseveram Sundfeld e Souza que a modalidade de delegacéo
negocial se demonstra muito mais Util a autossuficiéncia financeira da empresa estatal,
além de garantir ao Estado (Administracdo Central) a manutencdo de certas politicas
sociais, Vv.g., subsidios tarifarios aos usuarios dos servi¢os publicos. Portanto, esse
“contrato de delegagdo” possui trés grandes caracteristicas:

i) Estipulagdo contratual do valor da tarifa a que a empresa estatal tem
direito, comprometendo-se o ente controlador a garantir-lhe tal valor, que
devera corresponder a um justo preco pelo servi¢co publico prestado pela
empresa estatal aos usuarios (isto é, a um prego de mercado); ii) a definigdo
contratual de metas de desempenho e qualidade a serem cumpridas pela
empresa estatal na prestacdo dos servicos; iii) a previsdo contratual do poder
de o ente controlador criar uma subvencao ao usuario, definindo, o proprio
ente controlador, qual a parte da tarifa que sera efetivamente cobrada do

usuario e, assim, qual a parcela dela que serd subvencionada pelo ente
controlador.172

Para Hely Lopes Meirelles 13, Diogenes Gasparini *’* e Lucas Rocha
Furtado®”, a propria titularidade dos servicos publicos é passivel de transferéncia, quando
criadas autarquias, fundacdes e empresas publicas para tal desiderato. Nestes casos, com
a transferéncia de titularidade do servico publico, o trespasse da atividade a essas
entidades administrativas acarretard ndo somente o dnus da execucao, mas também toda
a responsabilidade oriunda dessa descentralizagdo. Para o0s citados autores, a
descentralizacao de servi¢os publicos pode se dar por outorga e por delegagdo. A outorga
consiste na transferéncia legal da prépria titularidade do servico. Na delegacdo, ndo

ocorre transferéncia de titularidade, mas tdo-somente da execucédo do servigo.

171 SUNDFELD, Carlos Ari; SOUZA, Rodrigo Pagani. A superagdo da condicdo de empresa estatal
dependente. Revista de direito publico da economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 3, n.12, p. 40-41,
out./dez. 2005.

172 SUNDFELD, Carlos Ari; SOUZA, Rodrigo Pagani. A superacdo da condicdo de empresa estatal
dependente. Revista de direito publico da economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 3, n.12, p. 35, out./dez.
2005.

17 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 331.

174 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 5 ed. rev., atual. e aum. S&o Paulo: Saraiva, 2000, p.
269-270.

1 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 618.
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Discorda-se do posicionamento antes exposto, pois se entende que, mesmo
nos casos de descentralizagdo por delegacdo legal, ndo se transfere a titularidade dos

servicos publicos, mas tdo-somente a execucdo destes. José dos Santos Carvalho Filho,

176 177

Diogo de Figueiredo Moreira Neto® e Celso Antdnio Bandeira de Mello*'" sustentam,
de igual modo, que ndo ha transferéncia de titularidade nesses casos, pois esta €
“exclusiva do poder politico” e "inequivoca expressdo de poder politico e administrativo™,

portanto, “irrenunciavel e insuscetivel de transferéncia para qualquer outra pessoa".'’®

A ruptura dessa classica execucdo dos servicos publicos é feita,
paulatinamente, na medida em que o Estado atribui também a particulares a possibilidade
de prestar alguns desses servicos. Deve-se também salientar que, nestes casos, de modo
indubitavel, que a titularidade dos servigos publicos remanesce com o Poder Publico.

Lucas Rocha Furtado critica bastante essa ruptura da titularidade dos servicos
publicos, seja na quebra da exclusividade destes pelo Estado, ou pela auséncia de uma
clara sistematica do legislador constituinte acerca de alguns servigos publicos, tais como
salde, educacdo, assisténcia social, previdéncia social, desporto e cultura. Exemplifica
com a saude, afirmando que este servico é de relevancia publica (art. 197, CF), mas
também sua assisténcia é livre a iniciativa privada (art. 199, CF). Dai a pergunta: a
prestacdo de servicos na area da saude é servico publico ou € atividade privada? Se
publico for este servigo, os particulares somente poderiam desempenhar tal atividade

mediante delegacdo, o que ndo se configura na pratica no Brasil.*™®

Para solucionar este problema de ordem conceitual e doutrinaria,
diferentemente de Lucas Rocha Furtado, Marcal Justen Filho aduz que o conceito de
servico publico integra trés aspectos: material ou objetivo, o subjetivo e o formal. O
angulo material consiste na satisfacdo das necessidades coletivas essenciais. A
subjetividade desse aspecto relaciona-se a propria atuacdo desenvolvida pelo Estado. Ja
0 aspecto formal consiste na aplicacdo do regime juridico de Direito Publico.!® Segue o
autor, estabelecendo a premissa de que o aspecto formal (regime juridico de Direito

176 MOREIRA NETO. Op. cit., p. 475.

17 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Op. cit., p. 643-644.
178 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. cit., p. 329.
1% FURTADO, Lucas Rocha. Op. cit., p. 603.

180 JUSTEN FILHO, Margal. Op. cit., p. 691.
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Publico) depende dos outros dois — objetivo e subjetivo. Nao obstante, sob o ponto de
vista ldgico, o aspecto material ou objetivo € mais relevante do que os outros dois:
O servico publico é de titularidade do Estado, mas dai ndo segue que todo e
qualquer servico prestado pelo Estado seja “servigo ptblico”. Nem ¢é correto
(a0 menos perante o direito brasileiro) afirmar que o servico se qualifica como
publico porque de titularidade do Estado. Ao contrério, o servico é de
titularidade do Estado por ser publico. Portanto, a atribuigdo da titularidade de

um servico ao Estado é decorréncia de seu reconhecimento como servico
publico. Sob o prisma ldgico-juridico, o servico é publico antes de ser estatal.

[-]

Em sintese: um servigo é publico porque se destina a satisfacdo de direitos
fundamentais e ndo por ser de titularidade estatal, nem por ser desenvolvido
sob regime de direito publico. Essas duas sdo consequéncias da existéncia de
um servico pablico.!8!

Apo6s a vasta analise doutrinaria, entende-se ser o servigo publico de
titularidade estatal, ndo sendo possivel esta ruptura e transferéncia a particulares, ainda
gue com colaboracdo com o Poder Publico. Outrossim, corrobora-se a ideia de Marcal
Justen Filho, para quem a titularidade estatal e regime juridico de Direito Publico sdo
consequéncias e ndo causas para se determinar um servi¢co como publico. Em verdade, é
a essencialidade dos direitos fundamentais o vetor a ser garantido e alcancado com a

prestacdo dos servi¢os publicos.

3.2 Desestatizacao e privatizagio

Em meados dos anos de 1980, uma “onda” de privatiza¢ao ocorreu no mundo
ocidental, transformando as caracteristicas da Administracdo Publica desses paises e
promovendo uma nova tendéncia em seus conceitos e institutos. Segundo Odete Medauar,
as nocdes de liberalizacdo, desregulamentacio, privatizacio'® e desestatizacio, além de
ndo serem precisas e serem utilizadas indistintamente, estdo conectadas a execucao e a

disciplina legal dessas atividades.!®

181 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. p. 691-692.

182 Gaspar Arifio Ortiz aduz que a palavra “privatizagio” encerra significado e fendmenos diversos: a)
politico (processo de mudanca da sociedade e do Estado); b) juridico (transferéncia de propriedades estatais
aos particulares, devolugdo de servicos geridos pelo Poder Publico para a gestdo privada e a utilizagéo de
formas privadas de gestdo); ¢) econémica e financeira (o alto custo para manutencao das empresas publicas
e a necessidade de reducdo do déficit publico). ORTIZ, Gaspar Arifio. Lecciones de administracion (y
politicas publicas). Madrid: lustel, 2011, p. 830-833.

183 MEDAUAR, Odete. O Direito Administrativo em evolugdo. 2 ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: RT,
2003, p. 248.
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Assim, para a autora, a liberalizacdo consiste na “supressdo de normas
estatais incidentes sobre determinadas atividades dos particulares e por vezes a
modificacdo do contetido dessas normas”.'® Amparada em estudos de Marcos Jordéo
Teixeira do Amaral Filho, ensina que a desestatizacdo “significa mais autonomia da
sociedade para decidir seu destino, com menos presenca do Estado”.*®® Nesse sentido, a
desestatizagdo pode se dar mediante desregulamentacdo ou privatizagdo. A
desregulamentacdo (deregulation) “consiste na eliminagdo total ou parcial de normas
estatais incidentes sobre o mercado e as atividades econdomicas”.*8 Por fim, segundo os
referidos estudos, a privatizacdo abrange, em sentido amplo, “varios mecanismos de
redistribuicdo de atividades do setor publico para o setor privado; em sentido restrito, diz

respeito a transferéncia de empresas estatais ao setor privado”.*®’

O primeiro fendmeno implementado no Brasil com o objetivo de redesenhar
a participacdo e o papel do Estado como prestador de servigos publicos foi a
desestatizacd0.1® Com a Lei n° 8.031, de 12 de abril de 1990, foi instituido o Programa
Nacional de Desestatizacdo, posteriormente revogado pela Lei n® 9.491, de 9 de setembro
de 19978 que manteve, basicamente, as mesmas premissas e aspectos do programa

inicial. O art. 1° da referida lei dispGe sobre o0s objetivos fundamentais do Programa:

Art. 1° O Programa Nacional de Desestatizacdo — PND tem como objetivos
fundamentais:

| - reordenar a posicdo estratégica do Estado na economia, transferindo a
iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo setor publico;

Il - contribuir para a reestruturagdo econdmica do setor publico, especialmente
através da melhoria do perfil e da redugdo da divida pudblica liquida;

111 - permitir a retomada de investimentos nas empresas e atividades que vierem
a ser transferidas a iniciativa privada;

IV - contribuir para a reestruturacdo econdmica do setor privado, especialmente
para a modernizacao da infra-estrutura e do parque industrial do Pais, ampliando
sua competitividade e reforgando a capacidade empresarial nos diversos setores
da economia, inclusive através da concessao de crédito;

184 MEDAUAR, Odete. Op. cit., p. 248.

185 MEDAUAR, Odete. Op. cit., p. 248.

18 MEDAUAR, Odete. Op. cit., p. 248.

187 MEDAUAR, Odete. Op. cit., p. 249.

18 Ao contrario de um modelo anterior de estatizagdo, no qual o “Estado assume a atividade na area
econbmica determinada, criando os 6rgdos e entes para tal fim”. SOUZA, Washington Peluso Albino de.
Direito Econdmico. Sao Paulo: Saraiva, 1980, p. 445.

189 BRASIL. Lei Federal n° 9.491, de 9 de setembro de 1997. Altera procedimentos relativos ao Programa
Nacional de Desestatizagao, revoga a Lei n® 8.031, de 12 de abril de 1990, e da outras providéncias. Brasilia:
Congresso Nacional, 1990. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9491.htm#art35>.
Acesso em: 10 set. 2015.
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V - permitir que a Administracdo Publica concentre seus esforcos nas atividades
em que a presenca do Estado seja fundamental para a consecucdo das prioridades
nacionais;

VI - contribuir para o fortalecimento do mercado de capitais, através do
acréscimo da oferta de valores mobiliarios e da democratizacdo da propriedade
do capital das empresas que integrarem o Programa.

Percebe-se claramente, portanto, que as finalidades do Programa levam a uma
readequacao do papel do Estado na economia, bem como de sua relagdo com a iniciativa
privada, levando em conta o foco do setor publico nas areas mais essenciais para a
consecucdo das prioridades nacionais, e o fortalecimento do setor empresarial, tendo em

vista a dindmica e a competitividade inerentes ao mercado.®

Washington Peluso, numa analise percuciente em termos politico-
econdmicos, critica bastante os resultados obtidos em face dos objetivos anunciados no
dispositivo legal ora focalizado. Acentua que o citado art. 1°, por se tratar de norma-
objetivo, vincula o legislador as finalidades |4 previstas e compromete a confianca
depositada pelo detentor do direito ou destinatario da norma — o cidadao, que passaria a
ter direito de recorrer ao Poder Judiciario para reclamar do nao alcance dos objetivos

legais inerentes ao Programa Nacional de Desestatiza¢o.!

Vale salientar a diferenca entre “desestatizacdo™ e "privatizacdo”. De modo
claro e objetivo, Carvalho Filho anota: "desestatizar significa retirar o Estado de certo
setor de atividades, ao passo que privatizar indicar tornar algo privado, converter algo em
privado." 12 J4 Washington Peluso, apontando também a imprecisdo terminoldgica,
refere-se ao fendmeno da desestatizacdo aludindo a extingdo das empresas criadas por
lei, pelo e para o Estado, enquanto a privatizacdo consiste no retorno ao particular das

190 O processo de privatizagdo também foi realizado em varios outros paises, a exemplo da Argentina, cujas
finalidades buscadas se assemelham as brasileiras. Neste sentido, Héctor Belisario Villegas reline as
seguintes vantagens das privatizacdes: a) eliminagdo do gasto publico (na medida em que desaparecem 0s
aportes estatais para cobrir déficit operativo e de financiamentos); b) novos investimentos (as empresas
privatizadas e as empresas concessionarias devem realizar investimentos para modernizagdo e expanséo);
c¢) aumento de eficiéncia (a melhoria se alcanga através de uma utilizagdo mais racional de pessoal, de
compras de insumos por pre¢os menores e por um sistema mais adequado de decisdes empresariais); d)
reducdo da divida externa (ao utilizar-se da capitalizacdo da divida externa, ela se reduz sem ocasionar
efeito inflacionario). VILLEGAS, Hector Belisario. Curso de Finanzas, Derecho Financeiro y
Tributario. 9 ed. Buenos Aires: Astrea, 2009, p. 72.

191 SOUZA, 2005, p. 366-367.

192 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. cit., p. 333.
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empresas privadas que lhe pertenceram anteriormente, mas que teriam passado a

propriedade do Estado por motivos diversos.'%

Egon Bockman Moreira, ao trabalhar os conceitos de desestatizacdo e
privatizacdo, parte das premissas de servi¢os publicos e das atividades econémicas.
Assim, preconiza que a transferéncia de empresas, bens e servicos publicos a iniciativa
privada pode ser feita de modo formal ou substancial. Caso o Estado persista como titular
da empresa, bem ou servico, transferindo a iniciativa privada apenas a atividade executiva
ou de gestdo, tem-se a chamada desestatizacéo formal ou de gestdo. No caso de o Estado
abdicar da titularidade desses bens, empresas ou servicos, ha a chamada desestatizacéo

substancial ou absoluta, também chamada de privatizagdo.'**

O art. 2°, 81°, alinea b, da Lei n° 9.491/97, revogadora da Lei n° 8.031/90,
traz, entretanto, uma definicdo legal de "desestatizacdo", que aproxima esse vocabulo do
sentido de "privatizacao" definida na lei anterior revogada:

Art. 2°(...)

8§ 1° Considera-se desestatizacdo:

a) a alienacdo, pela Unido, de direitos que lhe assegurem, diretamente ou através
de outras controladas, preponderancia nas deliberagdes sociais e o poder de
eleger a maioria dos administradores da sociedade;

b) a transferéncia, para a iniciativa privada, da execucdo de servigos
publicos explorados pela Unido, diretamente ou através de entidades
controladas, bem como daqueles de sua responsabilidade. (grifamos)

c) a transferéncia ou outorga de direitos sobre bens mdveis e imoéveis da Unido,
nos termos desta Lei.

Pode-se depreender, deste novo conceito de desestatizacdo, o fato de que a
estratégia governamental esta calcada em trés pontos principais: (i) alienacao de direitos
ou poder de participacdo nas deliberacdes de empresas publicas ou sociedades de
economia mista; (ii) transferéncia de execugdo de servicos publicos para a iniciativa

privada; (iii) transferéncia de direitos sobre bens publicos.

Para Fernando Facury Scaff, o processo de privatizagdo somente seguiu
adiante em face de modificacBes ocorridas na constituicdo econdmica formal (conjunto

de todas as normas referentes & matéria econdmica em uma Constituicao). Assim, o Brasil

193 SOUZA, 2005, p. 366.
19 MOREIRA, Egon Bockman. Direito das concessdes de servigo publico: inteligéncia da Lei 8.987/1995
(Parte Geral). S&o Paulo: Malheiros/SBDP, 2010, p. 20-21.
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passou de uma economia de mercado nacionalista e com forte planejamento estatal para
0 oposto, ou seja, intensiva participacdo de capital estrangeiro, em razdo da abertura da

economia brasileira pautada no fendmeno da globalizago.®

Corolario inexoravel desta nova estratégia governamental - transformacao
dos servicos descentralizados por delegacdo legal em servigos descentralizados por
delegacdo negocial - foi a criagdo das agéncias reguladoras. Assim, no Brasil,
principalmente apos a Lei n° 9.491/97, surgiram varias agéncias reguladoras para 0s mais
diversos setores de infraestrutura e servigos, tais como energia elétrica (ANEEL!%),
telecomunicagdes (ANATEL) e petroleo (ANP%), estas no ambito federal, bem como
no ambito estadual (ARSESP!%, AGERGS?®, ARCE?) e municipal (ARSAL?%,
ARSBAN?% ACFOR?%),

3.3 Concessdes, permissdes e outras modalidades de prestacéo de servigos publicos

Datam do final do século XIX e inicio do século XX, no Brasil, as primeiras
concessdes para 0 atendimento dos mais importantes e dispendiosos servicos publicos,

195 SCAFF, Fernando Facury. A Constituicdo Econdmica Brasileira em seus 15 anos. Revista de Direito
Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 1, n.3, p. 96, jul./set. 2003.

19 Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, criada pela Lei Federal n® 9.427, de 26 de dezembro
de 1996. (Disponivel em: <http://www.aneel.gov.br>. Acesso em 15 mar. 2016)

197 Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL, criada pela Lei Federal n° 9.472, de 16 de julho
de 1997. (Disponivel em: <http://www.anatel.gov.br>. Acesso em 15 mar. 2016)

198 Agéncia Nacional do Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis — ANP, criada pela Lei Federal n® 9.478,
de 6 de agosto de 1997. (Disponivel em: <http://www.anp.gov.br>. Acesso em 15 mar. 2016)

19 Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de Sdo Paulo — ARSESP, criada pela Lei
Complementar Estadual n® 1.025, de 7 dezembro de 2007. (Disponivel em: <http://www.arsesp.sp.gov.br>.
Acesso em 15 mar. 2016)

200 Agéncia Estadual de Regulacdo dos Servicos Plblicos Delegados do Rio Grande do Sul — AGERGS,
criada pela Lei Estadual n® 10.931, de 9 de janeiro de 1997. (Disponivel em: <http://www.agergs.rs.gov.br>.
Acesso em 15 mar. 2016)

201 Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Delegados do Estado do Ceara — ARCE, criada pela Lei
Estadual n® 12.786, de 30 de dezembro de 1997. (Disponivel em: <http://www.arce.ce.gov.br>. Acesso em
15 mar. 2016)

202 Agéncia Reguladora e Fiscalizadora de Servigos Publicos de Salvador — ARSAL, criada pela Lei
Municipal n° 6.267, de 20 de setembro de 2001. (Disponivel em: <http://www.arsal.al.gov.br>. Acesso em
15 mar. 2016)

208 Agéncia Reguladora de Servigos de Saneamento Basico do Municipio de Natal - ARSBAN, criada pela
Lei Municipal n®5.346, de 28 de dezembro de 2001. (Disponivel em: <http://www.natal.rn.gov.br/arsban/>.
Acesso em 15 mar. 2016)

204 Autarquia de Regulacéo, Fiscalizacdo e Controle dos Servigos Publicos de Saneamento Ambiental do
Municipio de Fortaleza — ACFOR, criada pela Lei Municipal n® 9.500, de 25 de setembro de 2009.
(Disponivel em: <http://www.fortaleza.ce.gov.br/acfor>. Acesso em 15 mar. 2016)
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tais como luz, agua, esgoto, gas, telefone, transportes urbanos e ferroviarios.?® O
cuidadoso tratamento constitucional da matéria, contudo, somente adveio com a
Constituicdo Federal de 1988, numa tentativa de trazer solu¢cbes modernas para 0s
problemas atinentes aos servigos publicos no Brasil, mediante o somatério e o

compartilhamento de esforcos entre o Poder Publico e a iniciativa privada.

Apo6s a experiéncia do Estado-Providéncia — restando evidenciada a clara
incapacidade do Poder Publico de realizar todas as atividades publicas primarias, bem
como de desenvolver atividades empresariais complexas, cujas solugdes se demonstraram
de carater e grau de eficiéncia proprias da iniciativa privada — o instituto da concessdo
ressurgiu na atual ordem juridica, tracando os quadrantes mais claros de atuacao tanto do
Poder Publico como da iniciativa privada, no fomento pablico e nas mais diversas

atividades econdmicas.

Feito este breve introito, & mister analisar os institutos da concesséo e da
permissédo de servigos publicos no ordenamento juridico brasileiro, a fim de se definir sua

natureza juridica, caracteristicas, principios e finalidades.

Hely Lopes Meirelles define o contrato de concessdo de servicos publicos
como “o documento escrito que encerra a delegacao do poder concedente, define o objeto
da concessdo, delimita a area, forma e tempo da exploracdo, estabelece os direitos e
deveres das partes e dos usuarios dos servigos”.2% A concesséo é conceituada por Moreira
Neto como um ‘“contrato administrativo através do qual a execugdo de servigos de
utilidade publica é delegada a particulares, sob regime misto: publico e privado”.?%” Na
relagdo juridica da concessdo, ha trés partes: o Poder Publico concedente, o
concessionario e o usuario.?%® Ha responsabilidade solidaria entre o Poder Publico

concedente e 0 concessionario na prestacao de servico publico ao usuério.

205 MOREIRA NETO, 2014, p. 481.

206 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 342.

2" MOREIRA NETO, 2014, p. 483.

208 Romeu Felipe Bacellar Filho também corrobora a natureza contratual das concessdes de servicos
publicos. BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. A natureza contratual das concessfes e permissdes de
servigo publico no Brasil. In;: BACELLAR FILHO, Romeu Felipe; BLANCHET, Luiz Alberto (Coords.).
Servigos publicos: estudos dirigidos. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 25-37.



65

Para Moreira Neto, sdo caracteristicas da concessdo de servi¢os publicos:
imperatividade, validade (presuncdo de veracidade e juridicidade), eficacia (decorrente
da presumida validade), exequibilidade (possibilidade de ser executada de imediato),
executoriedade (atributo inerente a Administracao Publica no zelo pelo interesse pablico),
bilateralidade (referente a producdo dos efeitos na prestacdo do servico publico),
comutatividade (equivaléncia das prestacGes reciprocas), onerosidade (existéncia de
obrigacOes de valor econdmico) e instabilidade (quanto a existéncia e ao contetdo da

relagdo contratual).?%°

Em sentido diverso, Celso Anténio Bandeira de Mello ndo entende ter a
concessao de servico publico natureza contratual, mas sim de ato convencional. Com base
no instituto da concessédo, o Estado outorga o exercicio de um servico publico a outrem
que o prestara, por sua conta e risco, nas condicGes fixadas unilateralmente pelo Poder
Publico. Para a exploracdo deste servico publico, o prestador sera remunerado,
geralmente mediante tarifas a serem cobradas aos usuarios dos servicos, de modo a

garantir o equilibrio econdmico-financeiro do contrato.?'°

Vitor Rhein Schirato entende ter a concessdo de servi¢o publico natureza
contratual, fundamentando-se sobre dois pressupostos: a) a manifestacdo de vontade do
particular prestador do servico é fundamental para a formacéao do vinculo contratual com
0 Poder Concedente; b) o fato de o particular prestador do servigo ndo ter ampla liberdade
de discussdo das clausulas e condicdes, por serem estas estabelecidas unilateralmente pelo

Poder Publico, ndo desnatura o vinculo, por ser um contrato de ades&o.?!

As concessdes de servicos publicos nada mais s@o, para Vitor Rhein Schirato,
do que “mecanismos de contratacdo de um particular para que este, em nome e lugar do
Estado, preste um servigo publico”??. As concessdes sdo verdadeiras modalidades de

privatizacdo, em sentido amplo, de atividades econdmicas publicas, transferindo-as a

209 MOREIRA NETO, 2014, p. 483-484.

210 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Op. cit., p. 641.

211 SCHIRATO, Vitor Rhein. Aspectos juridicos da transferéncia de concessdo de servigos publicos.
Revista de Direito Puablico da Economia — RDPE. Belo Horizonte, ano 3, n. 12, p. 199-200, out./dez.
2005.

212 SCHIRATO, Vitor Rhein. Concessoes de servigos pablicos e investimentos em infraestrutura no Brasil:
espetéaculo ou realidade. In: SUNDFELD, Carlos Ari. JURKSAITIS, Guilherme Jardim (org.). Contratos
Publicos e Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 148.
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particulares.?*® Complementa, ressaltando a necessidade de proceder a diferenciagdo de
tal conceito dos efeitos da concesséo (direitos e obrigagOes impostos ao particular,
contrapartidas, garantias, dentre outras condi¢des da avenca). E finaliza, asseverando que

as concessdes de servicos publicos sdo obrigacdes de fim, e ndo de meio.?*

Fixada premissa quanto a natureza contratual da concessdo de servicos
publicos, é necessario abordar os principios constitucionais vetores da concessdo. De
acordo com Moreira Neto 2, sdo principios constitucionais setoriais atinentes a
concessao de servicos publicos: a) da licitacdo; b) da contratacdo; ¢) da participacdo dos

usuarios; d) da tarifa politica; e) do servico adequado.

O principio da licitagdo, previsto no art. 175 da vigente Carta Federal?®,
atribui condicao de validade a contratacdo publica e € regido pelos critérios da legalidade,
igualdade, publicidade, moralidade, julgamento objetivo e vinculacdo ao instrumento
convocatorio®’. A Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, dispde sobre o regime de
concessdo e permissdo da prestacdo de servicos publicos previsto no dispositivo
constitucional citado.

Na lei de concessbes e permissdes, inferem-se duas modalidades de
concessao (art. 2°): a de servigos publicos (inciso 1) e a de servico publico precedida de
execucdo de obra publica (inciso I1l). Em ambos os casos, a modalidade licitatéria
estabelecida ¢ a de concorréncia.?*® A peculiaridade da licitagdo nas concessdes de

servicos publicos € o julgamento do certame, cujos critérios a serem seguidos sdo aqueles

213 SCHIRATO, Vitor Rhein. A nogdo de servico publico nas parcerias publico-privadas. Revista de
Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 5, n. 20, p. 223.

214 SCHIRATO, Vitor Rhein. Concessoes de servigos plblicos e investimentos em infraestrutura no Brasil:
espetaculo ou realidade. In: SUNDFELD, Carlos Ari. JURKSAITIS, Guilherme Jardim (org.). Contratos
Publicos e Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 150.

215 MOREIRA NETO, 2014, p. 484-485.

216 “Art, 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente, ou sob regime de concessdo ou
permissao, sempre através de licitagdo, a prestacdo de servicos publicos.”

217 BRASIL. Lei Federal n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. DispGe sobre o regime de concessdo e
permissdo da prestacdo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e d& outras
providéncias. Brasilia: Congresso Nacional, 1995. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm>. Acesso em: 20 out. 2015.

218 Ressalva-se apenas a concessdo na prestacdo de servigos de telecomunicagdes, cuja modalidade
licitatoria é o leildo, consoante disposto na Lei Federal n°® 9.074/95. BRASIL. Lei Federal n° 9.074, de 07
de julho de 1995. Estabelece normas para outorgas e prorrogagdes das concessdes e permissdes de servigos
publicos e da outras providéncias. Brasilia: Congresso Nacional, 1995. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9074cons.htm>. Acesso em: 20 out. 2015.
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previstos no art. 15 da Lei n° 8.987/95. De resto, a licitacdo segue os ditames da Lei n°
8.666/93%1°,

O principio da contratacéo, disposto no inciso | do pardgrafo unico do art.
175 da CF/8822°, consiste no proprio instrumento da transferéncia de execucéo do servico
publico, cujas caracteristicas s&o o risco privado, a terceirizacéo e a reversibilidade??*. Os
riscos do negdcio consistem na alea ordinaria do contrato de concessdo de servigo
publico, cabendo a este e ndo ao Poder Publico ser alvo de eventuais prejuizos decorrentes
de ineficiéncia, negligéncia ou impericia na manutencdo e prestacdo dos servicos
publicos???, Em verdade, percebe-se ser diminuta a area de abrangéncia da alea ordinaria
no Direito brasileiro, por se restringir apenas a questfes de incapacidade técnica do
concessionario de servico publico, ao passo que a &lea extraordinéria esta toda
resguardada pelos mecanismos de manutencdo do equilibrio econémico-financeiro do

contrato.

Baseado na ideia de justica econdmica, bem como pautado na realizacdo dos
objetivos republicanos contidos na Constituicdo — precisamente o da prevencdo das
desigualdades sociais — Hely Lopes Meirelles aproxima os conceitos de equilibrio

econémico e equilibrio financeiro:

Equilibrio financeiro: o equilibrio financeiro, ou equilibrio econémico, ou
equacdo econbmica, ou, ainda, equacdo financeira, do contrato administrativo
é a relacdo estabelecida incialmente pelas partes entre os encargos do
contratado e a retribuicdo da Administracdo para a justa remuneragdo do objeto
do ajuste. Essa relagdo encargo-remuneracdo deve ser mantida durante toda a
execucdo do contrato, a fim de que o contratado ndo venha a sofrer indevida
reducdo nos lucros normais do empreendimento. Assim, ao usar do seu direito
de alterar unilateralmente as clausulas regulamentares do contrato
administrativo, a Administracdo ndo pode violar o direito do contratado de ver
mantida a equacao financeira originariamente estabelecida, cabendo-lhe operar

219 BRASIL. Lei Federal n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constituicdo Federal, institui normas para licitacdes e contratos da Administragdo Publica e da outras
providéncias. Brasilia: Congresso Nacional, 1993. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 19 jun. 2015.

220 «Art, 175. (...) Paragrafo Gnico — (...). | — a lei dispora sobre o regime das empresas concessionarias e
permissionarias de servigos publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogacdo”.

221 Cf. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995.

222 Exemplo expresso de risco da gestdo privada da atividade concessionada encontra-se na Lei n° 11.909,
de 4 de marco de 2009 (Lei do Gas), que trata das atividades relativas ao transporte de gas natural. Em seu
artigo 3°, resta clara que a “atividade de transporte de gas natural serd exercida por sociedade ou consorcio
cuja constituicdo seja regida pelas leis brasileiras, com sede e administragdo no Pais, por conta e risco do
empreendedor”. (grifou-se)
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0S necessarios reajustes econdmicos para o restabelecimento do equilibrio
financeiro.??®

Apesar, no entanto, da classica e valiosa licdo de Hely Lopes Meirelles, os
conceitos h& pouco referidos sdo distintos. De acordo com André Luiz Francisco da Silva
Vital, o equilibrio financeiro esta refletido no resultado de uma formula matematica a que
estd submetido o valor do contrato, ao passo que o equilibrio econdmico se refere aos
parametros econdmicos inseridos nesta equacdo. A justa remuneracdo do objeto

contratual resulta da conjugacéo do equilibrio nos dois conceitos.?*

O principio da participagéo dos usuérios, decorrente do direito fundamental
a participacdo democratica, esculpido no paragrafo Gnico do art. 1° da Carta Magna, €
direito do usuério exigir servi¢o publico de qualidade, bem como seu dever zelar pelos
equipamentos publicos, o que legitima a participacdo do usuario nas decisdes pertinentes
aos servicos publicos; tal principio se caracteriza pela publicidade, fiscalizagdo (art. 30,
paréagrafo Unico, Lei n® 8.987/95), cooperacdo e liberdade de escolha dos usuarios entre

o0s prestadores de servicos (art. 7°, inciso I11, Lei n® 8.987/95).

O principio da tarifa politica significa que a fixacdo da remuneracdo dos
servicos publicos envolve ndo somente um carater meramente econdémico (tais como
custos, remuneracdo da concessionaria, expansao e aperfeicoamento dos servigos) como
também um aspecto politico, segundo o inciso 111 do art. 175 da Constituicdo??®, de modo
a garantir uma generalidade na cobertura dos servicos, acessibilidade dos custos e
harmonizacdo dos interesses econémicos de todos os envolvidos; tal principio se
caracteriza pelo equilibrio econdmico-financeiro, pela modicidade tarifaria®?® e pela

lucratividade.

A politica tarifaria na concessdo de servi¢os publicos deve se pautar nas

regras estabelecidas nos artigos 9° a 13 da Lei n° 8.987/95.2%" A tarifa do servico puablico

223 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. cit., p. 199.

224 \/ITAL, André Luiz Francisco da Silva. O equilibrio econdmico-financeiro das concessdes de servicos
publicos e a atuagdo do TCU. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 9,
n. 36, p. 21, out./dez. 2011.

225 «Art, 175 (...). 1l — politica tarifaria;”.

226 Segundo Vitor Rhein Schirato, o principio da modicidade ¢ aquele “segundo o qual a tarifa cobrada dos
usudrios pela frui¢do dos servigos devera ser a menor possivel para a adequada remuneracao do prestador
dos servigos”. In: A regulagdo dos servigos publicos como instrumento para o desenvolvimento. Interesse
Publico. Porto Alegre: Notadez, n. 30, p. 80, mar./abr. 2005.

227 Note-se que os arts. 8° e 12, que estdo inclusos no Capitulo 1V — Da Politica Tarifaria, foram vetados.
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¢ fixada de acordo com o prego da proposta da vencedora da licitagdo, haja vista ser “o
menor valor da tarifa do servico a ser prestado” um dos critérios a serem considerados no
julgamento da licitagdo (art. 99, c/c art. 15, inc. 1). Evidente é que a tarifa proposta ndo
pode ser a mesma durante toda a execucgédo do contrato de concessdo do servigo publico,
cabendo a aplicacdo de mecanismos de revisao tarifaria (previstos na lei, no edital e no
contrato) para garantir a manutenc¢do do equilibrio econdmico-financeiro (art. 9°, §2°, Lei
n° 8.987/95).

A remuneracéo basica do concessionario de servigo publico advem das tarifas
cobradas diretamente aos usuarios dos sobreditos servicos. Estas tarifas correspondem, a
principio, aos custos de operagdo e manutencdo dos servigos publicos, razdo pela qual
refletem o preco da proposta vencedora da licitagdo. Por este motivo, as tarifas devem ser
modicas, isto ¢, “acessiveis aos usuarios, de modo a nao onera-los excessivamente, pois
0 servico publico, por definicdo, corresponde a satisfacdo de uma necessidade ou
conveniéncia basica dos membros da Sociedade”.??® A modicidade das tarifas ndo
significa precos baixos, mas um valor razodvel, adequado e suficiente para cobrir os

custos da prestacao dos servicos publicos.

A fim de garantir o equilibrio econémico-financeiro do contrato de concessao
de servigos publicos, mantendo as condicdes iniciais da proposta do licitante vencedor do
certame, a Lei de Concess0es estabelece a necessidade de haver mecanismos de reviséo
das tarifas dos servicos publicos. Alias, essa é uma das clausulas essenciais ao contrato
de concessao: o preco do servico e 0s critérios e procedimentos para o reajuste e a revisao
das tarifas (art. 23, 1V, Lei n® 8.987/95).

E mister distinguir, portanto, o0 mecanismo da revisio e o do reajuste das
tarifas. Reajustar significa apenas atualizar a tarifa, mantendo os fatores iniciais de sua
composicdo. E a maneira de alterar o valor nominal da tarifa, mas sem mudancas
substanciais, sem elementos novos em sua composic¢ao. Geralmente, essa recomposi¢do
tarifaria acompanha a variacdo normal dos pregos dos insumos utilizados na prestacdo

dos servigos publicos, existindo na atual realidade macroecondmica brasileira variados

228 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Op. cit., p. 673.
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indicadores econdmicos e financeiros de medida da inflacdo, que podem refletir os mais
variados setores da atividade econdmica (ex: IPC, IPCA, IGPM, IGP, INPC, etc.)

Por outro lado, a revisdo tarifaria é “uma reconsideracao ou reavalia¢éo do
proprio valor original tomado em conta como adequado para enfrentar equilibradamente
os encargos”.??° Na revisdo, ha uma alteragdo substancial da tarifa, e ndo mera mudanca
numerica. Fatores supervenientes podem influenciar e representar causas efetivas de
revisdo das tarifas publicas, tais como: a) alteracdo unilateral do contrato (art. 9°, 84°, Lei
n° 8.987/95); b) medidas supervenientes tomadas pelo Poder Publico, mas ndo na

qualidade de poder concedente (situagbes chamadas de fato do principe %°

, V.g., a
elevacdo de tributos previstas no §3° do art. 9°); ¢) ocorréncia de eventos imprevisiveis
que afetam o equilibrio econémico dos contratos (situacbes chamadas de teoria da

imprevisdo?3t).

Nada obstante a obrigatoriedade legal de tarifas madicas, ha previsdo legal
para fontes alternativas, complementares ou acessorias de receitas pelo concessionario de
servicos publicos (art. 11, Lei n° 8.987/95). Desde que previstas também no edital de
licitacdo e no contrato, 0os concessionarios de servigos publicos podem auferir outras
receitas, dado o carater lucrativo inerente ao negdécio, pela veiculacdo de publicidade,

exploragdo de &reas de subsolo ou contiguas a obra publica, dentre outras.

O principio do servico adequado consiste numa obrigacdo constitucional
genérica atinente as prestaces de servicos publicos, cujo objetivo é prover a maior

satisfacdo possivel de todos os usuarios, tomados individual e coletivamente. Deste

229 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Op. cit., p. 674.

230 Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello, pela Teoria do Fato do Principe, “o poder concedente devera
indenizar integralmente o concessionario quando, por ato seu, agravar a equacgao econdémico-financeira da
concessdo em detrimento do concessiondrio, salvo se a medida gravosa corresponder a dnus imposto aos
administrados em geral cuja repercussdo ndo atinja direta ou especificamente as prestacGes do
concessionario”. Op. cit., p. 677.

231 De acordo com Celso Ant6nio Bandeira de Mello, pela Teoria da Imprevisio, “o Poder Piiblico deve
arcar parcialmente — e ndo integralmente, como no caso da teoria do fato do principe — com os prejuizos
gue resultam para o concessionario de acontecimento (fato ou ato) imprevisivel, ao qual os contraentes ndo
hajam dado causa, e que provoque profundo e substancial desequilibrio da equagdo econdmico-financeira,
tornando ruinosa, embora ndo impossivel (que este seria o caso da forga maior), a prestagao do servico para
0 concessionario.” Op. cit., p. 677.
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principio derivam oito operativos: generalidade, continuidade, regularidade, atualidade,

eficiéncia, seguranca, cortesia e competitividade.?3

Exatamente por ser prestado em beneficio da coletividade, o interesse publico
é diretriz norteadora da concessao de um servico publico a ser prestado a todos, em carater
geral, indistintamente. Os servicos publicos concessionados s6 se mostram adequados
quando abrangem a populacéo em geral, propiciando a todos a possibilidade de usufruir
do servico, mediante o pagamento das tarifas. Isto ndo obsta a existéncia de tarifas
diferenciadas em funcéo das caracteristicas dos servigos e dos usuarios (art. 13, Lei n°
8.987/95). Ademais, € possivel a estipulacdo de subvencdes tarifarias ou faixas de isencao

de tarifas para certos segmentos de usuérios (ex: cidaddos de baixa renda).

A continuidade deriva precisamente da essencialidade do servigo, como bem
aponta Leila Cuéllar: “O principio da continuidade deriva da natureza essencial,
indispensavel do servico plblico, bem como do interesse geral que o servico satisfaz.””23
A regra da continuidade do servico publicos somente pode ser excepcionalizada, ou seja,
0 servico podera ser interrompido em situacdo de emergéncia ou ap0Os prévio aviso,
quando (art. 6°, §3°): “motivada por razdes de ordem técnica ou de seguranca das
instalagdes” (inciso I) e “por inadimplemento do usudrio, considerado o interesse da

coletividade (inciso I1).

Regularidade é a qualidade de ser regular. Afirmar ser um servico regular €
dizer que sua prestacdo é normal, sem irregularidades. Por sua vez, a continuidade se
refere mais ao aspecto temporal, ou seja, a prestacdo do servico publico deve ser realizada,
via de regra, sem interrupgdes, a regularidade diz respeito ao aspecto qualitativo; o servigo
regular é aquele prestado sem anomalias, sem diferencas abruptas quanto ao seu
conteddo, seja em face dos usuarios ou em razdo do local onde for prestado (ex: servigo
publico de boa qualidade em bairros nobres e de péssima qualidade, ou inexistentes, em

bairros periféricos).

A prestacdo do servico publico concedido deve se manter sempre atualizada,

ou seja, buscando implantar as técnicas, equipamentos e instala¢cbes mais modernos, bem

232 Cf, art. 6°, 81°, da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995.
233 CUELLAR, Leila. Op. cit., p. 140.
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como promover a melhoria e expansdo do servico (art. 6° 82° Lei n° 8.987/95). Em
verdade, a busca permanente por novas técnicas e/ou equipamentos e instalacdes mais
modernos consiste justamente na preocupacao em se prestar um servigo publico pautado

pelo interesse da coletividade.

Sobre a importancia das concessdes de servigos publicos para a infraestrutura
atual do Brasil, Vitor Rhein Schirato obtempera, independentemente de concepcoes
politico-econdmicas adotadas, ndo haver uma crise do Estado Brasileiro, mas da
infraestrutura brasileira. Acentua que o Pais ndo dispGe de capacidade financeira e
material para solucionar o enorme defice de sua infraestrutura, o que atestaria e
comprovaria a faléncia do modelo estatizante, razdo pela qual defende, de modo
impositivo, a parceria com a iniciativa privada para a realizagdo das finalidades
publicas.?** Assim conclui:

Por isso, ndo temos qualquer temor em falar que a adogdo da concesséo de
servigo publico para a reforma, a ampliacdo e a criagdo de infraestrutura no
Brasil estd longe de representar uma crise do Estado, mas, sim, esta a
representar instrumento precioso para a satisfacdo dos interesses publicos. Em
decorréncia desta conclusdo, é precioso, sempre, ver o instituto da concessdo

como instrumento para a solucdo de problemas existentes, e ndo como
empecilho para a realizagdo das necessidades coletivas.?%

As parcerias com a iniciativa privada constituem mecanismos de
racionalizacdo do uso de recursos publicos, acarretando menos dispéndios financeiros
estatais, mas visando a um alcance efetivo do interesse publico e das necessidades

coletivas.

Eficiéncia € uma virtude que denota a capacidade de algo produzir um efeito
real. Servico publico eficiente € aquele prestado que atende aos anseios dos usuarios, aos

objetivos, em face dos quais fora criado.

Interessante perspectiva metodoldgico-filoséfica sobre a eficiéncia faz
Fernando Araujo, quando da analise econdmica dos contratos. Tendo em vista as atuais
sociedades abertas e pluralistas, o Jurista portugués procura dar primazia ao valor
eficiéncia, pautado na doutrina do Law and Economics, aproximando-o do valor justica.

Noutros termos, a estabilidade das relagdes contratuais se baseia na vinculagdo e

234 SCHIRATO, Vitor Rhein. Op. cit., p. 142-144.
235 SCHIRATO, Vitor Rhein. Op. cit., p. 145.
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confianca entre as partes, no menor nivel possivel dos custos de transacédo, na liberdade

de trocas balizadas comutativamente e no justo prego.?®

Neste sentido, nos contratos de concessao de servigos publicos, a solugdo
juridica da eficiéncia é garantir a otimizacao dos recursos, evitando desperdicios em razao
de sua escassez, preservando o equilibrio do contrato e proporcionando a realizagédo

material do objeto contratual, qual seja, a prestacdo do servigo publico aos usuarios.

Seguranca € a acdo ou efeito de tornar seguro, firme, estavel. Servico publico
prestado com seguranca € aquele em que nao ha riscos para o usuario, livre de perigos ou
danos para sua condicdo fisica. Dependendo do servico publico prestado, o grau de risco
varia para o usuario, devendo este ser avisado dos eventuais perigos no correto uso do

servigo, no manuseio de equipamentos e/ou instalagdes e nas manutencdes das estruturas.

Cortesia é 0 atributo ou caracteristica daquilo que se exprime de modo cortés.
Servico adequado existe quando se identifica, em sua prestacéo, a educagdo no trato com
0s usuérios daquele servico. Nao adianta a verificacdo de um servigo cumpridor de
horérios, por exemplo, mas prestado com auséncia de urbanidade, com incivilidade e sem
o fino trato por parte dos prestadores — seja do proprio Poder Publico (na prestacéo direta),

seja dos delegatarios (nas concessdes e permissdes).

Competitividade € a qualidade de quem é competitivo, capaz de enfrentar uma
competicdo comercial, seja por oferecer precos mais baixos, seja pela eficiéncia, ou por
outros atrativos. Em verdade, a caracteristica da competitividade nos servigos publicos
existe apenas num ambiente de livre mercado, e ndo em regime de monopdlio. Néo se
pode inferir, contudo, que nos regimes monopolistas ndo se possa identificar um servico
adequado. Tudo vai depender das regras referentes ao modo de prestacéo do servico e do
modelo regulatorio adotado.

De acordo com Marcal Justen Filho, ha trés espécies de concessfes: a)
concessdo propriamente dita; b) concessdo-descentralizagdo; ¢) concessdo-convénio.?®’

Quando o Estado transfere a prestacdo do servico publico a particular, sendo este

26 ARAUJO, Fernando. Uma analise econdmica dos contratos. Parte I11: O anti-seguro. O incentivo a
eficiéncia e a separacdo dos objetivos de prevencdo do risco e de reparagdo do dano. Revista de Direito
Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 5, n. 20, p. 56-57, out./dez. 2007.

237 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 125.
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incumbido da organizacdo e producdo das atividades, segundo critérios econémicos
previamente estabelecidos pelo proprio concessionario, tem-se a concessao propriamente
dita. Exemplo deste tipo de concessdo tem-se na prestacao dos servicos de energia elétrica
no Brasil, v.g., pela Companhia de Energia Elétrica do Ceara (COELCE), conforme se
depreende do objeto de seu Contrato de Concessdo?*® e nos Sistemas de Transportes

Aquaviarios, Ferroviarios e Metroviarios e de Rodovias no Estado do Rio de Janeiro.?%

Na concessao-descentralizacdo, como o proprio nome indica, ocorre uma
descentralizacdo na prestagdo do servi¢co publico de um Ente Central para um ente
integrante da Administracao indireta. Um exemplo deste tipo de concessao € a prestacao
de servicos publicos de saneamento basico (agua e esgoto) realizados pelos Servicos
Auténomos de Agua e Esgoto (SAAES), v.g., 0 SAAE de Guarulhos, no Estado de S&o

Paulo?*. Assim caracteriza Marcal Justen Filho esse tipo de concessao:

N&o ha transferéncia de gestdo do servico para Orbita alheia, nem existem
interesses distintos de concedente e concessionario. N&o existe um
concessionario, como sujeito com interesses proprios. A prestagdo do servigo
ndo € retirada da drbita administrativa do sujeito que é titular para sua
prestacdo.?*

Ja na concessdo-convénio, ha uma soma de esforcos e interesses entre dois ou

mais entes federativos, com o intuito de desempenhar suas fungfes administrativas e

238 A Clausula Primeira — Do Objeto do Contrato de Concessdo de Distribuigdo n° 01/98 — ANEEL regula
a exploracéo dos servigos publicos de distribuicdo de energia elétrica objeto da concessdo de que é titular
a Concessionaria. No tocante aos limites da concessdo, vale destacar a Quarta Subclausula da Clausula
Primeira: “A CONCESSIONARIA aceita que a exploragdo dos servicos de energia elétrica que lhe é
outorgada devera ser realizada como funcéo de utilidade publica prioritaria, comprometendo-se a somente
exercer outra atividade empresarial com prévia comunicacdo & ANEEL e desde que as receitas auferidas,
que deverdo ser contabilizadas em separado, sejam parcialmente destinadas a favorecer a modicidade das
tarifas do servigo de energia elétrica, que sera considerada nas revisdes de que trata a Sétima Subclausula
da Clausula Sétima deste Contrato.”

239 Os Sistemas de Transportes Aquaviarios, Ferroviarios e Metroviarios e de Rodovias do Estado do Rio
de Janeiro foram concedidos a iniciativa privada, sendo atualmente prestados pelas seguintes empresas,
respectivamente: CCR Barcas, Supervia, MetroRio, CCR Via Lagos e Rota 116. Tais servigos sdo prestados
mediante concessdo (ndo se verificam permissBes, a despeito da possibilidade legal), sendo regulados e
fiscalizados pela Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos de Transportes Aquaviarios,
Ferroviarios e Metroviarios e de Rodovias do Estado do Rio de Janeiro - AGETRANSP, conforme disposto
na Lei Estadual n® 4.555, de 6 de junho de 2005. Disponivel em: <http://www.agetransp.rj.gov.br/>. Acesso
em: 13 fev. 2016.

240 O SAAE de Guarulhos é organizado sob a forma de autarquia municipal, com personalidade juridica de
direito publico, sede e foro na cidade de Guarulhos, o Servico Autdnomo de Agua e Esgoto (SAAE) de
Guarulhos foi criado em 30 de junho de 1967 com a forca da Lei n° 1.287. Dentro dos limites estabelecidos
em lei, 0 SAAE de Guarulhos disp8e de autonomia administrativa, financeira e patrimonial. Vide sitio
eletrénico: <http://www.saaeguarulhos.sp.gov.br:8081/sobre-o-saae-guarulhos>. Acesso em: 13 fev. 2016.
241 JUSTEN FILHO, Marcal. Op. cit., p. 125.
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politicas, conjuntamente, na prestacdo de um servico publico, cujo fundamento

constitucional € o artigo 241. E complementa Marcal Justen Filho:

Para buscar a realizacdo desse interesse comum, atribui-se o desempenho do
servico a um sujeito especifico, integrante da Administracdo Publica.
Racionaliza-se o desempenho do servico publico e se atenuam inconvenientes
derivados da pluralidade de ordens politicas e a fragmentacdo
administrativa.?*?

Com base na Lei Federal n® 11.445, de 5 de janeiro de 2007243, que estabelece
as diretrizes nacionais para 0 saneamento basico, define-se a gestdo associada como a
“associagdo voluntaria de entes federados, por convénio de cooperacdo ou consorcio
publico, conforme disposto no art. 241 da Constituicdo Federal” (art. 3° inciso II). A
concessdo-convénio, assim chamada por Marcal Justen Filho, é justamente a modalidade
da gestdo associada, como uma das modernas maneiras de prestacdo de servicos
publicos?*. Vale salientar, ainda, que, no caso de gestio associada, ha possibilidade de
adoc¢do dos mesmos critérios econémicos, sociais e técnicos da regulacdo em toda a area

de abrangéncia da associacgdo ou da prestacéo (art. 24, Lei n° 11.445/2007).

Um exemplo deste tipo de concessdo € a prestacdo de servigcos publicos de
saneamento basico (agua e esgoto), v.g., pela Companhia de Agua e Esgoto do Ceard —
CAGECE em vérios municipios cearenses. Em face da obrigatoriedade de formulacdo de
politicas publicas de saneamento basico, bem como da necessidade de definicdo de um
ente responsavel pela fiscalizacdo e pela regulacdo dos sobreditos servigos (arts. 8° e 9°,
inciso 1, Lei Federal n® 11.445/2007), diversos municipios cearenses, necessariamente
mediante autorizacdo legislativa local — aqueles que ndo prestavam diretamente 0s
servicos de saneamento basico (agua e esgoto) — celebraram convénio de cooperagdo com
0 Estado do Ceara, de modo que os mencionados servi¢os fossem prestados pela
CAGECE. Ademais, na mesma lei municipal, restou autorizada também a municipalidade

a firmar convénio com a Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Delegados do Estado

242 JUSTEN FILHO, Margal. Op. cit., p. 125.

243 BRASIL. Lei n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007. Estabelece diretrizes nacionais para o saneamento
bésico; altera as Leis n® 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 8.036, de 11 de maio de 1990, 8.666, de 21 de
junho de 1993, 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; revoga a Lei n? 6.528, de 11 de maio de 1978; e d& outras
providéncias. Brasilia: Congresso Nacional, 2007. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-2010/2007/1ei/l11445.htm>. Acesso em: 11 out. 2015.
244 para fins deste trabalho, prefere-se a expresséo “gestdo associada” a “concessdo-convénio”, pois aquele
primeiro define melhor as caracteristicas e as diretrizes expressas no art. 241 da Carta Magna para o0
moderno federalismo de cooperagdo. A despeito dessa opgdo, as outras duas modalidades de concesséo
trazidas por Marcal Justen Filho sdo perfeitamente aplicaveis e distinguiveis uma da outra.
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do Ceara — ARCE, com a finalidade de delegar a esta a regulacdo dos servicos pablicos

de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario.

Nas chamadas concessGes improprias (concessdo-descentralizacdo e
concessao-convénio), Marcal Justen Filho entende pela desnecessidade de realizar
licitacdo, por ndo estarem sujeitas ao disposto no artigo 175 da Constituicdo Federal, haja

vista inexistir outorga de servico publico:

A atribuicdo dos servigos pablico a uma entidade integrante da Administragéo
Indireta, no caso de descentralizacdo, ndo caracteriza concessdo nem
permissdo. Nao ha, por isso, necessidade de prévia licitacdo. Nem seria
possivel cogitar de disputa, tendo em vista que a Administracdo ndo est4 em
busca de uma proposta mais vantajosa. A Administracdo nada receberd como
contrapartida da atribuicdo do servico, o qual ndo ser4 desempenhado por
particulares, por conta e risco préprios — mas por entidade sob controle do
préprio ente titular da competéncia para prestacao do servico. Trata-se de mera
técnica de gerenciamento da atividade publica, como visto acima.

Algo similar pode ser apontado quando a outorga fizer-se em virtude de
convénio, em que se associam diversas pessoas politicas para melhor
desempenho dos proprios servigos. Tampouco haveria sentido de realizar-se o
convénio, as pessoas politicas conjugaram seus esfor¢os, criarem entidades
para prestacdo de servico publico que interessa a todas elas e, em seqiiéncia,
promoverem licitacdo para 0s mesmos servicos. Se é juridicamente vidvel o
convénio e podem diversas pessoas politicas associar-se para ampliar a
eficiéncia na prestagao de seus servigos publicos, nem se caracteriza concessao
nem incide o dispositivo que impde a prévia licitagdo.?*

Se ndo ha outorga de servi¢o publico nas chamadas concessbes improprias,
permanecendo o controle da atividade com o préprio ente publico titular do servico,
revela-se desnecessaria a realizacdo do procedimento licitatorio, haja vista sua
obrigatoriedade estar vinculada a contratacdo de terceiros (art. 2° da Lei n°® 8.666/93).
Ainda que estas entidades concessionarias consistam em pessoa juridica de Direito
Publico ou Privado, criadas por lei e tenham autonomia financeira, administrativa,
funcional e orgamentaria, sdo, na pratica e na realidade brasileiras, um “brago do Estado”

na prestacdo de servicos publicos.

Por Gltimo, mister é asseverar que as concessdes no Brasil se difundiram
como um dos instrumentos mais utilizados pelos entes federados nos mais diversos
setores de servicos (v.g., saneamento basico, transportes, energia elétrica, telefonia) e

infraestrutura (v.g., petroleo, rodovias, portos e aeroportos). No que tange aos servigcos

245 JUSTEN FILHO, Margal. Op. cit., p. 192.
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publicos, as concessoes realizadas, fruto das reformas estatais dos anos de 1990, tinham
e tem como claro objetivo tornar o Estado mais enxuto, menos burocratico e mais
eficiente, legando a iniciativa privada a realizacdo de tais atividades, mas ndo se

olvidando do fato de se cuidar do interesse publico.

Além das concessdes de servicos publicos, também se mostra necessario tecer
algumas consideracfes acerca da permissdo de servigos publicos. Tradicionalmente, a
permissdo consiste num ato discricionario da Administracdo Publica que aquiesce em
relacdo a pratica de um ato pelo particular, voltado ao interesse pablico. Portanto, € um

ato unilateral do Poder Publico.

Ndo obstante essa caracteristica da unilateralidade, a doutrina
administrativista mais moderna vislumbra um “embrido de bilateralidade” nas

permissdes, considerando-as como atos administrativos negociais®® ou atos recepticios.

No que diz respeito as permissdes de servicos publicos, o art. 175 da
Constituicdo Federal de 1988 cuidou de submeté-las ao mesmo regime contratual das
concessdes de servicos publicos, em especial ao prévio procedimento licitatério. A
aproximacdo juridica dos dois institutos, especialmente ao aplicar a caracteristica
contratual as permissdes de servicos publicos, foi e continua sendo ponto de inimeras

criticas doutrinarias.?*’

A despeito das objecbes doutrinarias, a desnaturacdo do instituto da
permissao ndo se restringiu ao seio constitucional. Com a Lei Federal n°® 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995 (Lei das Concessdes e Permissdes de Servicos Publicos), a permissao
restou definida como uma “delegagao, a titulo precario, mediante licitagcdo, da prestagao
de servigos publicos, feita pelo poder concedente a pessoa fisica ou juridica que

demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco”. (Art. 2°, inciso 1V)

Em verdade, mantida a equiparacdo do regime juridico contratual com a

concessdo, a permissao de servico publico foi caracterizada como um contrato de

246 MOREIRA NETO, 2014, p. 174.

247 Neste sentido, a critica de Diogo de Figueiredo Moreira Neto: “se tanto a concesséo como a permisséo
fossem, ambas, modalidades contratuais, ndo haveria distincdo alguma a ser feita, e o legislador
constitucional teria sido superfetatdério. A Unica exegese constitucional razoavel seria, portanto, aquela que
preservasse a autonomia do instituto, enquanto ato unilateral da Administragdo”. Op. cit., p. 494.
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248

adesdo~*°, restando nitida a vontade do legislador federal de submeté-la também ao

regime e a sistematica das licitacdes e contrataces publicas (Lei Federal n® 8.666/93).

José dos Santos Carvalho Filho entende que a questdo da natureza contratual
da permissao de servicos publicos esta pacificada em face da diccdo legal prevista na Lei
n° 8.987/95, inclusive também na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal?*®, razio
pela qual retine apenas dois pontos distintivos entre os dois institutos: a) quanto ao ente
contratante — “enquanto a concessdo pode ser contratada com pessoa juridica ou
consorcio de empresas, a permissao sO pode ser firmada com pessoa fisica ou juridica”;
b) quanto a natureza do titulo — enquanto a delegacdo é dotada de precariedade, a

concessdo ndo transparece tal atributo.?>

Como exemplo de permissdo de servicos publicos sujeitos a atuacdo de uma
entidade reguladora, pode-se indicar a prestacdo de servicos de transporte rodoviario
intermunicipal de passageiros, na modalidade complementar, no Estado do Ceara. A Lei
Estadual n® 13.094, de 12 de janeiro de 2001, dispde sobre o Sistema de Transporte
Rodoviario Intermunicipal de Passageiros do Estado do Ceard?®. Tal servico de
transporte € classificado em regular e por fretamento (art. 3°). O regime de exploracédo
dos servicos regulares se da por meio direto (préprio Estado) ou mediante concessdo e
permissdo (art. 4°). As permissdes sdo formalizadas mediante termo de permissao,
precedida de licitacdo, observadas as normas legais, regulamentares e pactuadas (art. 4°,
§39)2%2, A diferenca entre a adogdo do regime de concessdo e o de permissdo para 0s
servicos de transporte rodoviario de passageiros no Estado do Ceara se fixa no meio de

transporte utilizado — concesséo para linhas operadas por 6nibus; permisséo para linhas

248 Art. 40 A permisséo de servico publico sera formalizada mediante contrato de adeséo, que observara os
termos desta Lei, das demais normas pertinentes e do edital de licitagdo, inclusive quanto a precariedade e
a revogabilidade unilateral do contrato pelo poder concedente.

249 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Pleno. ADIn n° 1.491-DF, Rel. Min. Carlos Velloso. Julgado em
01.07.1998. Brasilia: STF, 1998. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/verPeticaolnicial.asp?base=ADIN&s1=1491&processo=1491>.
Acesso em: 13 jul. 2015.

20 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. cit., p. 397.

251 CEARA. Lei Estadual n° 13.094, de 12 de janeiro de 2001. Dispde sobre o Sistema de Transporte
Rodoviario Intermunicipal de Passageiros do Estado do Ceard e da outras providéncias. Fortaleza:
Assembleia Legislativa do Estado do Ceara, 2001. Disponivel em:
<http://www.arce.ce.gov.br/index.php/legislacao/leis?download=146%3Alei-estadual-13094-de-120101-
&start=40.>. Acesso em: 13 jun. 2015.

252 Redacdo dada pela Lei Estadual n® 14.288, de 06 de janeiro de 2009.
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operadas por minionibus, veiculos utilitarios de passageiros e veiculos utilitarios mistos,

conforme o disposto no §6° do artigo 4°.253

Também se verifica prestacdo de servigos publicos mediante permissdo (além
da concessédo) no Servico de Transporte Metropolitano Coletivo de Passageiros no Estado
do Rio Grande do Sul, cabendo a Fundacao de Planejamento Metropolitano e Regional —
METROPLAN as atividades de planejamento, coordenacéo, fiscalizagcdo e gestdo do
sistema (art. 7°, inciso I, da Lei Estadual n® 11.127, de 09 de fevereiro de 1998%%) e a
Agéncia Estadual de Regulacéo dos Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul
— AGERGS regular esse servico de transporte (art. 3°, paragrafo Unico, alinea g, da Lei
Estadual n° 10.931, de 09 de janeiro de 1997%%).

O modelo tradicional de prestacdo dos servicos publicos descrito
anteriormente, seja pela gestao direta, seja pela indireta, demonstra suas falhas, haja vista
(i) a dindmica das relacdes juridicas envolvendo os administrados e a Administracao
Publica (Direta e Indireta), (ii) a evolugdo dos modos de organizacao societérios, perante
as transformacbes politico-econdmicas de um mundo globalizado; (iii) crescentes
demandas da coletividade por novos e melhores modos de atendimento do interesse

publico.

258 «8 69 As linhas radiais, diametrais e regionais, quando operadas por 6nibus, serdo outorgadas mediante
concessdo, e quando operadas por minidnibus, veiculos utilitarios de passageiros e veiculo utilitrio misto
serdo outorgadas por permissdo. (Redacdo dada pela Lei n® 14.288, de 06 de janeiro de 2009)”

254 «Art, 7° - A Fundagio de Planejamento Metropolitano e Regional - METROPLAN, como 6rgéo de
planejamento, coordenacdo, fiscalizagdo e gestdo do sistema instituido por esta Lei, compete
privativamente: | - propor as concessfes, permissfes e autorizagdes de uso do transporte metropolitano
coletivo de passageiros, a serem firmadas pelo Estado;”. RIO GRANDE DO SUL. Lei Estadual n® 11.127,
de 09 de fevereiro de 1998. Institui o Sistema Estadual de Transporte Metropolitano Coletivo de Passageiros
- SETM, cria o Conselho Estadual de Transporte Metropolitano Coletivo de Passageiros - CETM e da
outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.al.rs.gov.br/FileRepository/repLegisComp/Lei%20n%C2%BA%2011.127.pdf>. Acesso em:
27 out. 2015.

25 «Art, 3° - Compete a AGERGS, a regulagdo dos servigos publicos delegados prestados no Estado do Rio
Grande do Sul e de sua competéncia ou a ele delegados por outros entes federados, em decorréncia de
norma legal ou regulamentar, disposicéo convenial ou contratual. Par&grafo Unico. A atividade reguladora
da AGERGS sera exercida, em especial, nas seguintes areas: [...] g) transportes intermunicipais de
passageiros, inclusive suas estacdes; (Redacao dada pela Lei n® 11.292/98)”. RIO GRANDE DO SUL. Lei
Estadual n° 10.931, de 09 de janeiro de 1997. Cria a Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servigos Publicos
Delegados do Rio Grande do Sul - AGERGS e da outras providéncias. Disponivel em: <
http://www.al.rs.gov.br/FileRepository/repLegisComp/Lei%20n%C2%BA%2010.931.pdf>. Acesso em:
27 out. 2015.
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Antes monopdlio do Estado, a execucdo administrativa dos interesses
publicos passou por uma descentralizacdo com diversos graus e modalidades distintas.
Além da tradicional execucdo, pela Administracdo Publica, dos interesses publicos — seja
direta, seja indiretamente — Moreira Neto indica a possibilidade de execucdo pela
administracdo privada de interesses publicos, gracas a abertura do espaco publico ndo

estatal a pessoas juridicas de Direito Privado.?®

Para enfrentar e tentar sanar estes problemas, varias experiéncias sao
implementadas com a finalidade de promover a adequada e eficiente prestacao de servi¢cos
publicos, tudo com vistas ao interesse da coletividade, tais como gestdo associada,
convénios administrativos, contratos de gestdo (organizagOes sociais), gestdo por
colaboracdo (organizacfes da sociedade civil de interesse publico) e parcerias publico-

privadas.

3.4 Financiamento do Servico Publico

Fixadas as premissas acerca do conceito, natureza juridica, titularidade e
prestacdo dos servigos publicos no Brasil, necessario se faz referir as maultiplas
modalidades de financiamento do servico publico. A adoc¢do de um modelo juridico de
prestacdo do servico pela Administracdo Publica correspondera a um tipo de fonte de
financiamento dessa prestacdo. Assim, do ponto de vista da origem dos recursos
financeiros necessarios ao custeio da prestacdo do servi¢o publico, ha os modelos da

prestacdo direta, da concessao comum e 0 da concessao patrocinada.

No da prestacdo direta, 0 servico publico € prestado diretamente ao usuério
pela propria Administracdo Publica sem qualquer custo. Em verdade, as despesas
relativas ao servico sdo custeadas pelas receitas gerais oriundas da arrecadacdo dos
tributos ou demais fontes de receita pablica. Pode-se inferir, entdo, que o custeio dessa
modalidade de prestacdo de servico publico € arcado por toda a coletividade (usuérios e

ndo usuarios). Exemplo de servico publico, no Brasil, prestado diretamente ao usuério

26 MOREIRA NETO, 2014, p. 139-140.
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pela propria Administracdo Publica é a salide plblica, no ambito do Sistema Unico de
Saude — SUS.

Interessante ilacdo, sob o enfoque econémico, faz Fernando Vernalha

Guimardes sobre o custeio do servigo publico na modalidade de prestacdo direta:

Sob um prisma econdmico, a hip6tese pelo custeio do servico publico por
receitas gerais advindas (também e principalmente) de impostos retrata a
transferéncia de riqueza dos ndo-usuarios para 0s USUArios, uma vez que s6
esses contribuem para o consumo do servico publico. Desse modo, os ndo-
usudarios passam a financiar o custeio do servigo publico sem usufruir de seu
consumo. Sendo o uso da infra-estrutura um fato econémico, presuntivo de
riqueza, é certo que seu custeio exclusivamente por receitas gerais importa na
transferéncia de riqueza dos ndo-usuarios aos usuarios.’

Além do enfoque econdmico, infere-se também o ponto de vista social da
redistribuicdo de riquezas na adocao do sistema de prestacédo direta dos servigos publicos,
haja vista a transferéncia de riquezas dos mais ricos para 0s mais pobres, demonstrativa
do principio da capacidade contributiva do contribuinte. Neste sentido é a observacéo de
Margal Justen Filho: “o servigo publico gratuito € suportado por meio de valores extraidos

compulsoriamente dos segmentos da populagio titulares de maior riqueza”.?®

Por fim, caracteriza-se o custeio do modelo da prestacdo direta de servigo
publico pela técnica da progressividade, na medida em que a maior parcela dos recursos
financiadores do servigo publico advém do segmento da populacdo de maior riqueza. O
aprimoramento da técnica da progressividade no custeio do servi¢o publico prestigia o

principio da solidariedade.

No modelo concessério comum, o financiamento da prestacdo do servico
publico € arcado pelos usuarios desses servicos, restando, portanto, desonerados 0s nao
usudrios. Destarte, em vez dos custos dos servicos publico serem arcados pela receita
geral dos impostos, por toda a coletividade (como no modelo de prestagdo direta), no
modelo de concessdo, a prestacdo do servico publico é financiada por aquele que
efetivamente consome o servico e na propor¢do que o faz, revelando ai o principio do

beneficio ou da retribuicao.

257 GUIMARAES, Fernando Vernalha. O custeio do servigo publico: a concessdo patrocinada como via a
implementacdo de tarifas sociais. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano
7,n. 25, p. 121, jan./mar. 2009.

2%8 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servico publico. Séo Paulo: Dialética, 2003,
p. 70.
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Aludindo ao principio do beneficio no modelo concessorio, Fernando
Guimaraes explica que a remuneracdo dos servicos publicos pode ser feita mediante taxas
ou tarifas, sendo excec¢éo o regime da gratuidade. Ante a insuficiéncia de recursos para o

custeio de todas as prestacdes de servico publico,

[...] o oferecimento generalizado de prestacoes de utilidade publica (divisiveis,
inclusive) sem custo aos usuarios esbarraria na sua impraticabilidade ante a
inexisténcia de receitas pablicas suficientes ao seu custeio. Alude-se entdo a
reserva do possivel, como o reconhecimento de que os recursos publicos séo
escassos e insuficientes a garantir todos os direitos e a custear todas as
prestacBes estatais em beneficio da comunidade.?°

Com o advento da concessao patrocinada, pela Lei n°® 11.079/2004 (Lei das
PPPs), estipulou-se um sistema misto de financiamento do servico publico, ou seja, a
estrutura remunerat6ria da concessao compreende recursos publicos oriundos de receitas
estatais (portanto, financiada por toda a sociedade — usuarios e ndo usuarios) como

receitas tarifarias (como prestacdo pecuniaria paga pelos usuarios).

Para Fernando Magalhdes, a concessdo patrocinada pode servir como
instrumento de financiamento da socializacdo do servico publico, suprindo deficiéncias
em projetos economicamente invidveis. Quando o Poder Publico opta por alguma isen¢édo
ou reducdo tariféria (v.g., tarifas sociais), a estrutura tarifaria da concessao pode se tornar
deficitéria, cabendo neste caso a concessao patrocinada para equilibrar o financiamento
da prestacdo do servico publico e garantir a socializacdo desse servico.?®° Sobre a tarifa

social, 0 mesmo autor explica:

A chamada tarifa social consiste num prec¢o politico oferecido a determinadas
classes de usudrios cuja situagdo sécio-econdmica seja impeditiva ou restritiva
do acesso ao servigo publico. E um preco artificialmente fixado (na acepcéo
de traduzir-se numa diferenciacdo tarifaria ndo amparada em critérios
exclusivamente econdmico-financeiros ou nos custos de produgdo do servigo)
no objetivo de proporcionar 0 acesso ao servico publico a populagdes mais
carentes. Essa espécie de tarifagdo justifica-se no objetivo da socializacdo do
servigo publico, franqueando o acesso a utilidades essenciais a determinados
grupos com menor poder aquisitivo. A hipotese é usual em servigos de uso
generalizado por toda a coletividade, cuja prestacdo se mostre socialmente
relevante e mantenha estreita relacdo com a dignidade da pessoa humana,
como no abastecimento de agua, energia elétrica etc. — e € incomum em setores
em que o conjunto de usudrio é mais restrito, como nas atividades de
manutencéo de rodovias.?s!

29 GUIMAR@ES, Fernando Vernalha. Op. cit., p. 123.
20 GUIMARAES, Fernando Vernalha. Op. cit., p. 123-124.
%1 GUIMARAES, Fernando Vernalha. Op. cit., p. 124.
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Para subsidiar as tarifas sociais nos servicos publicos, a receita financeira
pode advir tanto da estrutura tarifaria e remuneratéria da concessao (portanto o subsidio
é internalizado no sistema concessorio) como de fontes externas (pela complementagédo
de recursos publicos). O subsidio interno a tarifa social pode ser oriundo das receitas
geradas por tarifas regulatorias (receita adicional utilizada na regulacdo de servico
publico como instrumento de extrafiscalidade — v.g., a instituicdo de tarifas de energia
elétrica mais caras nos horarios de pico, de modo a custear as tarifas reduzidas nos outros
horéarios a certas camadas da populacdo) ou pela oneracao tarifaria a determinados grupos
de usuarios (a estratificacdo tarifaria obedece ao principio da capacidade contributiva dos
usuarios — v.g., tarifa especial imposta ao consumo de energia elétrica acima das metas
estabelecidas no Programa Emergencial de Reducdo de Consumo de Energia Elétrica,
implementado pela Medida Provisoria n° 2.152/2001).

O défice no custeio da prestacdo do servico publico também pode ser
financiado por fontes externas a operagdo. Fernando Magalhdes aponta trés hipéteses de
fontes externas para o0 mencionado financiamento: a) vinculagéo econdémica da concesséo
areceitas alternativas e de projetos associados (v.g., receitas alternativas, complementares
e acessorias previstas no art. 11 da Lei n® 8.987/95 — Lei Geral das Concessdes); b) fundos
de financiamento do servico publico (constituidos por recursos dos concessionarios de
servicos publicos, “destinados a cobrir os déficits na prestagdo do servico publico
V..,
0 Fundo de Universalizacdo dos Servicos de Telecomunicagdes — FUST, criado pela Lei
n°® 9.998/2000); c) subsidios providos pelo Poder Publico.

ocasionados pela implementagdo de politicas de socializagdo e universalizagio”?%2

3.5 Agéncias reguladoras e seu papel na Administracéo Publica brasileira

Observa-se que a introdugdo, no ordenamento brasileiro, da figura da agéncia
reguladora promoveu uma ruptura com o modelo administrativo adotado desde a edi¢ao

do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967.2%% Tal modelo representava um Estado

%62 GUIMARAES, Fernando Vernalha. Op. cit., p. 132.

263 pedro Dutra aponta, entretanto, a existéncia de 6rgdos reguladores desde a década de 1930, no Brasil:
em 1931, o Departamento de Aeronautica Civil (DAC); em 1933, o Departamento Nacional de Produgdo
Mineral (DNPM); em 1938, o Conselho Nacional do Petréleo; em 1939, o Conselho Nacional de Aguas e
Energia Elétrica; em 1941, o Conselho Nacional de Ferrovias; em 1956, a Comissao Nacional de Energia
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Liberal, tanto no plano politico quanto no juridico, cuja visdo de ordenamento é a

piramide kelseniana de normas hierarquicamente organizadas.?**

Esse modelo pressupunha a organizacdo administrativa de maneira piramidal,
enquanto a génese das agéncias reguladoras, nos ordenamentos juridicos estrangeiros,
guarda relagdo com uma administracdo policéntrica. E o que sustenta Gustavo
Binenbojm?%:

No contexto britanico, a instituicdo de administragdes independentes — as
primeiras surgidas ja no século XIX — é fendmeno intrinsecamente relacionado
ao peculiar modelo de organizagdo politico-administrativa do pais, que pode

ser caracterizado, em oposicdo do modelo piramidal europeu continental,
como policéntrico.

Nesse breve panorama histdrico, passando do Estado Liberal (direito em
piramide), pelo Estado Social (direito em dossié?®) e chegando ao Estado P6s-Moderno
(direito em rede %°7), constata-se que o Estado transferiu & iniciativa privada a
responsabilidade pela prestacdo de certos servicos publicos e a execucdo de atividades
econbmicas antes nas mdaos estatais, seja por meio de desestatizacbes, mediante
privatizacdes, flexibilizacbes de monopdlios ou por via de delegacBes (concessbes e
permissdes), tendo em vista a sua ineficiéncia e morosidade. E justamente neste ambiente

que surgem as entidades reguladoras, dotadas de independéncia, auséncia de

Nuclear (CNEM); em 1962, o Conselho Nacional de Telecomunica¢fes (CONTEL) e o Conselho
Administrativo de Defesa Econdmica (CADE); em 1976, a Comisséo de Valores Mobiliarios (CVM). Op.
cit., p. 191.

264 Apesar de a introducéo formal das agéncias reguladoras no ordenamento juridico brasileiro ter sido feita
pela Constituigdo Federal de 1988, a ideia de regulagdo (ou “regulamentagdo”, para alguns doutrinadores)
feita por comissdes ja era defendida no Brasil desde os anos de 1940. Neste sentido, vide Luiz de Anhaia
Mello (O problema econémico dos servigos de utilidade publica. Sdo Paulo: Gréafica da Prefeitura, 1940,
p. 81) e Bilac Pinto (Regulamentacao efetiva dos servigos de utilidade publica. Rio de Janeiro: Forense,
1941, p. 37-39).

265 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do Direito Administrativo — direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. Rio de Janeiro, 2. ed., Renovar: 2008, p. 245.

266 Miriam Wimmer explana a figura do direito “em dossié”, no d4mbito do Estado Social, no qual “a
singularidade dos casos concretos e a Idgica das decisBes particulares prevaleciam sobre a generalidade e
abstragdo do codigo.” Noutros termos, no Estado Social, a l6gica e a coeréncia do ordenamento ficaram
sobrepujadas pelo papel do juiz e do Judiciario na criacdo e concretizacdo dos direitos. WIMMER, Miriam.
Pluralismo juridico e as transformacdes do Estado contemporaneo. Revista de Direito Publico da
Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 5, n. 20, p. 189, out./dez. 2007.

267 Manuel Castells elucida a figura do chamado “Estado-Rede”, caracterizado pelo compartilhamento de
autoridade em uma rede, pelas desigualdades politicas entre seus membros e pelas assimetrias no processo
decisério. CASTELLS, Manuel. Fim de milénio: a era da informagao: economia, sociedade e cultura. S&o
Paulo: Paz e Terra, 1999, p. 407, v. 3.
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subordinacdo hierarquica e com poderes normativos relativamente amplos, cujo objetivo

primordial e regular tecnicamente determinados setores da atividade econémica.

Com a mudanca de perspectiva do Estado, outrora concebido como fim, agora
havido como meio ou instrumento para o atendimento de interesses publicos, Pedro de

Menezes Niebuhr explana o modelo do Estado Regulador:

Nesse sentido, para a série de servicos publicos e intervencfes na ordem
econdmica e social que ainda haveriam de ser empreendidas pelo governo,
diretamente ou através de figuras que lhe fizessem as vezes, a atividade
administrativa antes centralizada e hierdrquica, agora delega autoridade aos
administradores publicos transformados em gerentes mais autbnomos,
organizando-se em poucos niveis hierarquicos.

Ja em relacdo as atividades passiveis de delegacéo a esfera privada, a
desestatizacdo ndo poderia vir desacompanhada de instrumentos que
possibilitassem um amplo controle da sociedade sobre a atividade
desenvolvida. Explica-se: ndo € porque determinado agente privado passa a ser
prestador de servico publico, que a atividade em si perde a natureza de servico
publico, ou escapa ao regime publico. Com o fim de regular toda a atividade
pUblica agora delegada, o Estado muda da feigdo prestadora para a reguladora,
concentrando-se na tarefa de regular, fiscalizar e sancionar, sem praticar a
gestdo propriamente dita. 68

Miriam Wimmer também explica muito bem esse panorama historico e
contextualiza as agéncias reguladoras no Estado p6s-moderno, com base no direito em

rede:

Tais mutacBes geram importantes reflexos sobre o direito, reduzindo a
capacidade explicativa dos modelos tradicionais. O modelo piramidal do
direito, caracterizado pela hierarquia, pela linearidade e pela arborescéncia,
passa a conviver com um modelo mais negociador, cooperativo e conciliador,
menos linear e marcado pela pluralidade de centros de poder. Como resposta a
dupla crise de perda de poder e de perda de legitimidade dos Estados, surge a
figura do Estado-Rede, caracterizado pela multilateralidade de suas acdes e
pela descentralizacdo de suas instituicGes. O poder se divide em multiplos
subsistemas, aproximando-se da idéia de “neomedievalismo institucional”. O
direito se torna mais flexivel e consensual. Cada vez mais, o direito “estatal”
se vé sujeito & concorréncia por outras fontes normativas, tanto no &mbito intra-
estatal quanto na esfera transnacional.?%°

Considerando o fato de que a administracdo sisttémica defende maior
flexibilidade e eficiéncia, centrando-se na ideia de finalidade, mantendo-se o foco nos

resultados, e ndo nos processos em si, percebe-se que as alteragfes havidas na figura

268 NIEBUHR, Pedro de Menezes. Op. cit., p. 61.
269 WIMMER, Miriam. Op. cit., p. 191-192.
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autarquica foram idealizadas em busca de uma aproximacdo com 0s preceitos da

administracdo gerencial?’®. Alexandre Santos de Aragao ensina que

As agéncias reguladoras independentes sdo a sede por exceléncia da
manifestacdo do processo de consensualizacdo e flexibilidade pelos quais vem
passando o Direito Administrativo contemporaneo. Como as normas
concernentes as agéncias reguladoras sdo instrumentos da realizacdo de
politicas pablicas que devem incidir em uma sociedade complexa, a regulagdo
se tecnicizou: apenas através da melhor técnica os meios podem ser
corretamente avaliados em sua realizacdo de adequacdo e realizacdo dos
fins.2"

Assim, as agéncias reguladoras adotaram a descentralizacdo politica,
orcamentaria e administrativa, organizando-se em poucos niveis hierarquicos, numa
tentativa de abandonar a estrutura piramidal até entdo adotada. As agéncias foram
concebidas como entes de Estado, e ndo de governo, guardando o devido distanciamento
do restante do Poder Executivo a fim de resguardar a autonomia referida.?’2

Esta autonomia da agéncia reguladora, entretanto, deve estar acompanhada
da devida responsabilidade dos reguladores por suas a¢oes, conforme explicam Warrick
Smith e Ben Shin, em relatério do Banco Mundial:

Measures to provide regulators with a degree of insulation from the political
process have to be reconciled with the need to ensure regulators remain
accountable for their actions. While the appropriate balance between autonomy
and context, common measures include: accountability will vary from context
to: a) permitting removal of regulators in the case of proven misbehavior; b)
prescribing duties and obligations as clearly as possible in law, and providing
an effective appeal process; ¢) prescribing high standards of transparency in
regulatory proceedings; d) prescribing rigorous public reporting requirements,
including requirements to publish annual reports; €) prescribing legislative
scrutiny of agency budget proposals.?®

270 O modelo gerencial da administragdo distancia-se do patrimonialista, buscando-se uma nova relacéo do
Estado com os agentes econdmicos, visando, basicamente, um papel maior para a iniciativa privada, uma
introducdo de maior competicdo em setores antes monopolizados, a garantia de universalizacdo de servicos
publicos essenciais e, por fim, a busca da eficiéncia e qualidade na prestacdo desses servicos publicos,
pautados em procedimentos menos burocraticos e com foco em resultados. PEREIRA NETO et alii, 2014,
144,

211 ARAGAO, Alexandre Santos de. Agéncias reguladoras e a evolugdo do Direito Administrativo
Econdmico. Rio de Janeiro, 2. ed., Forense: 2005, p. 320.

272 Interessante € diferenciar a autonomia da independéncia. Esta diz respeito a autodeterminacéo de seus
objetivos e dos instrumentos para alcanga-los. Ja a autonomia pressupfe a capacidade de se organizar, de
funcionar e gerir por meios proprios, com origem em atribuicGes legais previamente fixadas. As agéncias
reguladoras objeto desta tese sdo independentes e autbnomas; entretanto, ha entidades reguladoras que ndo
sdo independentes (ex: INMETRO e INPI), bem como existem entidades independentes, mas que ndo séo
reguladoras (ex: universidades publicas).

23 Em tradugdo livre: “Medidas que fornecem aos reguladores um degrau de antecedéncia ao processo
politico deve se conciliar com a necessidade de garantir que os reguladores sejam responsabilizados por
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O conceito de accountability — entendido este como um dos principios
norteadores ndo apenas das agéncias reguladoras, mas também das modernas
administragdes publicas calcadas no modelo sistémico e policéntrico (em rede) — é
bastante complexo e ndo possui uma traducdo literal para o vernaculo patrio. O termo
“responsabilidade” explica apenas parte da abrangéncia daquela expressdo de alta

densidade politico-juridica, como esclarece Marcal Justen Filho:

A accountability relaciona-se a idéia de que todo aquele que exerce
competéncias estatais tem de responder perante outrem pelos préprios atos e
por seu desempenho. Mas a expresséo “responder” tem de ser interpretada ndo
apenas como o dever de reparar perdas e danos, mas também significa um
vinculo de dependéncia material e imaterial, em virtude do qual alguém esta
obrigado a prestar contas a outrem. Quanto maiores e mais intensos 0s
instrumentos pelos quais um sujeito estd subordinado a outro, tanto maior a
accountability. Essa dependéncia se traduz numa ampliag8o da confiabilidade
que o dependente merece. [...] Portanto, accountability € um conceito que
compreende as idéias de responsabilidade, dependéncia e confiabilidade.?”

Além da accountability, a questdo da autonomia é elemento intrinseco a
identificacdo das agéncias reguladoras. Caracterizada como uma das dimensfes da
governanca regulatoria, pelo Banco Mundial?”®, a autonomia funcional das agéncias
reguladoras se desdobra, de acordo com Moreira Neto, na (i) autonomia politica dos
dirigentes (nomeados pelo Chefe do Poder Executivo, previamente aprovados pelo Poder
Legislativo, com mandatos estaveis e de prazo determinado), (ii) autonomia técnico-
decisional (com preponderancia das decisdes técnicas sobre a discricionariedade politico-
administrativa, desde que garantida a inexisténcia de recurso hierarquico improprio ao
Poder Executivo); (iii) autonomia normativa (submissdo dos servicos publicos e das

atividades econémicas a disciplina das normas expedidas pelas agéncias reguladoras);

suas acgles. Durante o equilibrio apropriado entre autonomia e contexto, medidas comuns incluem: a)
permitir a remog&o dos reguladores no caso de mau comportamento comprovado; b) prescrever deveres e
obrigacdes os mais claros possiveis nas normas e fornecer um processo recursal efetivo; c) prescrever altos
padrdes de transparéncia nos procedimentos regulatérios; d) prescrever rigorosos requerimentos de
relatérios publicos, incluindo requerimentos para publicar relatdrios anuais; €) prescrever votagdo
legislativa para aprovagdo das propostas or¢amentarias da agéncia”. Relatério Economic Notes, do
Departamento para a Regido da América Latina e Caribe do Banco Mundial, produzido por Warrick Smith
e Ben Shin, p. 2. Disponivel em: <http://www-
wds.worldbank.org/external/default/WDSContentServer/WDSP/IB/1995/09/01/000009265_ 39703111232
01/Rendered/PDF/multi_page.pdf>. Acesso em: 09 maio 2012.

274 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Séo Paulo: Dialética,
2002, p. 138.

275 CORREA, Paulo; PEREIRA, Carlos; MUELLER, Bernardo; MELO, Marcus. Op. cit., p. 5.
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(iv) autonomia gerencial, orcamentaria e financeira (de modo a garantir o real controle

de suas agdes, sem a interferéncia, direta ou indireta, do Poder Executivo).

Na mesma senda, Sérgio Guerra defende a caracteristica estrutural de rede ou

policéntrica (ndo piramidal) e a autonomia das agéncias reguladoras:

Estas atividades demandam personalidade juridica de Direito Pablico,
com a flexibilidade negocial, que é proporcionada por uma ampliacdo da
autonomia administrativa e financeira, pelo afastamento das burocracias
tipicas da administragdo direta e, sobretudo, pelo relativo isolamento de suas
atividades administrativas em relagéo a arena politico-partidaria. [...]

A principal caracteristica dessas entidades, sem prejuizo da diversidade
das areas que regulam, foi o afastamento da cléssica estrutura hierarquica dos
ministérios e da direta influéncia politica do Governo, com certo grau de
autonomia. E essa autonomia estd diretamente ligada a sua caracterizacdo
como Ultima instancia decisoria na esfera administrativa.?”®

A administracdo sistémica prima pela descentralizacdo politica, mediante a
transferéncia de atividades e recursos financeiros, e pela descentralizacdo administrativa,
por via da delegacdo de autonomia para outros centros, diluindo a estrutura hierarquica

piramidal em poucos niveis hierarquicos.

A preocupacao na pauta do debate sobre a moderna Administracdo Publica €
a eficiéncia que, transportada para qualificar a atuacdo regulatdria, conduz a discussdo
obrigatoriamente para os instrumentos disponibilizados as agéncias reguladoras para
atingir seus objetivos, na medida em que consiste na obten¢do do melhor resultado com
o menor dispéndio de recursos possivel. A eficiéncia, tida como outra dimensdo da
governanca regulatoria®’’, conduz o controle de resultados, ndo s6 em termos de
economicidade?’®, quantidade e qualidade, mas também pela real satisfacdo do usuério de

servicos publicos.

276 GUERRA, Sérgio. Agéncias reguladoras: da organizacdo administrativa piramidal a governanga
em rede. Belo Horizonte, Férum, 2012, p. 112-113.

2T CORREA, Paulo; PEREIRA, Carlos; MUELLER, Bernardo; MELO, Marcus. Op. cit., p. 3.

278 O termo economicidade é utilizado aqui sob o ponto de vista do Direito Administrativo, ou seja, na
obrigacgdo de a Administracdo Publica gerir os recursos publicos do modo mais eficiente e razodvel, numa
verdadeira extensdo do principio da moralidade (JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitacGes
e contratos administrativos. 11 ed. Sdo Paulo: Dialética, 2005, p. 54). Sob a 6ptica do Direito Econémico,
ao contrario, a economicidade significa maior vantagem nas decisdes da politica econdmica, o
economicamente justo. (SOUZA, Washington Albino Peluso de. Direito Econdmico. S&o Paulo: Saraiva,
1980, p. 32)
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Tanto a eficiéncia (alcancando resultados pretendidos a um custo minimo)
como a efetividade (na producdo do resultado pretendido) sdo diretrizes para uma
regulacdo de alta qualidade. Tracando esta mesma senda em estudo para o Banco
Mundial, Stephen Rimmer desenvolve a ideia de como se d& a regulacdo de alta

qualidade:

High quality regulation also involves consultation with stakeholders and a
high level of transparency during the policy development and implementation
phases. The importance of these qualities of effectiveness, efficiency and
transparency lies in the fact that all government action involves trade-offs
between different uses of resources to achieve stated objectives and outcomes.
Thus, if a key goal of policy action is to maximize social welfare, the most
efficient and effective policy options should be chosen.?"®

Neste ambito da eficiéncia e governanca regulatdria, ha certa dificuldade em
se mensurar, apropriadamente, os resultados da atividade regulatéria. Em estudo pelo
Banco Mundial, Jon Stern e John Cubbin denotam distintos objetivos da regulacéo,
dependendo do tipo de pais — se desenvolvido ou em desenvolvimento — para se mensurar
essa eficiéncia regulatéria. Assim, em se tratando de paises desenvolvidos (v.g., Estados
Unidos, Canada, Reino Unido e a maioria dos paises europeus), sdo 0s objetivos da
regulacdo: a) aumentar eficiéncia e qualidade dos servicos; b) reduzir custos, tanto
operacionais quanto de investimentos; ¢) reduzir precos ao consumidor final para que
estes correspondam aos custos econémicos da oferta; d) permitir as empresas e aos
investidores terem a expectativa de uma normal taxa de retorno; e) fazer cumprir 0s
objetivos da politica de concorréncia e prevenir abusos de mercado em setores
potencialmente competitivos; f) reduzir as margens de excesso de capacidade; g) manter

a obrigac&o do servigo universal.?8

219 Em tradugdo livre: “Regulacéo de alta qualidade também envolve consulta com os acionistas e um alto
nivel de transparéncia durante o desenvolvimento das politicas e implementacéo das fases. A importancia
dessas qualidades da efetividade, eficiéncia e transparéncia repousa no fato de que toda acdo governamental
envolve trocas entre diferentes usos de recursos para alcangar objetivos e resultados declarados. Entdo, se
um objetivo-chave da acgéo politica é maximizar bem-estar social, as op¢des politicas mais eficientes e
eficazes devem ser escolhidas”. RIMMER, Stephen. Better regulation for growth: governance
frameworks and tools for effective regulatory reform. Washington, DC: Investment Climate Advisory
Services - World Bank Group, 2010. Disponivel em: <http://www-
wds.worldbank.org/external/default/WDSContentServer/WDSP/I1B/2010/07/13/000334955_ 20100713045
004/Rendered/PDF/556390WP0Box031tion0Policy01PUBLIC1.pdf>. Acesso em: 09 maio 2012.

280 STERN, Jon; CUBBIN, John. Regulatory effectiveness: the impact of regulation and regulatory
governance arrangements on electricity industry outcomes. Washington, DC: World Bank Policy Research
Working Paper 3536, Marco 2005, p. 27. Disponivel em: <http://ww-
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Nos paises em desenvolvimento, entretanto, os objetivos regulatorios sdo
bastante diversos, aproximando-se tdo-somente dois primeiros anteriormente reunidos.
Assim, os autores indicam como objetivos da regulagcdo nestes paises: a) propiciar o
aumento dos niveis de investimento na maior parte dos setores de infraestrutura (energia,
saneamento basico, transportes etc.) tanto para manter e melhorar a qualidade dos
servicos prestados, bem como para estender 0s servi¢os a &reas e pessoas destes
desprovidos; b) aumentar os pregos dos servicos publicos, de modo a equalizar 0s custos
econémicos desses servicos (incluindo-se os custos de capital, custos de investimento,
taxas de retorno etc.) aos precos relativamente baixos cobrados nesses paises. Vale
destacar, contudo, o fato de que o simples aumento de preco ndo € o objetivo imediato da
regulacdo desses servi¢os publicos, mas o meio pelo qual se alcangara o resultado
regulatério almejado, qual seja, a eficiéncia e a qualidade dos servicos publicos

prestados.?8!

As justificativas para a atuacdo das agéncias reguladoras, especialmente no
carater normativo da regulacdo econdmica, estdo objetivamente explanadas por Paulo
Todescan Lessa Mattos e superam eventuais problemas de legitimidade na edicdo de
normas (tipicas do Poder Legislativo). As agéncias reguladoras possuem: (i) o
conhecimento especifico e detalhado de determinados fenémenos sociais e o
funcionamento de certas atividades e sistemas econdmicos (expertise); (ii) capacidade
operacional para analisar e decidir sobre o0s aspectos técnicos e econdémico-tarifarios de
determinado setor regulado (eficiéncia); e (iii) com fundamento nas normas primarias
estabelecidas pelo Poder Legislativo competente, a delegacdo do poder normativo
necessaria para efetivar o arcabouco normativo a ser regulado, fiscalizado e

implementado, com o objetivo de garantir os interesses da coletividade.?3

Tais problemas de legitimidade das agéncias reguladoras quanto ao seu poder
normativo sdo sempre levantados em todos os paises em desenvolvimento, nos quais as
reformas regulatérias sdo implementadas. Em estudo do Banco Mundial, Delia Rodrigo

e Stephen Rimmer apontam exatamente estas mesmas dificuldades e questionamentos em

wds.worldbank.org/external/default/\WWDSContentServer/WDSP/1B/2005/03/11/000012009_20050311141
647/Rendered/PDF/wps3536.pdf>. Acesso em: 09 maio 2012.

281 STERN, Jon; CUBBIN, John. Op. cit., p. 28.

282 MATTOS, Paulo Todescan Lessa. Op. cit., p. 171.
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paises como Coreia do Sul, México e Sérvia, ressaltando que o foco das mudancas em
governanca leva a reestruturacdo das instituicbes e 0S processos governamentais,
propiciando assim a necesséria delegacdo de atribui¢6es dos politicos e dos ministros aos

tecnocratas das agéncias reguladoras.?®

Além disso, a Administracdo moderna foca no atendimento do cidadéo, e ndo
no da propria burocracia. Nesse sentido, passa do controle rigido aquele conforme os
resultados, sendo o éxito, ao lado da democratizacdo dos processos, o instrumento de
legitimagdo dessa administracdo. Citado por Alexandre Santos de Aragdo?®, Vasco
Manuel Pascoal Dias Pereira da Silva informa que

A participacéo dos privados no procedimento, ao permitir a ponderacgdo pelas
autoridades administrativas dos interesses de que sdo portadores, ndo s6 se
traduz numa melhoria de qualidade das decisbes administrativas,
possibilitando & Administracdo uma mais correta configuracdo dos problemas
e das diferentes perspectivas possiveis da sua resolu¢do, como também torna
as decisfes administrativas mais facilmente aceitas pelos seus destinatarios.

Para Lucia Del Picchia, o principio legitimador das normas juridicas
expedidas pelas agéncias reguladoras (bem como seus procedimentos) esta justamente no
principio democratico, razdo pela qual se deve afastar um pouco da visdo formalista e
aprioristica da funcdo legislativa tipica do Poder Legislativo e, até mesmo atipica, do
Executivo.?® Noutros termos, o carater democratico do processo de criacdo de normas
regulatdrias ndo esta no processo politico-legislativo tradicional, mas no atual papel do
Estado no desenho das politicas publicas, atrelado a atividade reguladora estatal na
formulacdo de politicas econdmicas para os setores regulados, haja vista 0 conhecimento
técnico aprofundado das questbes e dos agentes envolvidos e a avaliacdo dos efeitos
desses processos decisorios sobre todos os interesses em jogo (Estado, mercado e

sociedade).

283 RODRIGO, Delia; RIMMER, Stephen. Better regulation for growth: institutions for regulatory
governance. Washington, DC: Investment Climate Advisory Services - World Bank Group, 2010, p. 5.
Disponivel em: <http://www-
wds.worldbank.org/external/default/WDSContentServer/WDSP/I1B/2010/07/13/000334955_ 20100713033
451/Rendered/PDF/556350WP0B0x0310Governance01PUBLICL.pdf>. Acesso em: 09 maio 2012.

284 ARAGAO, Alexandre Santos de. Op. cit., p. 436.

285 PICCHIA, Lucia Del. Poder normativo das agéncias reguladoras: sentido da retomada do debate na
doutrina juridica. In: SCHAPIRO, Mario Gomes (coord.). Direito Econémico Regulatério. Série GV-
Law. Séo Paulo: Saraiva, 2010, p. 358.
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A esséncia juridica do atual processo administrativo reside justamente,
segundo Egon Bockman Moreira, na efetiva participacdo das pessoas privadas na
formacgéo dos atos estatais. Por este motivo, a atividade administrativa necessita ser
mutavel, ou seja, “a certeza da mudanca € uma premissa da seguranca”. Portanto, a
atividade normativa regulatoria deve disciplinar o comportamento dos agentes
econdmicos privados ou de delegatarios de servigos publicos, contudo, a edicdo
normativa se d& apds regular processo administrativo, garantida a participacdo popular
mediante consultas e audiéncias publicas. E por meio desse processo administrativo que

as agéncias reguladoras legitimam a sua func&o.®

A tomada de decisdes é outra dimensao importante na governanca regulatoria,
que afeta o controle da regulacdo no qual os procedimentos administrativos sao
realizados. Os procedimentos administrativos que envolvem as tomadas de decisdes
regulatérias devem reduzir ao minimo o nivel de discricionariedade das autoridades
responsaveis, o que traduz a diminui¢do do risco regulatério e o enforcement de suas

decisoes.

Nem todos asseguram, contudo, neutralidade politica ou legitimidade das
decisbes das agéncias reguladoras independentes. Natalino Irti critica a dissimulacédo
politica das autoridades independentes, baseado na ideologia do economicismo e nas leis

de mercado:

Autoridades independentes, enquanto conseguem o resultado seguro de
empobrecer a administragdo publica, sdo estreitas, em alternativa: ou ndo
possuem resisténcia adequada de problemas de decisdo: ou a perder a
neutralidade, escolhendo os interesses das partes em conflito e revelando assim
a sua natureza politica inerente. Mas, neste caso, trata-se de politizacdo
irresponsavel, ndo sujeita a controle nem dos poderes do Estado, nem do
controle eleitoral: o sistema democratico (porque é disto que se fala hoje na
historia da Europa) teria gerado em seu ventre territorios inquestionaveis, onde
a decisdo politica - sob a protecdo do tecnicismo econdmico ou da objetividade
naturalista — se desenvolveria com absoluto arbitrio.?’

286 MOREIRA, Egon Bockman. Agéncias administrativas, contratos de servigos pablicos e mutabilidade
regulatoria. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 7, n. 25, p. 103-110,
jan./mar. 2009.

27 |RTI, Natalino. L’ordine giuridico del mercato. Terza edizione. Milano: Laterza, 2004, p. 38. No
original: “Le autorita indipendenti, mentre conseguono il sicuro risultato d'impoverire la pubblica
amministrazione, si trovano strette in un‘alternativa: o di non possedere forza di decisione adeguata ai
problemi: o di perdere la neutralita, scegliendo gli interessi di parti in conflitto e rivelando cosi la loro
intrinseca politicita. Ma in tal caso si tratta di politicita irresponsabile, non sottoposta a controllo né dei
poteri dello Stato né del giudizio elettorale: il sistema democratico (poiché di questo si parla nell'odierna
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Luis de Moncada ndo chega a criticar com tanta veeméncia a independéncia
das autoridades reguladoras, mas alerta para a nogao de que tal regulacdo néo deve ser
autossuficiente. Noutros termos, o “Estado ndo pode dispensar-se de regular a
regulagio”?®, pois esta ndo pode ficar apartada dos objetivos gerais da politica econdmica

do proprio Estado.

Neste mesmo sentido, conclui o Banco Mundial, baseado na

accountability?®

, que 0s Orgaos reguladores devem garantir, ndo somente, a transparéncia
e publicidade de suas decisGes, mas, também, a possibilidade de reforma delas,
envolvendo procedimentos claros para tanto. Outrossim, ndo se pode olvidar da
possibilidade de outros mecanismos de supervisdo, tais como do préprio Poder
Legislativo (por meio de comiss@es especificas) e do Ministério Publico. Por fim, também
néo se pode esquecer da possibilidade de reviséo das decisdes das agéncias reguladoras

por parte do Poder Judiciario®®,

Uma das questBes constitucionais mais emblematicas pertinentes as agéncias
reguladoras é a relativa aos limites de sua fungdo reguladora. Tal embate tem reflexo no
ambito do poder regulador em face do principio da legalidade.

De um lado, Celso Antonio Bandeira de Mello?®*, Lucia Valle Figueiredo?®?

e Maria Sylvia Zanella Di Pietro?®® entendem que a atividade reguladora desenvolvida
por essas agéncias tem estrito limite no principio da legalidade; ou seja, o poder de

regulamentar das agéncias reguladoras cinge-se aos chamados regulamentos

storia d'Europa) avrebbe generato nel proprio seno territori insindacabili, dove la decisione politica - sotto
schermo di tecnicismo economico o di naturalistica oggettivita - si svolgerebbe con assoluto arbitrio.”

288 MONCADA, Luis S. Cabral de. Op. cit., p. 57.

289 Em 1997, o Governo Britanico criou um grupo de trabalho independente, sem qualquer vinculagdo
governamental, mas sob a supervisdo do Departamento de Negdcios, Investimentos e Reforma Regulatoria,
chamado de Better Regulation Task Force (posteriormente substituido por uma comissdo permanente
denominada Better Regulation Comission). Na conclusdo de seus trabalhos, restaram definidos os
principios regulatérios aplicaveis & Gré-Bretanha: transparéncia, accountability, proporcionalidade,
consisténcia e objetividade. Disponivel em:
<http://webarchive.nationalarchives.gov.uk/20100407162704/http:/archive.cabinetoffice.gov.uk/brc/uploa
d/assets/www.brc.gov.uk/principlesleaflet.pdf>. Acesso em: 02 fev. 2016.

2% CORREA, Paulo; PEREIRA, Carlos; MUELLER, Bernardo; MELO, Marcus. Op. cit., p. 7.

21 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. cit., p.159-160.

292 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 7 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004,
p.144.

2% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Curso de Direito Administrativo. 13 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001,
p. 397-398.
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administrativos ou de organizacdo, ndo podendo, portanto, invadir competéncia

legislativa.

Por outro lado, Marcal Justen Filho?**, Diogo de Figueiredo Moreira Neto?*®

e Floriano de Azevedo Marques Neto?, ao admitirem as figuras das agéncias reguladoras
além das previstas constitucionalmente, vislumbram a ideia de que na nova ordem
juridico-constitucional de 1988, somada a evolugdo do Direito Publico contemporaneo,
ocorre um fendémeno de “deslegalizacdo” e o exercicio de “poder delegado” por meio das
agéncias reguladoras, ndo havendo qualquer invasdo de competéncias legislativas por
parte delas quando da producgdo de normas e edi¢cdo de regulamentos especificos.

No ambito da ordem constitucional brasileira, segundo Marcelo Figueiredo,
as agéncias reguladoras, em face do regime constitucional, exercem “uma competéncia
regulamentar, ‘reguladora’ subordinada, de segundo grau”, pois ele ndo vé “espaco

normativo para o exercicio de outros poderes que ndo os normativos secundarios” >’

Em sentido contréario, Carlos Ari Sundfeld admite a possibilidade de os
regulamentos inovarem na ordem juridica, principalmente em matéria de alto grau técnico
quando ndo contempladas exaustivamente na lei, ao afirmar categoricamente: “negar a
possibilidade de um tal poder normativo é rejeitar a regulacdo e, consequentemente, o
intervencionismo estatal que lhe ¢ inerente”.?%® Por este motivo, a lei pode definir
standards ou parametros genéricos para a conduta normativa do Executivo, com origem

nos quais podem ser editados regulamentos dotados de maior especificidade.

Nesta mesma esteira de entendimento, Flavio José Roman argui, ao tratar da
discricionariedade técnica na regulacdo econdémica, que as agéncias reguladoras sdo

entidades técnicas especializadas, “relativamente alheias ao comando politico, seja

29 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Séo Paulo: Dialética,
2002, p.392-393.

2% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes no Direito Administrativo. 2 ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001, p. 171-172.

2% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulacdo estatal e interesses publicos. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002, p. 205.

297 FIGUEIREDO, Marcelo (Org.). As agéncias reguladoras: o estado democratico de direito no Brasil e
sua atividade normativa. Colecdo Temas de Direito Administrativo. v.12. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p.
269.

2% SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito Administrativo Econémico. Sdo Paulo: Malheiros, 2000,
p. 291.
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administrativo ou legislativo”. Outrossim, assere que € insustentavel a dispensa da
legalidade como argumento a justificar a tecnicidade das decisdes regulatorias, contudo,

ndo se pode olvidar do problema relativo a incapacidade dos parlamentares para resolver

questdes regulatorias de complexidade e técnica detalhada.?®®

Leonardo Vizeu Figueiredo também aduz a este papel normativo das agéncias
reguladoras, mediante deslegalizacdo (doutrina alemad), delegagédo normativa (doutrina
francesa) ou desgradacdo hierarquica (doutrina portuguesa):

[...] na qualidade de ente da Administragdo Publica, a Agéncia
Reguladora ndo se limita a ser um mero executor da lei, aplicando-a ex officio,
consoante classica licdo de Miguel Seabra Fagundes, exercendo um papel de
regulador de mercado, no sentido de corrigir suas falhas e garantir a
coexisténcia harmoniosa e pacifica de todos os entes que o compdem (Governo
e Operadores e Consumidores). [...]

Para tanto, ocorre verdadeira delegagdo normativa, na propria lei
instituidora da Agéncia, transferindo a competéncia para normatizacéo técnica
de mercados do campo da lei para a seara dos atos administrativos infralegais,
uma vez que tais matérias ndo sdo objeto de competéncia legislativa privativa
do Congresso Nacional, tampouco de suas Casas Legislativas, ndo estando sob
a égide da estrita reserva legal.

Perfazendo-se um estudo da deslegalizacdo por meio da teoria da
norma, facil perceber que a mesma opera efeitos, tdo somente, no campo de
aplicabilidade, que se trata de delimitacdo do campo de efeitos da norma
juridica. Isto é, o veiculo de existéncia, validade, eficacia e efetividade
continua sendo a lei stricto sensu, ato exclusivo do Poder Constituido
Legislativo. Todavia, no que se refere a aplicabilidade da norma, esta seré
delimitada, no que se refere a seus aspectos técnicos e ndo politicos, por
meio da edi¢do de um ato normativo derivado do Poder Constituido
Executivo, nos termos e limites previstos na delegacédo que a lei traz.3®

Independentemente da denominacdo do fenbmeno normativo, é pacifico o
entendimento, no plano internacional, sobre a competéncia das agéncias reguladoras para
a normatizacao técnica, haja vista a delegacdo normativa por parte do Poder Executivo.
Em arremate, defende-se a singularidade impar do poder normativo das agéncias
reguladoras, indo além da fungéo cléssica de complementacéo ou regulamentacéo das leis
em sentido estrito, para adquirir certa margem de discricionariedade técnica na

regulamentacéo geral das matérias atinentes a atividade regulada.

29 ROMAN, Flavio José. Op. cit., p. 126-127.
30 FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. LigGes de Direito Econémico. 6 ed. rev., atual. e ampliada. Rio de
Janeiro: Forense, 2013.
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3.6 Modelos regulatorios

O estudo das teorias da regulacéo é fundamental para a discussdo dos modelos
regulatdrios aplicados atualmente no Mundo, notadamente no Brasil. Esse tema desperta
muito mais interesse entre 0s economistas e pouco € discutido entre os juristas, razdo pela
qual se entende essencial aprofundar as pesquisas em torno dos fundamentos da regulacéo

juridica.

Dentre as principais escolas que discutem o funcionamento do Estado na
Economia, destacam-se: Teoria do Interesse Publico, Teoria da Falha Regulatoria, Teoria

Econdmica da Regulacdo e Teoria da Organizacdo Administrativa.

3.6.1 Teoria do Interesse Publico

A Escola do Interesse Publico (“Public Interest” Theory) defende a
necessidade de regulacdo com origem no conflito entre os agentes econdémicos privados
e o interesse publico. O Estado é chamado a intervir na economia para limitar e controlar
as atividades econémicas praticadas pela iniciativa privada, quando ha servico ineficiente,

precos abusivos e/ou desequilibrio de mercado.

Para a referida Escola, o interesse publico deve prevalecer sobre o interesse
do mercado, como bem explica Lucas Lehfeld. A regulacdo, em uma dimensdo ampla
(intervencdo estatal no mercado), tem por objetivo alcancar o bem publico, embora
ressalte o autor ser tal conceito de concrecdo dificil, haja vista as diversas dimensfes

politica, juridica e econdmica.3

Segundo essa teoria, a intervencdo estatal na economia e na sociedade é
essencial para se garantir a distribuicdo de riquezas, manter a sociedade igualitaria e
propiciar um desenvolvimento sustentavel. Criticos ao liberalismo econémico e a ideia
de que a eficiéncia econdmica seria alcangada pelo proprio mercado (“mao invisivel”,

segundo John Maynard Keynes), a doutrina do Interesse Publico prega exatamente o fim

301 _LEHFELD, Lucas de Souza. Op. cit., p. 82.
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do abstencionismo estatal, regulando a economia (“mao visivel” do Estado, de acordo

com Vital Moreira) de modo a suprir as falhas de mercado.

Assim, algumas normas tém por finalidade redistribuir recursos de um grupo
para outro ou proteger algumas pessoas da acéo coletiva promovida por grandes grupos.
Por causa do problema da acdo coletiva, explica Cass R. Sunstein®?, as normas
reguladoras possuem o papel de garantir direitos relevantes para determinados grupos da
sociedade, tornando-os inalienaveis (ex: direitos trabalhistas, normas sobre salde e

seguranca). Por outro turno, o Jurista estadunidense explica que

[...] um dos paradoxos do Estado Regulador é que os esforgos para redistribuir
recursos por meio da regulacdo tendem a prejudicar os menos favorecidos ou,
de qualquer modo, tendem a ter efeitos complexos, muitos dos quais ndo
desejados e perversos. O mercado é extremamente criativo para superar
esforcos regulatérios que pretendam transferir recursos. %

Um exemplo da aplicacédo dessa Teoria do Interesse Publico é encontrado na
regulacdo dos servicos de agua e de residuos em Portugal, realizada pelo Instituto
Regulador da Agua e dos Residuos — IRAR. Jaime Baptista, Dulce Passaro e Rui Santos
explicam a necessidade da regulacdo dos mencionados servigos num regime de

monopdlio nas terras lusitanas:

Quando existe um servi¢o publico que constitui um monopdlio natural, o
Estado, através da Administracdo Central, da Administracdo Local ou de uma
Empresa Publica, pode assumir, para além da propriedade, a sua gestdo e
exploracdo de modo a garantir a satisfacdo do interesse publico e dos
consumidores, sem tirar proveito da sua condi¢do de monopolista para oferecer
um servigo de menor qualidade a um preco superior ao que resultaria de um
mercado concorrencial. Esta opgdo implica contudo que o Estado se assuma
interessado e capaz de executar uma gestdo eficiente e eficaz e direccionada
para o interesse publico.®** (grifo nosso)

302 Rodrigo Luis Kanayama, pautado na atuacdo do Estado e o grau de intensidade da relagdo com os
sujeitos pertencentes a sociedade, identifica Cass R. Sunstein como ligado a um paternalismo libertario,
corrente intermediaria entre o liberalismo de John Stuart Mill e o paternalismo coercitivo de Sarah Conly.
Assim explica a esséncia da corrente doutrinaria: “A aplicagdo do paternalismo libertirio ndo é
contraditorio ao liberalismo (...). E um complemento. Pela constatagio de que as pessoas ndo fazem
escolhas racionais, ou escolhas que atendem, realmente, seu melhor interesse, elas podem ser dirigidas,
incentivadas, com um empurrdo, a tomar o rumo certo. N&o se viola o direito de escolha; mas se incentiva
a escolha racional”. In: Politicas publicas: entre o liberalismo e o paternalismo. Revista de Direito Publico
da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 11, p. 223, abr./jun. 2013.

303 SUNSTEIN, Cass R. Op. cit., p. 43-44.

34 BAPTISTA, Jaime Melo; PASSARO, Dulce Alvaro; SANTOS, Rui Ferreira dos. O modelo de
regulacdo das aguas e residuos em Portugal. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo
Horizonte, ano 1, n. 3, p. 105, jul./set. 2003.
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Considerando o monopolio natural, a regulacdo consiste num mecanismo de
controle de eficiéncia dos servigos publicos prestados, reproduzindo um “mercado de
competi¢do virtual”*®®, assegurando a manutencao do interesse plblico. Exemplo classico
de monopolio natural, decorrente da inviabilidade econémico-financeira da estrutura dos

Servigos, é o servico de saneamento basico.

Giovani Ribeiro Loss critica a posi¢do de Calixto Salomé&o, que aproxima a

Escola do Interesse Publico a Escola do Servigo Publico, pois entende serem elas
divergentes:

A Escola do Interesse Pablico parte de duas premissas econdmicas basicas: a

primeira, de que o mercado é extremamente fragil e por isso inapto a operar de

forma eficiente sem algum tipo de regulacdo estatal; a segunda, de que a

regulacdo estatal tem um baixo custo para a sociedade. A Escola do Servico

Publico, a seu turno, parte da prépria nogéo de servico publico, da natureza da
atividade envolvida e de sua imprescindibilidade para a coletividade.3%

Percebe-se, claramente, a distincdo entre as duas escolas doutrinérias, ao
contrario do que anota Calixto Salomdo: a primeira estd calcada em duas premissas
econémicas em relacdo a sociedade (necessidade de regulacdo estatal do mercado e o
baixo custo desta regulacdo para a sociedade), ao passo que a segunda escola vincula a
nocdo de servico publico a propria natureza da atividade envolvida, ou seja, caracteriza-
se por ser indispensavel e essencial a coletividade. Ademais, a aproximacao das duas
escolas ndo se sustenta, pois a busca do Estado pelo interesse publico nem sempre consiste

na submissdo da atividade estatal a um regime juridico de servigos publicos.

3.6.2 Teoria da Falha Regulatéria

A Teoria da Falha Regulatoria (“Regulatory Failure” ou “Perverted” Public
Interest Theory) também possui identificagdo com a Escola do Interesse Publico, poréem
por fundamentos diversos. Para os adeptos da Teoria da Falha Regulatoria, a regulacéo é
necessaria para a defesa do interesse publico desde sua origem, ndo em razao de seu

desenvolvimento.

35 BAPTISTA, Jaime Melo; PASSARO, Dulce Alvaro; SANTOS, Rui Ferreira dos. Op. cit., p. 105.
306 |_OSS, Giovani Ribeiro. Op. cit., p. 28.
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Noutros termos, € a deturpacdo do interesse publico o grande problema da
regulagdo, causado, segundo Giovani Ribeiro Loss, pela falta de eficiéncia, auséncia de
democracia no processo decisorio e a burocracia interna dos 6rgéos reguladores. S&o trés
os modelos que influenciam a deturpacéo do interesse publico: o instrumental (s&o fatores
pessoais que prejudicam o interesse publico, tais como a passagem do profissional do
agente econdmico para a agéncia reguladora), o estrutural (voltados a estrutura da agéncia
reguladora, tal como a indicacdo politica para os cargos mais elevados) e o da captura
(segundo a Capture Theory, as agéncias reguladoras sdo capturadas pelos entes regulados,

favorecendo as empresas que exercem atividades econdmicas nos setores regulados).®%’

A captura das entidades reguladoras por grupos de interesses, entretanto, vai
depender dos custos e beneficios percebidos e da atitude politica dos agentes afetados
pela regulacdo, segundo Alketa Peci e Bianor Scelza Cavalcanti. Com efeito, as politicas
regulatérias vdo depender das caracteristicas dos custos e beneficios: (i) os custos e
beneficios podem ser amplamente distribuidos por meio de uma politica majoritaria, na
qual a maior parte da sociedade paga, mas também se beneficia (ex: seguridade social);
(if) os custos podem ser concentrados e os beneficios distribuidos por meio de uma
politica empreendedora, nos quais os beneficios sdo gerais e 0s custos sdo baixos (ex:
politica ambiental); (iii) os custos podem ser distribuidos e os beneficios concentrados
por meio de uma politica clientelista, na qual pequenos grupos se beneficiam a custa da
sociedade, por terem mais facilidade de organizacdo (ex: politica regulatoria de energia,
telecomunicacdes etc.); (iv) os custos e o0s beneficios podem ser concentrados por meio
de uma politica de grupos de interesse, na qual pequenos grupos se beneficiam a custa de

outros grupos pequenos (ex: politicas de incentivo ao comércio).3%®

A Teoria da Falha Regulatéria ndo esta livre de criticas, pois as empresas que
exercem atividades econdmicas nos setores regulados ndo sdo somente elas 0s grupos de
interesses capazes de influenciar a regulacdo. Ademais, as proprias empresas reguladas
podem entrar em conflito. Por fim, ndo se pode afirmar, categoricamente, que as agéncias

reguladoras ndo primem por privilegiar o interesse publico.

307 LOSS, Giovani Ribeiro. Op. cit., p. 29.
308 Op. cit., p. 12.
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3.6.3 Teoria Econémica da Regulacd@o ou Escola Neoclassica

A Escola Neocléssica ou Teoria Econémica da Regulacdo foi proposta por
George Stigler, representante da linha conservadora da politica estadunidense da Escola
de Chicago, caracterizada pelo seu apoio aos principios liberais econémicos, em seu
artigo “The theory of economic regulation”. De acordo com Stigler, a regulacdo esta
sujeita as regras de mercado, ou seja, a lei da oferta (dos reguladores) e da demanda (dos

grupos de interesses).

De acordo com os economistas da Escola de Chicago, duas premissas eram
essenciais para a proeminéncia do discurso neoliberal: capitalismo e liberdade. Noutros
termos, qualquer ideia de coletivismo inibe as liberdades individuais, raz&o pela qual estas
somente serdo respeitadas se houver livre mercado. O controle do governo sobre as
pessoas dever ser 0 minimo possivel, devendo apenas determinar as “regras do jogo”.
Assim, com base nessa doutrina neoliberal, se 0 governo ndo deve interferir no mercado,

este mesmo hé de se regular.

Malgrado distintas, Maurin Falcdo e Iracema Abreu tragcam alguns pontos
convergentes entre a Escola de Chicago e a Escola Austriaca®®: a) o predominio do
individualismo; b) ndo intervencéo do aparelho estatal; c) manutencédo do Estado minimo;
d) primado da competitividade; e) hegemonia do mercado; e f) autorregulacdo do

mercado.31°

Neste sentido, o trabalho de Stigler traz uma clara posi¢do politica, com
fundamentos econémicos liberais, baseada na ideia de que a regulacdo ndo beneficia o
consumidor, prejudica a competicdo no mercado e impede as liberdades individuais. Em

termos econdmicos, a regulacéo seria uma commodity.

309 A Escola Austriaca tem como precursores Friedrich von Hayek e Ludwig von Mises. Possui como
fundamentos a ideia do liberalismo classico, mormente do liberalismo econdémico, sendo contrarios a
qualquer espécie de coletivismo, bem como ao modelo do Estado do Bem-Estar Social (Welfare State).

310 EALCAO, Maurin Almeida; ABREU, Iracema Fonseca Siqueira. O tributo na pds-modernidade: as
diretrizes das escolas neoliberais norte-americanas e a emergéncia da terceira via. Revista Forum de
Direito Tributario — RFDT. Ano 14, n. 81, maio/jun. 2016, p. 84.
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Continuando essa proposta, o sentido da atividade regulatoria ndo era a
correcdo das falhas de mercado, mas uma disputa de grupos de interesse. Esta teoria
difere-se da Teoria da Falha Regulatéria em alguns aspectos: (i) as agéncias reguladoras
podem sofrer captura por quaisquer grupos de interesses, ndo apenas os econdmicos®!; e
(ii) procura-se aplicar conceitos econdmicos ao comportamento politico, basicamente em

dois custos basicos: informacéo e organizagdo.3?

Richard Posner também deu continuidade ao estudo da teoria econdmica da
regulacdo, empregando maior desenvolvimento analitico e de novos esquemas de
investigacdo empirica. Como defensor do livre mercado e da autorregulacdo, Posner foi
um dos disseminadores da Analise Econémica do Direito (AED), em sua segunda fase.
Ele adota uma visdo da microeconomia neoclassica, cujos objetivos sdo explicar a
natureza humana e sua racionalidade. Assim, os fendmenos sociais sdo explicados com
origem nas pessoas e seus comportamentos racionais. A ideia de Posner da analise do
Direito esté sustentada na escolha individual racional:

El concepto del hombre como un ser racional que tratar4 de aumentar al
maximo su interés propio implica que la gente responde a los incentivos; que

si camban las circunstancias de una persona en forma tal que podria aumentar
sus satisfacciones alterando su comportamiento, lo hara asi.*®

Em suma, a contribuicdo de Posner para a teoria econdmica é a proposta de
uma analise econémica do Direito baseada no pragmatismo, na qual a funcéo do Direito
seria propiciar mercados livres, com custos de transacao proibitivos e pouca intervencéo

estatal (liberalismo).

Vinicius Marques de Carvalho explica que a Teoria Econémica da Regulacéo,
segundo Posner, embora partisse da premissa da influéncia politica dos grupos de

interesse (Teoria da Captura), rejeitava a ideia de um propdsito virtuoso da regulacao e

311 No mesmo sentido, Mariana Mota Prado sustenta que a captura das agéncias pode ocorrer por grupos de
interesses ligados ao Poder Executivo e ao Poder Legislativo, bem como grupos de interesses privados. In:
O contrato e o plano de gestdo no projeto de Lei n® 3.337/04: controle desejavel e justificado ou influéncia
politica indevida? Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 6, n. 22, p. 119,
abr./jun. 2008.

312 O desenvolvimento desta teoria é muito bem explicado por Giovani Ribeiro Loss. Op. cit., p. 33-35.

313 POSNER, Richard. El analisis econémico del derecho. 2 ed. México: Fondo de Cultura Econdmica,
2007a. In: HEINEN, Luana Renostro. A Andlise Econdmica do Direito de Richard Posner e os
pressupostos irrealistas da economia neoclassica. Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=991c0955da231335. Acesso em: 21 ago 2016.
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tinha como pressuposto central de sua teoria o fato de que as pessoas visavam sempre

atingir os proprios interesses.34

Juarez Freitas defende o afastamento do risco da captura por alguns grupos
de interesse ao propugnar, com esteio em uma postura constitucionalmente adequada, o
incentivo em maior protagonismo da sociedade, em particular nas audiéncias publicas,
“estimulando-a a construir, preferencialmente, padronizagbes voluntérias e
universalizac&o crescente dos servicos essenciais e continuos, fazendo frente as falhas de

mercado e de governo, simultaneamente”. 3%

E justamente nesta busca de interesses pelo proprio individuo que, as vezes,
pode conflitar com os interesses da sociedade, que ocorrem as chamadas “falhas de
mercado”. Cristiano Carvalho explica as falhas de mercado como “situagdes em que a
interacdo racional e autointeressada dos agentes econdmicos nao leva a resultados
eficientes do ponto de vista de ganho social”.31® Assim, se determinados bens necessarios
e imprescindiveis ao bem-estar de todos ndo sdo produzidos de forma eficiente ou
suficientemente pelo mercado, ocorrem, sob o ponto de vista da analise econémica do
Direito®!’, falhas de mercado. As falhas de mercado sdo uma tipica manifestacdo do
Estado interventor keynesiano, do qual surgiu a regulacdo tradicional. O conceito de
falhas de mercado caracteriza-se, portanto, pela excepcionalidade, transitoriedade e

anormalidade no funcionamento do mercado, cabendo a regulagdo o papel de corrigir

314 CARVALHO, Vinicius Marques de. Op. cit., p. 52.

315 Novo modelo de Direito da Regulagéo e desafios pos-crise global. In: GALVAO JUNIOR, Alceu de
Castro; XIMENES, Marfisa Maria de Aguiar Ferreira (Org.). Regulacio: normatizacdo da prestacdo de
servicos de agua e esgoto. Vol. Il. Fortaleza: Expressdo Grafica e Editora, 2009, p. 31.

316 CARVALHO, Cristiano. Analise Econdmica da Tributagdo. In: TIMM, Luciano Benetti (org.). Direito
e Economia no Brasil. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 250.

317 A Escola de Law & Economics (Analise Econdmica do Direito) teve seus primeiros tragcos em Adam
Smith e Jeremy Bentham, nos anos de 1960, mas somente se consolidou algumas décadas depois com 0s
estudos de Theodore Schultz, Ronald Coase, Guido Calabresi, Henry Manne, Gary Becker, Milton
Friedman e Richard Posner. Em sintese, é a adogdo de teses juridico-econdmicas ultraliberais do Estado
minimo e da regulacdo econ6mica e social. De acordo com Jairo Saddi, as premissas que norteiam essa
doutrina sdo: “(1) existe maximizagdo racional das necessidades humanas; (2) os individuos obedecem a
incentivos de precos para conseguir balizar seu comportamento racional; (3) regras legais podem ser
avaliadas com base na eficiéncia de sua aplicagdo, com a consequente maxima de que prescrigdes
normativas devem promover a eficiéncia do sistema social.” SADDI, Jairo. E possivel a analise econdmica
da Constituicdo? In: SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André (org.). Direito da regulacéo e politicas
publicas. Sao Paulo: SBDP/Malheiros/FGV, 2014, p. 89.
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estas distor¢bes, como mecanismo de alocacdo de riquezas, tornando o mercado

novamente eficiente.

Anélise interessante sobre as falhas de mercado e o ponto de equilibrio na
tributacdo é feita por Luis Eduardo Schoueri, levando em consideracdo a analise da
tributacdo pelo angulo da eficiéncia. Parte da premissa de que toda tributacdo provoca
algum tipo de comportamento social dos agentes, seja para estimulé-los (ou desestimula-

los) a prética de certas condutas.

Em termos econbmicos, tanto as pessoas como 0s agentes econdémicos sdo
influenciados pela tributacdo, e qualquer deslocamento do ponto de equilibrio entre a
oferta e a demanda por motivo de uma modificacdo da tributagédo vai causar a busca por
outro ponto 6timo de eficiéncia. Schoueri explica ainda que, alem da eficiéncia, a
equidade (mediada pela intervencdo na economia, pela qual o Estado exerce sua fungédo
distributiva) e a fiscalidade (atuacdo financeira do Estado ao desempenhar sua fungédo

alocativa das riquezas produzidas) séo fatores importantes na tributacgéo.

Ocorre que nem sempre existem as condicOes ideais de mercado, e quando a
tributacdo afeta 0 comportamento dos agentes, ensejando ineficiéncia, surgem as falhas
de mercado. Schoueri refere-se a estas num conjunto de disparidades entre situacdes
concretas da economia:

(i) falha de origem fisica ou cultural: mobilidade de fatores; (ii) falha de origem
legal: acesso a informacdo; (iii) falha de estrutura: concentracdo econdmica;

(iv) falha de sinal: externalidades; e (v) também falha de sinal, decorrente de
uma falha de incentivo: suprimento de bens coletivos.3®

Assim, conclui o Jurista sobre a tributagéo e as falhas de mercado:

Reconhecidas as falhas de mercado e a contribuicdo positiva da tributacéo para
sua correcdo, conclui-se que existe, sim, um espaco adequado para aquela.
Afinal, se uma ma politica tributaria pode implicar perdas de eficiéncia, a
tributacdo pode igualmente servir para corrigir as falhas de mercado, gerando
maior eficiéncia. Em sintese: seu efeito alocativo, longe de necessariamente
implicar perda de eficiéncia, pode aprimorar os mecanismos de mercado.3®

De acordo com Leonardo Vizeu Figueiredo, somente havera motivo para

regulacdo se existirem as chamadas falhas de mercado, devendo estas ser entendidas

318 SCHOUERIU, Luis Eduardo. Direito Tributério. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 34-35.
319 SCHOUER!I, Luis Eduardo. Op. cit., p. 36.
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como “toda situagcdo de anormalidade de efeito danoso, potencial ou efetivo, ao devido
processo competitivo de determinado nicho de nossa economia, tendo resultados
negativos para o bem-estar socioecondmico da populagdo.” 3 Noutros termos, a
regulacdo econdmica tem por finalidade mitigar os efeitos decorrentes das falhas de

mercado para buscar um resultado final mais proximo da concorréncia perfeita?’.

As falhas de mercado mais comumente encontradas sdo: assimetria de
informacdo, externalidades, recursos comuns, bens puablicos e monopo6lio. Necessério é
examinar estas importantes falhas de mercado para, posteriormente, estuda-las sob a

Optica da regulacdo econdmica dos servigos publicos.

A assimetria de informacgdes ocorre quando um dos agentes econdémicos
detém mais informagGes — quantitativa e qualitativamente — do que o outro, de modo a
influenciar o ndo adequado funcionamento do mercado. Para Claudia Viegas e Bernardo
Macedo, ha dois resultados possiveis (mas indesejaveis), quando identificadas essas
falhas de mercado: moral hazard (neste caso, a assimetria de informacao sucede apds a
transagdo econdmica®??) e selecéo adversa (quando a assimetria de informac&o acontece
antes da transacio econdmica®?®). O papel da regulacdo, quando identificadas essas falhas
de mercado, é buscar estabelecer uma estrutura de incentivos, de maneira a alinhar as
condutas dos agentes econdmicos (simetria de informacdes). Noutros termos, no plano da
prestacdo de servigos publicos, cabe ao ente regulador estruturar mecanismos de
incentivos, capazes de trazer um equilibrio contratual entre o prestador e o usuario dos

servicos publicos.

Exemplo de assimetria de informac&o ocorreu com as empresas de telefonia

brasileiras em face da ANATEL no inicio dos anos 2000. André Felipe Canuto Coelho,

320 FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. Op. cit., p. 113.

321 Para Claudia Viegas e Bernardo Macedo, a “concorréncia perfeita é a forga pela qual a economia atinge
uma 6tima alocacéo de recursos sem a necessidade de mecanismos complementares ao funcionamento do
préprio mercado (interacdo entre produtores e consumidores)”. VIEGAS, Claudia; MACEDO, Bernardo.
Falhas de mercado: causas, efeitos e controles. In: SCHAPIRO, Mario Gomes (coord.). Direito Econdmico
Regulatorio. Série GV-Law. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 81.

322 Exemplo deste resultado, segundo os autores, ocorre no caso de seguro de automdveis, cujo
comportamento do segurado é um, antes de realizar o seguro, e outro, depois de efetiva-lo. A tendéncia da
empresa seguradora é ofertar um prego de seguro mais alto no mercado. Op. cit., p.94.

323 Exemplo deste resultado, segundo os autores, ocorre no caso de venda de automéveis usados, cujos
modelos sdo distintos, mas sem que haja a adequada informag&o sobre a qualidade dos veiculos. A tendéncia
dos consumidores € procurar o automovel cujo preco é menor e, portanto, mais acessivel. Op. cit., p. 93.
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em levantamento feito com dados dos anos 2003 e 2004, critica a demora da ANATEL®?*
em desempenhar seu papel regulatorio e sanar as deficiéncias iniciais do mercado de
telefonia. Para tanto, reuniu os seguintes problemas decorrentes dessa assimetria de
informacdes:
i) 0 principal®?® ndo percebeu o descumprimento, pelo agente, das normas que
disciplinam o setor quanto a participacdo societaria, o que lhe possibilitou um
poder de mercado maior (...); ii) cobranca de determinados servigos, por varios
anos, em valores muito superiores ao divulgados (...); iii) metas de qualidade
e de universalizacdo certificadas, mas ndo inteiramente cumpridas (...); iv)
insuficiéncia técnica do principal na constatacdo de infragcdes a legislacdo
setorial (...); v) medidas tomadas para evitar um controle de mercado maior

baseadas apenas na confiabilidade dos agentes (...); vi) cobranga de servigos
ndo executados por um percentual muito acima do permitido.3?

No caso especifico, o0 autor assevera, portanto, a necessidade de
fortalecimento do 6rgdo regulador (ANATEL), mormente de sua composicao, de suas
estruturas de trabalho e principalmente de sua autonomia, de modo a propiciar uma maior
experiéncia regulatéria, gerar maior estabilidade nos negocios e sanar as falhas de

mercado com a reducédo da assimetria de informagoes.

Por fim, Cass R. Sunstein exprime trés problemas ou fatores impeditivos para
o fornecimento de informac@es: a) quando o custo desta informacédo é alto, ndo sendo
desejavel a intervencdo estatal no mercado (ex: algumas regras sobre alimentos,
medicamentos ou produtos perigosos ao consumo); b) quando a abertura de informacoes
tem baixa probabilidade de ocorréncia (ex: costumes e crencas em certas atitudes que néo
implicam qualquer mudanca de atitude por parte das pessoas); c¢) quando houver
informacdo insuficiente por parte do préprio Estado, razdo pela qual se mostra melhor
ndo revela-las a sociedade (ex: normas e riscos sobre danos nucleares, substancias toxicas
etc.).3?’

324 A Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL foi criada pela Lei n® 9.472/97 (Lei Geral de
Telecomunicagdes) e instalada pelo Decreto n° 2.338/97.

325 André Felipe Canuto Coelho explica o sentido da expressdo principal: “Na linguagem da teoria dos
jogos, um principal é qualquer empresa ou pessoa que contrata a outra empresa ou pessoa para realizar
determinados servi¢os. Em nosso caso, o regulador assumiria a forma de principal e as empresas reguladas
assumiriam a condigdo de agente”. In: Assimetria informacional e colapso regulatdrio: o caso da Anatel.
Revista de Direito Publico da Economia — RDPE. Belo Horizonte, ano 5, n. 17, p. 12-13, jan./mar. 2007.
326 COELHO, André Felipe Canuto. Op. cit., p. 12-13.

327 Op. cit., p. 40-41.
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As externalidades sdo aqueles fatores, a priori de mensuracéo dificil, ndo
utilizados no célculo do bem ou servico. Identificada esta falha de mercado, o resultado
da acdo de um agente econdmico pode afetar outros, interferindo de modo ndo adequado
no mercado. Claudia Viegas e Bernardo Macedo explicam bem o papel das externalidades
como falhas de mercado e 0s custos sociais delas decorrentes:

[...] o célculo privado para a producéo de um determinado bem ou servigo
difere do calculo social para a producdo desse mesmo bem ou servico,
justamente porque o calculo privado ndo leva em consideracdo todos os efeitos
(positivos ou negativos) que tal producdo acarreta. Assim, o custo privado, por

ndo considerar adequadamente 0os componentes que formam o custo social,
pode ficar subestimado de forma que a produc&o do bem ocorra em excesso.%%

Destarte, se 0s custos externos positivos (direito de propriedade, patentes,
pesquisa e desenvolvimento) ou negativos (poluicdo) referentes a determinado bem ou
servico ndo forem devidamente computados no calculo dos seus precos, havera falha de
mercado, cabendo a regulacéo a correcgdo de tais falhas por meio da internalizacdo de tais
custos. Para resolver o classico problema das externalidades, Leandro Novais e Vincenzo
Florenzano defendem a cobranca de um tributo ou de uma tarifa daquele que ensejou o
custo social, por exemplo, no caso da polui¢éo de um rio (principio do poluidor pagador)
ou para custear a manutencao de estradas (cobranca de pedagios).®?°

Pregando solucdo diversa, Ronald H. Coase argumenta que 0s custos sociais
se originam da indefinicdo dos direitos de propriedade, e ndo de falhas de mercado.
Quando identificado um problema de externalidades, ao contrario da solugdo tradicional
de mudar o comportamento do autor, seja por via de responsabilizacdo ou de aumento da
regulacdo estatal, Coase defende a negociacdo privada (barganha) para resolver os

problemas na sociedade pelo sistema de mercado.3*

De acordo com Claudia Viegas e Bernardo Macedo, recursos comuns sdo
“os bens ndo exclusivos ¢ rivais, ou seja, ndo ¢ possivel excluir um consumidor pela

capacidade de pagar pelo consumo de um bem ou servigo, mas o consumo de um bem

328 \VIEGAS, Claudia; MACEDO, Bernardo. Op. cit., p. 95-96.

329 SILVA, Leandro Novais e; FLORENZANO, Vincenzo Demétrio. Regulagdo econdmica das rodovias
publicas na perspectiva dos direitos fundamentais e da Analise Econdmica do Direito. Revista de Direito
Publico da Economia — RDPE. Belo Horizonte, ano 5, n. 17, p. 132-133, jan./mar. 2007.

330 COASE, Ronald H. O problema do custo social. [Traducéo de Francisco Kimmel F. Alves e Renato
Vieira Caovilla; revisdo técnica de Antonio José Maristrello Porto e Marcelo Lennertz]. Revista de Direito
Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 7, n. 26, p. 135-136, abr./jun. 2009.
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por uma pessoa impede o consumo do mesmo bem por outra”.33! O resultado dessa falha
de mercado é conhecido como tragédia dos bens comuns, ou seja, se 0 uso de determinado
bem for desordenado e desequilibrado por um consumidor, podera acarretar a propria
extincao desse bem. Para ordenar tal consumo, por exemplo no caso dos servicos publicos
de agua e esgotamento sanitario, cabe ao agente regulador criar regras claras para
viabilizar um mercado ordenado e equilibrado, de modo a garantir a prestagéo continuada
de tais servicos e 0 uso racional dos referidos bens.

O conceito de bens publicos para a Economia difere do de bens publicos para
o Direito. Em termos econdmicos, bem puablico € um bem nao rival e ndo exclusivo, ou
seja, € um bem cujo consumo por uma pessoa ndo impede que ele seja consumido por
outro, além de nédo excluir determinado consumidor pela sua capacidade de arcar com o
pagamento deste mesmo bem.**2 Exemplo bastante claro desse bem é o servigo de
iluminacdo publica, pois atende a varios consumidores sem exclui-los mutuamente e nem
ha como predeterminar sua capacidade de pagamento, numa analise econdmica.33® Por
este motivo, para corrigir tal falha de mercado, haja vista a inexisténcia de incentivos para
a prestacdo de tais servicos por agentes econdmicos privados, é necessaria a atuacdo

estatal para realizar a mencionada prestacdo, seja direta ou indiretamente.

Num mercado competitivo, a concorréncia é o fator crucial a determinar a
busca de maior eficiéncia por parte das empresas. Alias, como bem assevera Jacques
Chevallier, ndo ha como se referir a mercado sem falar em concorréncia, pois aquele
pressupde a este®**. O dinamismo do mercado configura-se na busca por novos produtos,
mais tecnologia e precos mais competitivos. Sem essas caracteristicas de producdo, o
mercado tende a reduzir a competitividade, eliminando assim a concorréncia de outras
empresas. A auséncia da forca motriz da competitividade torna o mercado menos eficiente

e, portanto, mais restrito, podendo, enfim, se chegar ao monopdlio.

381 VIEGAS, Claudia; MACEDO, Bernardo. Op. cit., p. 97.

332 VVIEGAS, Claudia; MACEDO, Bernardo. Op. cit., p. 98.

333 Ao contrério, sob o ponto de vista juridico, foi estabelecida uma regra constitucional para arcar com o
pagamento de tal servi¢o de iluminagéo publica — mediante a contribuicdo de iluminacdo publica (vide art.
149-A da Constituicdo Federal).

33 CHEVALLIER, Jacques. Estado e ordem concorrencial. Tradugdo de Thales Morais da Costa. Revista
de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 5, n. 20, p. 133, out./dez. 2007.
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Como argumentam Viegas e Macedo, um efeito indesejado da empresa
monopolista € o exercicio do poder de mercado, que se configura pela pratica de precos
elevados, oferta restrita e produtos ou servigos ineficientes. Por este motivo, asseveram
que a “equidade, portanto, deve ser a preocupagao do Estado para que a economia possa
usufruir da eficiéncia produtiva, mas tendo como resultado final uma situacdo mais

equitativa entre produtores e consumidores”.3*°

No dmbito dos servigos publicos, exatamente para tentar corrigir essas falhas
de mercado, devem ser evitados os monopolios naturais, como o fornecimento de energia,
agua e esgoto, dentre outros, haja vista que a concorréncia nesses setores devera promover
um mercado mais competitivo, com producdo mais eficiente (leia-se: servigos mais

eficientes) e precos mais competitivos (modicos).

Neste mesmo sentido, Cass R. Sunstein descreve como as normas reguladoras
sd0 uma resposta aos riscos de formacao de monopolios:
Em situacdes de monopdlio natural, os controles legais sobre comportamentos
anticompetitivos sdo insuficientes. Sao 0s casos em que, por uma razdo de
economia de escala, se permite que as grandes empresas competidoras
expulsem seus competidores do mercado, tendo em vista 0s seus baixos custos
de atuacdo. Em tais situaces, a solugdo comum consiste no estabelecimento

de precos maximos e, possivelmente, em controles de qualidade. O objetivo
bésico é fornecer bens e servigos a niveis competitivos. 33

Importante, outrossim, é diferenciar as falhas de mercado das de governo.
Nem sempre o planejamento estatal e atuacdo das entidades reguladoras independentes
conseguirdo corrigir as falhas de mercado e alcancar o bem-estar da coletividade. Se as
medidas e politicas regulatdrias foram excessivas e causarem um efeito pior e indesejado
nos mercados (com a exclusdo de agentes econdmicos, por exemplo), poder-se-a causar
a formacdo de oligopolios ou até monopdlios, 0 que seria contrario a livre concorréncia e

a livre iniciativa.

Nesta realidade de desregulacdo, resultado da implementacdo de politicas
reguladoras inadequadas a realidade do mercado, surgem as falhas de governo (e nao

falhas de mercado), muito bem delineadas por Leonardo Vizeu Figueiredo como “toda e

35 VIEGAS, Claudia; MACEDO, Bernardo. Op. cit., p. 101.
3% SUNSTEIN, Cass R. As fungdes das normas reguladoras. Revista de Direito PUblico da Economia —
RDPE, Belo Horizonte, ano 1, n.3, p. 35, jul./set. 2003.
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qualquer situacdo de anormalidade em determinado nicho econémico, capaz de reduzir o
bem-estar socioeconémico da populagéo, resultante da manifestacdo de vontade estatal,

representando entrave injustificavel ao desenvolvimento da Nagao”.3%

Outra interessante distincao entre falhas de mercado e falhas de governo é
feita por Vinicius Marques de Carvalho, do ponto de vista do processo historico de
privatizacdo e desregulacdo econdmica:

Enquanto a teoria das falhas de mercado procurava identificar nas estruturas
de mercado os obstaculos a realizacao do 6timo de Pareto e transferia ao Estado
a funcdo de compensar essas falhas, a teoria das falhas de governo tentava

identificar os fundamentos e as condi¢cBes da ndo realizacdo do interesse
publico pelo Estado.3%

Por este motivo, surgiu uma corrente tedrica que procurou investigar, de
modo mais profundo, a legitimidade da aplicacdo da regulacdo nas atividades
econbmicas, considerando a propria eficacia dos instrumentos regulatérios para resolver

problemas econdmicos. Para Sam Peltzman3*

, a regulacdo estatal na economia, embora
baseada no interesse publico, muitas vezes privilegiava algumas empresas de
determinados setores, ao garantir-lhes a aplicacdo de altas tarifas e a criacdo de barreiras
para a entrada de novos concorrentes no mercado. Noutros termos, as acdes publicas
implementadas por meio de medidas regulatorias, no lugar de resolver as “falhas de
mercado”, ensejavam ineficiéncia e criavam as chamadas “falhas de governo” e

alcancando o contrario do que se propunham — a melhoria do bem-estar dos cidad&os.

3.6.4 Teoria da Escolha Publica (Public Choice)

A Escola da Virginia ou Teoria da Escolha Pablica (Public Choice), tendo
como representantes James McGill Buchanan e Gordon Tullock, defende a intervencéao
minima do Estado na economia, mas justifica tal premissa no enfoque aos fracassos

governamentais, ao contrario da proposta do Estado do Bem-Estar Social, de Keynes, ao

337 FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. Op. cit., p. 124.

338 CARVALHO, Vinicius Marques de. Op. cit., p. 48.

3% PELTZMAN, Sam. The economic theory of regulation after a decade of deregulation. In: Brookings
papers on economic activity: microeconomics, 1989. Disponivel em:
<www.brookings.edu/~/media/Projects/BPEA/1989-micro/1989_bpeamicro_peltzman.PDF>. Acesso em:
21 ago. 2015.
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apontar as falhas do mercado. Cabe salientar, entretanto, ndo ser esta corrente mais uma

doutrina adepta do neoliberalismo, pois aponta falhas tanto no governo como no mercado.

Os adeptos dessa corrente doutrinéria realizam uma analise institucional
comparada, partindo da premissa de que tanto o governo como o mercado sdo instituicdes
imperfeitas, que merecem correcdes. Neste azo, interessante sd@o as observacdes de

Maurin Falcdo e Iracema Abreu:

Nas li¢Oes da teoria, os conceitos de mercado e economia sdo aplicados
a politica e aos servicos publicos, ou seja, “estender as premissas de
microeconomia ao comportamento politico dos individuos”. Em vez de tratar
os politicos de forma especial, trata-0s como meros agentes humanos a servigo
do interesse publico. Nesse sentido, tem como fundamento a analise do
individuo politico e social através da metodologia econdmica. Sustenta que
cada agente politico toma decisdes que sdo contrarias a seus interesses
pessoais, 0 que causaria uma maximizacdo da utilidade deste ator social. O
principal ndo seria mais a conservacao de um Estado, porém a construcao de
uma permuta entre impostos pagos pelos cidadéos e os bens e servigos gerados
através dessas despesas publicas.

O principal fundamento da Teoria da Escola de Virginia é que as
decisBes politicas e econdmicas dos governos sdo subordinadas a um grupo de
poderes repartidos entre diferentes agentes com fungdes diferentes no sistema
politico. Assim, os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, a
Administracdo Publica, os partidos politicos e 0s grupos de interesse intervém
na possibilidade e capacidade de executar as politicas publicas. Os individuos
precisam, conforme essa teoria, “conter o excesso de poder do estado mediante
institui¢des adequadas”.

Ainda de acordo com os autores, a Teoria da Public Choice influenciou, no
Brasil, a reforma administrativa do aparelho estatal implementada pelo Ministro Bresser
Pereira, em 1995, no Governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso. O Plano
Diretor da referida reforma estava calcado na mudanca de paradigma da Administracao
Publica brasileira— de um modelo burocratico para um modelo gerencial®*°. Precisamente
com esta reforma, surgiram as conhecidas agéncias autdbnomas, estruturadas como
autarquias especiais, com objetivo de modernizar a gestdo dos servigos publicos e
estabelecer uma regulacdo destes, com o distanciamento necessario das interferéncias

politicas governamentais.

Seguindo este parametro intermediario, interessante é destacar a Terceira Via,

proposta por Anthony Giddens, no final do seculo XX. De acordo com esta teoria politica,

340 Além da gestdo, outro objetivo da reforma era a prépria estrutura do funcionalismo publico (niimero de
servidores, despesas com pessoal, flexibilizacdo de direitos, dentre outras).
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compilaram-se caracteristicas, tanto da socialdemocracia como do neoliberalismo, numa
tentativa de solucdo das lacunas e falhas de ambas as ideologias politicas. O programa da
terceira via esta calcado nas seguintes diretrizes: a) o centro radical (nem o discurso da
direita que diz “o governo ¢ o inimigo”, nem o da esquerda que afirma “o governo ¢ a
resposta”); b) novo Estado democratico (o Estado sem inimigos); ¢) sociedade civil ativa;
d) familia democrética; e) nova economia mista; f) igualdade como inclusdo; g) Welfare
positivo; h) Estado do investimento social; i) nacdo cosmopolita; e j) democracia

cosmopolita.>*

No que afeta diretamente este trabalho, a Teoria da Terceira Via apregoa uma
nova economia mista, que busca
[...] uma nova sinergia entre os setores publico e privado, utilizando o
dinamismo dos mercados mas tendo em mente o interesse pablico. Ela envolve
um equilibrio entre regulacdo e desregulacdo, num nivel transnacional bem

como em niveis nacional e local; e um equilibrio entre o econémico e 0 ndo-
econdmico na vida da sociedade.3*?

Deste modo, a reforma do Estado com a instituicdo de agéncias reguladoras
no Brasil, com o Plano Bresser Pereira, foi, de certa maneira, a implementacdo de uma
das diretrizes da Terceira Via, de Anthony Giddens. Para a efetiva implementacao dessa
nova economia mista — com empreendedorismo, criagdo de economia dindmica, parcerias
entre Estado e a iniciativa privada, conexdo entre politicas sociais e econdmicas, Estado
de bem-estar sustentavel, capitalismo responsavel®*® — esta, porém, ainda longe de ser

alcancada no Brasil.

Uma corrente doutrinaria que critica o neoclassicismo econdmico é a Escola
da Nova Economia Institucional, cujos doutrinadores ndo negam 0S pressupostos e o
método neoclassico, mas apenas cuidam de estudar novos campos, como 0 das
instituicOes sociais. Douglass North é um dos expoentes desse grupo tedrico, que vincula

desenvolvimento econdmico ao desenvolvimento das instituicdes®*. A corrente da New

31 GIDDENS, Anthony. A terceira via: reflexdes sobre o impasse politico atual e o futuro da social-
democracia. Traducdo de Maria Luiza X. de A. Borges. Rio de Janeiro: Record, 2000, p. 80.

342 GIDDENS, Anthony. Op. cit., p. 109-110.

343 Estes sdo objetivos especificos da diretriz da nova economia mista da Teoria da Terceira Via, apontados
por Maurin Falcdo e Iracema Abreu. Op. cit., p. 87.

344 NORTH, Douglass Cecil. Transaction cost, institutions, and economic performance. San Francisco:
ICS Press, 1992, p. 6.
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Institutional Law and Economics — cujos expoentes maiores sao Douglass North e Oliver
Williamson — se baseia na analise do papel desempenhado pelas instituicdes e
organizacOes da sociedade, tanto publicas como privadas, propondo a interacdo continua

das normas juridicas e a economia.>*®

Outro importante economista, que também critica a teoria econdmica
neoclassica, € Amartya Sen, cujo destaque principal é sua dedicacdo a questdes de
pobreza e desenvolvimento. A grande critica do Economista indiano a Teoria da Escolha
Publica cinge-se ao parametro de definicdo do 6timo social apenas em razdo do aumento
de riqueza total, devendo o conceito de racionalidade econémica ser objeto de uma
revisdo ética. Por este motivo, Amartya Sem defende o desenvolvimento como expansao
das liberdades reais das pessoas, ndo apenas como o crescimento do produto nacional
bruto (PNB), mas também de outros fatores determinantes (sociais, econdémicos e até

civis)>*.

Calixto Salom&o, a despeito de apontar falhas nas discussdes
desenvolvimentistas de North e Sem, por indicarem solugdes unitarias no espago e no
tempo para os problemas do desenvolvimento econémico, ressalta as contribuices dos
dois autores aos processos de desenvolvimento, que dependem tanto das instituicdes

como dos valores sociais®*’.

3.6.5 Teoria da Organizacdo Administrativa

Pela Teoria da Organizagdo Administrativa (“Organizational Behavior”
Theory), a chave para o entendimento da regulacao reside no estudo organizacional das

agéncias reguladoras. O desenvolvimento de uma regulacdo eficiente passa,

35 A corrente do New Institutional Law and Economics é muito bem explicada por Decio Zylbersztajn e
Rachel Sztajn. Op. cit., p. 2-3.

36 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Traducdo: Laura Teixeira Motta. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2010, p. 16.

7 SALOMAO FILHO, Calixto. Regulago, desenvolvimento e meio ambiente. In: SALOMAO FILHO,
Calixto (org.). Regulacéo e desenvolvimento. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 17.
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necessariamente, por agéncias reguladoras dotadas de maiores poderes, capazes de criar

mais normatizac0es para 0s agentes econdémicos.

Com base nesta teoria, a caracteristica primordial da regulacéo esta fincada
exatamente no seu modelo de organizacdo administrativa policéntrica, que suplanta o
modelo organizacional classico baseado na hierarquia administrativa. Por este motivo, a
atividade reguladora tende a ser mais tecnica e eficiente, menos burocrética, voltada a
consecucdo do aprimoramento dos setores regulados (servi¢os publicos e atividade

econémicas).

Por outro lado, critica-se essa teoria, sob o ponto de vista da analise
custo/beneficio, pois ha certos setores com regulacdes irracionais e demasiadas, tornando
0 custo de existéncia destas agéncias para 0 Governo bastante elevado. Nestes casos,
verifica-se uma supremacia da regulacéo e, as vezes, um agigantamento de sua estrutura
e de sua producdo normativa, cujo desequilibrio também ndo é salutar nem para o

mercado, nem para 0s consumidores e tampouco para a sociedade.

O agigantamento das normas regulatérias é, inclusive, uma das criticas de
Cass Sunstein ao aparato normativo das agéncias reguladoras dos Estados Unidos da
América e, por conseguinte, do préprio governo. Dentre as politicas propostas pelo autor
ianque 3*®, uma delas consiste em imprimir esforcos para promover a cooperagio
internacional para regulacdo, mediante a eliminagdo das divergéncias sem sentido nos
requisitos regulatorios além das fronteiras nacionais. Por este motivo, o grande objetivo
do Jurista é simplificar, pois, com uma reducdo substancial das atuais funcdes
governamentais, 0 governo poderd ser mais efetivo, muito menos confuso e

contraprodutivo 3#°,

Marcal Justen Filho também ndo deixou passar sem perceber o problema da
proliferacdo das agéncias reguladoras estadunidenses, nos anos de 1960 a 1970,

movimento chamado de “segunda onda” regulatoria, que culminou tanto no crescimento

348 Algumas dessas propostas foram postas em pratica quando Cass Sunstein participara, como Chefe da
OIRA (Office of Information and Regulatory Affairs), na Administracdo do Presidente Barack Obama no
Governo dos Estados Unidos da América. SUNSTEIN, Cass. R. Simpler: the future of government. New
York: Simon & Schuster, 2014, p. 03.

349 SUNSTEIN, Cass R. Op. cit., p. 10-11.
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quantitativo como no desenvolvimento qualitativo, justamente em razao da insuficiéncia
do livre mercado em produzir os resultados Uteis e benéficos a sociedade estadunidense,

ou seja, para a realizacdo dos valores nio econdmicos.>°

3.6.6 Ha um modelo regulatorio ideal?

O fendmeno regulatorio pode ser estudado por diversas categorias, a depender
da perspectiva a ser abordada e de sua respectiva metodologia. Assim, a regulagéo
econémica pode ser analisada sob o ponto de vista de suas técnicas, sujeitos, fontes,

objetos e de seu grau de intensidade.

Sob o ponto prisma técnico, a regulacdo pode ser realizada mediante gestao
ou por via da atividade normativa. No que diz respeito a regulacdo por intermédio da
gestdo, o parametro regulatorio deve estar firmado num contrato de gestao entre o Poder
Central e a Agéncia. Este contrato, que possui carater politico, segundo Marcos Juruena
Villela Souto, estabelece o controle finalistico das agéncias reguladoras pela
Administragao Publica Central, bem como estabelece as condi¢des para a “moldura
regulatoria”. %! A técnica regulatoria exercida mediante atividade normativa se efetiva
pela expedicdo de documentos normativos infralegais, que ndo se confundem com os
regulamentos. A edicdo destes atos normativos, calcados no principio da legalidade, tem
por objetivo estabelecer os parametros técnicos, o detalhamento das obrigacdes e deveres

por parte dos setores regulados.

Sob o angulo dos sujeitos, a regulacdo pode ser exercida sobre as pessoas
juridicas de Direito Publico e pessoas juridicas de Direito Privado. Partindo da premissa
constitucional da participacao excepcional do Estado na exploracédo direta de atividades
econdmicas, a regulacdo de servicos publicos ou de atividades econdmicas, geralmente,

é exercida sobre pessoas juridicas de Direito Privado. Nada obsta, entretanto, que o

350 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo: Dialética,
2002, p. 79.

31 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Extenséo do poder normativo das agéncias reguladoras. ARAGAO,
Alexandre Santos de (coord.). O poder normativo das agéncias reguladoras. 2 ed., rev. e ampl. Rio de
Janeiro: Forense, 2011, p. 98.
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prestador de um servigco publico seja constituido por lei e faca parte da Administracédo

Publica Indireta de determinado ente federado.

As fontes da regulagéo econdmica séo os mais diversos diplomas normativos
(Constituicdo, leis, regulamentos, contratos). Geralmente, as diretrizes da regulacao
econdmica podem constar dos proprios textos constitucionais, a exemplo do brasileiro®?2.
As leis ordinarias ou complementares tém por finalidade estabelecer os marcos
regulatorios das atividades econdmicas e dos servigos publicos, especificamente
determinando o objeto da regulacédo, os agentes econémicos envolvidos, a(s) entidade(s)
reguladora(s), os papéis de cada um dos envolvidos no referido sistema, a modalidade de
remuneracao das atividades e servicos, dentre outros temas relevantes e pertinentes a
regulagéo. Os regulamentos, por sua vez, possuem o escopo de tratar detalhadamente cada
um dos temas caros a regulacdo, de modo a deixar claros e explicitos os limites e as

garantias de cada um dos agentes envolvidos na regulacéo.

No que concerne ao objeto da regulacdo, Egon Bockman esclarece que ela
pode compreender quatro espécies: a) funcionamento da Administracdo Publica; b)
comportamento econémico de pessoas de Direito Privado; ¢) comportamento ético das
pessoas juridicas de Direito Privado ou de agentes publicos; e d) os parametros técnicos

a serem atendidos nas atividades reguladas.>®

Ainda no que diz respeito aos parametros técnicos, mas com enfoque no grau
de liberdade empresarial, Carlos Ari Sundfeld e Jacintho Arruda Camara entendem
existirem e conviverem no servico publico dois modelos regulatérios: o politico e o
técnico. Para se identificar o modelo regulador setorial, € necessario interpretar as
clausulas gerais de competéncia reguladora dos servicos publicos:

No modelo politico, a autoridade reguladora recebe um poder de conformagéo
de largo espectro, que ndo encontra limite em qualquer direito a liberdade
empresarial dos regulados; € um poder total, no sentido de que pode ir até onde
os critérios politicos da autoridade determinarem. Ja no modelo técnico, a
autoridade reguladora recebe um poder de conformacéo setorial limitado pelos
espacos de liberdade empresarial assegurados pela lei.®>*

352 Conforme se depreende dos artigos 170, 173, 174, 175, 177 e 178 da Constituicdo Federal de 1988.

%3 BOCKMAN, 2014, p. 114.

34 SUNDFELD, Carlos Ari; CAMARA, Jacintho Arruda. Da regulacio politica a regulagio técnica: o
efeito da liberdade empresarial nos servigos publicos. Revista de Direito Piblico da Economia — RDPE,
Belo Horizonte, ano 7, n. 26, p. 55, abr./jun. 2009.
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Exemplo de modelo regulatorio politico € o atualmente existente no setor
aéreo, tanto no de servigos como de infraestrutura. A Lei Federal n® 11.182/2005 foi
editada principalmente para criar a Agéncia Nacional de Aviagédo Civil (ANAC), bem
como estabelecer as normas gerais do modelo de regulacdo do setor de aviacdo.
Obviamente, devendo estrita obediéncia a lei, compete a ANAC tanto uma competéncia
reguladora, em carater amplo®®, como o setor aéreo é regulado com base no regime da

liberdade tarifaria®°®.

Por fim, no que concerne ao grau de intensidade, existem a soft regulation e
a hard regulation. A soft regulation (“macia”) é a regulagdo baseada em incentivos €
estimulos ao agente regulado, e ndo em ordens ou sanc¢des, podendo inclusive abranger
beneficios fiscais. Ja a hard regulation € aquela regulacdo estruturada em condutas
impositivas ou proibitivas aos agentes regulados, de modo a reduzir-lhes a liberdade de

acao.

Um exemplo da regulacdo por incentivos é aquela proposta na metodologia
tarifaria do servigo publico de energia elétrica realizada pela Agéncia Nacional de Energia
Elétrica — ANEEL. Neste caso, o padrdo regulatorio desenvolvido pela agéncia

reguladora federal é um indicativo as concessionarias distribuidoras de energia baseado

355 Art. 5° A ANAC atuard como autoridade da aviago civil, assegurando-se-lhes, nos termos desta Lei, as
prerrogativas necessérias ao exercicio adequado de sua competéncia. (...)

Art. 82 Cabe a ANAC adotar as medidas necessarias para o atendimento do interesse publico e para o
desenvolvimento e fomento da aviagdo civil, da infra-estrutura aeronautica e aeroportuaria do Pais, atuando
com independéncia, legalidade, impessoalidade e publicidade, competindo-lhe: | — implementar, em sua
esfera de atuacdo, a politica de aviacdo civil; (...) X — regular e fiscalizar os servi¢os aéreos, 0s produtos e
processos aeronduticos, a formacdo e o treinamento de pessoal especializado, 0s servi¢os auxiliares, a
seguranga da aviagdo civil, a facilitacdo do transporte aéreo, a habilitagcdo de tripulantes, as emissoes de
poluentes e o ruido aerondutico, os sistemas de reservas, a movimentacéo de passageiros e carga e as demais
atividades de aviagdo civil; X1 — expedir regras sobre seguranga em area aeroportuaria e a bordo de
aeronaves civis, porte e transporte de cargas perigosas, inclusive o porte ou transporte de armamento,
explosivos, material bélico ou de quaisquer outros produtos, substancias ou objetos que possam por em
risco os tripulantes ou passageiros, ou a prépria aeronave ou, ainda, que sejam nocivos a saude; XII —
regular e fiscalizar as medidas a serem adotadas pelas empresas prestadoras de servigos aéreos, €
exploradoras de infra-estrutura aeroportudria, para prevencdo quanto ao uso por seus tripulantes ou pessoal
técnico de manutengdo e operacdo que tenha acesso as aeronaves, de substdncias entorpecentes ou
psicotrépicas, que possam determinar dependéncia fisica ou psiquica, permanente ou transitéria; XIII —
regular e fiscalizar a outorga de servicos aéreos; XIV — conceder, permitir ou autorizar a exploracao de
Servigos aéreos; (...)

3% Art. 49. Na prestacdo de servicos aéreos regulares, prevalecera o regime de liberdade tarifaria.

§1° No regime de liberdade tarifaria, as concessionarias ou permissionarias poderdo determinar suas
proprias tarifas, devendo comunica-las a ANAC, em prazo por esta definido.
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em forte incentivo para a reducdo de perdas, como bem explica Fabio Amorim da
Rocha®":

Com a finalidade de se calcular os montantes de energia que serdo
considerados nos processos tarifarios, a ANEEL determina, para cada ano de
um periodo tarifario, o nivel maximo de perdas a serem admitidas sobre as
quantidades de energia elétrica que a distribuidora necessita para atender seu
mercado. Essa determinacéao pode ser feita mediante fixacdo de um valor Unico
para todo o periodo tarifario ou mediante a defini¢gdo de uma “trajetoria” ou
curva decrescente. Com o valor “regulatério” de perdas determinado dessa
forma, se calcula o montante de energia a ser considerado na Parcela A% das
tarifas da concessiondria. Isso significa valorar as perdas ao preco
representativo das compras de energia elétrica da distribuidora. Do exposto, se
depreende que a concessionaria distribuidora tem um forte incentivo para
reduzir as perdas a niveis inferiores ao “padréo regulatorio”, ja que podera reter
como beneficio, durante o periodo tarifario, a diferenca entre esse montante e
o valor que possa obter na realidade, valorada ao preco de compra. Este
incentivo, porém, esta ligado & metodologia da regulacdo de perdas definida
pelo Regulador.

Ante todas essas classificacOes e categorias, resta a indaga¢do: ha um modelo
regulatorio ideal? A resposta é negativa. A adocdo de um modelo regulatério deve se
pautar em varios critérios, pois depende da atividade regulada, do proprio mercado, do
momento historico, do cenario social, da estrutura politica e da situacdo econdmica de um
determinado pais. Por esse motivo, Egon Bockman assere inexistir um monoteismo
regulatorio, nem sua monotematica nem sua monocultura.®* A mesma ideia é defendida
por Claudia Viegas e Bernardo Macedo:

Séo varios os arranjos regulatorios possiveis para alinhar a conduta do regulado
na direcdo de incrementos de eficiéncia produtiva com maior equidade perante
0s consumidores. Tais arranjos devem respeitar as especificidades setoriais,

bem como as caracteristicas especificas do mercado em questdo. Dai ndo haver
uma receita Unica para o melhor arranjo regulatério.3®°

Calixto Salomao Filho, ao apontar falhas e limitagfes nas teorias das escolas
de regulacdo, propde uma teoria da regulacdo cujo modelo inverte a l6gica do objetivo
essencial da atividade regulatéria estatal: priorizar a concorréncia e ndo o mercado. Com

efeito, a regulacdo propicia a difusdo do conhecimento econémico aos agentes

%7 ROCHA, Fabio Amorim da. As irregularidades no consumo de energia elétrica: doutrina,
jurisprudéncia, legislacdo. Rio de Janeiro: Synergia, 2011, p. 101.

3% Parcela A “é composta pela receita dos custos ndo gerencidveis pela concessionaria, tais como energia
comprada para revenda, quotas de Reserva Global de Reversdo — RGR, dentre outras”. Para complementar
a informagdo, a Parcela B é “o valor remanescente da receita da concessionaria depois de deduzida a Parcela
A, constituindo-se por 6bvio nos custos gerenciaveis”. As Parcelas A e B sdo itens na formagéo do prego
final da tarifa de energia elétrica. ROCHA, Fabio Amorim da. Op. cit., p. 97.

39 BOCKMAN, 2014, p. 118.

360 VVIEGAS, Claudia; MACEDO, Bernardo. Op. cit., p. 102.



118

interessados, garantindo-lhes, de inicio, condicGes iguais de concorréncia. Neste sentido,
a regulacdo é entendida como due process clause (principio do contraditério) no campo

econbmico:

[..] o fundamento juridico da regulagdo estda exatamente na
procedimentalizacdo da atividade econdmica. A idéia é semelhante a das
correntes mais progressistas do realismo juridico, que, colocadas diante do
problema de encontrar o fundamento para a norma e querendo evitar a
discussdo em termos exclusivamente politicos da questdo, respondem
defendendo a norma processual, direcionada a encontrar a regra juridica justa,
e, assim, abrem a porta para o desenvolvimento da due process clause.

[-]

Essa mudanca no foco da preocupacdo — da busca de um objetivo
predeterminado e pré-juridico para a garantia efetiva da correcéo e da lealdade
da integracéo dos varios agentes econdmicos no mercado e de sua igualdade
material em termos concorrenciais — é uma resposta a questdo do fundamento
da regulagdo (due process clause em matéria econdmica).

Enquanto garantia institucional da corre¢do e equilibrio do processo de
interacdo econdmica, a regulacéo ganha justificativa autbnoma. A razdo é que
deixa de haver um fundamento pré ou ultrajuridico para a regulagdo. Sua
justificativa passa a ser apenas a de criar uma igualdade juridica material, e ndo
meramente formal, entre todos os agentes econdémicos e garantir a corre¢ao de
seu procedimento no mercado. 36!

Com o intuito de incentivar boas praticas de governanca, bem como para
inibir condutas nocivas e combater falhas de mercado ou de governo, Juarez Freitas, a
despeito de ndo definir um modelo regulatério ideal, reine as principais funcdes

regulatdrias necessarias para um Estado-Administraco:

a) defesa da eficacia direta e imediata dos direitos fundamentais e da
sustentabilidade de induces estratégicas ou de interesse geral;

b) a mitigacdo das falhas de mercado e de governo, sem minimizar os riscos
de captura e ilusdes cognitivas (“biases”), donde segue a relevancia do
(re)desenho institucional e do escrutinio dinamico de beneficios liquidos de
longo prazo, ndo apenas materiais;

c) o exercicio, nos limites competenciais, da funcédo arbitral pablica no setor
regulado;

d) o desempenho de atividade (preventiva ou repressiva) de policia
administrativa em sentido amplo (ex ante e repressiva);

e) a implementacdo, com avaliacdo continua de impactos, das politicas
publicas, observados parametros cogentes (vinculantes da discricionariedade),
em face da constitucionalizacdo de expressiva parcela dessas politicas;

f) o fomento, o incentivo e o induzimento de modos de producéo e de
consumo inclusivos, limpos e equitativos;

g) apromogdo, com o respeito a autonomia, de ambiente negocial previsivel
e desburocratizado, em especial na defesa do uso cooperativo dos bens de uso
comum do povo.3%?

361 SALOMAO FILHO, Calixto. Op. cit., p. 35-36.
32 FREITAS, Juarez. Direito da regulacdo: avaliacdo de impactos de longo prazo. Interesse Pablico — IP,
Belo Horizonte, ano 17, n. 89, p. 281, jan./fev. 2015.
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E complementa Juarez Freitas, analisando a extensdo da atuacdo regulatéria
estatal, que a posicdo ideal, numa arquitetura regulatoria iddnea, articulada e
independente, é aquela pela qual o Estado-Administragdo assume um papel de
protagonista moderado no mercado e no desenvolvimento da sociedade. Noutros termos,
nem a regulacdo estatal pode estar contaminada ou capturada pela maquina publica, em
termos de interesses politicos ou dos representantes eleitos, nem ela pode assumir uma
posi¢do autoritaria, ao impor escolhas sem as necessérias discussdes ou a minima adesao

da sociedade.3%?

N&o se pode, a priori, predeterminar um modelo regulatorio ideal aplicavel a
todas as atividades econémicas ou a todos os servigos publicos passiveis de regulagéo.
N&o h& uma férmula-padrdo que possa ser utilizada para a regulagdo estatal em todos 0s
setores econémicos, que inclusive seja viavel em varios paises. Este entendimento é o

mesmo de Giovani Ribeiro Loss:

O posicionamento que aqui se defende, portanto, é o de que qualquer
prescricdo genérica que busque delimitar a intensidade, a abrangéncia e a
forma de regulacdo estatal € inevitavelmente falha por desconsiderar as
caracteristicas peculiares de cada setor da economia.

Em atendimento ao Teorema de Coase, a regulacao juridica podera, em
diversos casos, buscar a solu¢do 6tima, em termos de externalidades, entre os
agentes econdmicos e a sociedade.

Nesse sentido, nenhum valor da sociedade, nem mesmo as
externalidades sociais, pode ser considerado de antemé&o absoluto e, portanto,
determinante na escolha da politica regulatéria estatal sem que haja a devida
andlise do caso especifico. Até porque ha varias formas de internalizar as
externalidades sociais para evitar ou minimizar seus efeitos desde os principios
do direito da propriedade e da funcdo social (constitucionalmente previstos),
passando pelas multas e tributos incidentes sobre o processo de implantacéo,
producdo e comercializagdo de produtos e servigos, até formas mais severas de
regulagdo estatal.

Sendo assim, a op¢éo entre regular mais, ou menos, ou ainda desregular
dado setor da economia, deve ser considerada um trade off, em que precisam
ser sopesados os beneficios e os maleficios a coletividade.

Resta claro, portanto, inexistir um modelo regulatério ideal e/ou aplicavel a

todos os setores, a todas as atividades econdémicas ou a todos 0s servi¢os publicos. Em

363 FREITAS, Juarez. Op. cit., p. 282.
34 |LOSS, Giovani Ribeiro. Op. cit., p. 39.
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verdade, devem ser analisados os beneficios e maleficios de uma dada regulacdo em cada

caso especifico, consideradas as externalidades envolvidas no caso.

Essas externalidades devem ser entendidas como interferéncias ou influéncias
de alguns fatores ou de alguns sujeitos nas atividades de outro. Segundo Washington
Peluso: “Sao efeitos ‘externos’, laterais, intencionais ou nao, produzindo aquele
resultado. Pratica-se habitualmente a ‘regulagdo’ como uma ‘interferéncia intencional’

para corrigir uma ‘interferéncia lateral’ e extinguir a ‘externalidade’”.3%®

Augusto de la Torre e Alain lze pregam a necessidade de uma reforma
regulatdria, integrando paradigmas com base numa nova estrutura regulatoria. A proposta
dos autores baseia-se em trés grandes objetivos que gravitam ao redor da ideia de um
novo paradigma relativo as externalidades: a) completa neutralidade regulatoria
(mediante a aplicacdo uniforme da regulacdo a todos o0s agentes; b) manter o sistema
razoavelmente perto de um caminho estavel (aumentando a possibilidade de os precos
refletirem os custos, por meio de um melhor alinhamento dos incentivos); c) continuar a
melhorar a rede de seguranga, refletindo sua centralidade para os paradigmas de
externalidades e oscilagdes de humor (aprimorando a supervisao, a vigilancia, bem como

revisando os elevados custos sociais dos sistemas)36®.

A despeito da necessidade de uma andlise setorial, € possivel inferir do
ordenamento juridico brasileiro alguns dispositivos constitucionais balizadores da
atuacdo regulatéria, ndo para a definicdo de um modelo regulatério, mas a fim de

estabelecerem suas premissas e limites constitucionais.

Os fundamentos juridicos bésicos para a atuacdo regulatéria, no Brasil,
encontram-se no art. 170, caput, incisos e paragrafo unico, 173, 174 e 175 da Constitui¢éo
Federal. A livre iniciativa (art. 170, caput) e a livre concorréncia (art. 170, IV), somadas
a protecdo a propriedade privada (art. 170, I1), constituem a base da atividade econémica

no seu sentido mais classico, mais liberal. A ordem econdmica brasileira, entretanto,

35 SOUZA, 2005, p. 339.

36 DE LA TORRE, Augusto; IZE, Alain. Regulatory reform: integrating paradigms. Washington, DC:
The World Bank - Latin America and Caribbean Region. Chief Economist Office. February, 2009.
Disponivel em: <http://www-
wds.worldbank.org/external/default/WDSContentServer/WDSP/I1B/2009/05/04/000158349 20090504085
341/Rendered/PDF/WPS4842.pdf>. Acesso em: 09 maio 2012.
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contrapBe aquelas premissas principios como o da valorizacdo do trabalho humano (art.
170, caput), da dignidade da pessoa humana (art. 170, caput), da justica social (art. 170,
caput), da funcéo social da propriedade (art. 170, I11), da defesa do consumidor (art. 170,
V) e da defesa do meio ambiente (art. 170, VI). Portanto, a regulacdo da atividade
econdmica deve levar em consideracdo tais principios no desenvolvimento de atividade

fiscalizatoria, regulatoria e normativa.

Ademais, o legislador constituinte fixou uma premissa muito clara: a
exploracdo da atividade econdmica, como regra, € desempenhada pela iniciativa privada
e, somente em carater excepcional (art. 173, CF), pelo Estado. Destarte, o funcionamento
das empresas publicas e das sociedades de economia mista deve ser fiscalizado, de modo
continuo, pelo Estado e pela sociedade (art. 173, inciso I, CF). As agéncias reguladoras
também exercem, neste ponto, papel de destaque na fiscalizacdo das mencionadas
entidades paraestatais tanto na prestacao de servicos publicos (v.g., regulacdo exercida
pela ARCE no servi¢o publico de saneamento basico prestado pela CAGECE, no Estado
do Ceard) como na exploracdo de atividades econdmicas (v.g., regulacéo exercida pela
ANP na Petrobras).

O éapice da diretriz constitucional regulatéria esta no artigo 174 da Carta
Suprema ao delinear bem as fung¢bes do Estado como agente normativo e regulador da
atividade econdmica. Neste sentido, as funcOes estatais congregam a atividade de
fiscalizacdo, incentivo e planejamento (“sendo este determinante para o setor publico ¢
indicativo para o setor privado”). Portanto, um modelo de regulagdao das atividades
econdmicas deve ser estruturado para conjugar trés dimensdes de atuacgdo distintas da
entidade reguladora, o que muito dificilmente ocorre no Brasil.

Por fim, um modelo regulatério de servicos publicos no Pais deve seguir as
diretrizes constitucionais do artigo 175, seja por meio da prestacdo direta do Poder
Publico, seja mediante o regime de concessdo ou permissdo de servicos publicos, estes
precedidos de licitagdo. De um modo ou de outro (prestacdo direta ou delegada), a
principio, ndo ha distingbes constitucionais essenciais na estruturacdo de um modelo

regulatorio de servicos publicos.

Indo aléem de um modelo regulatorio de mera intervencdo na atividade

econémica, Marcal Justen Filho desenvolve seu raciocinio acerca das finalidades da
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regulacdo, concluindo também pela inexisténcia de um modelo regulatério ideal, pois a
ideia da regulacdo de um Estado passa pelas escolhas das politicas publicas, pela
realizacdo de valores econdmicos e sociais, mas sempre voltados para a realizagcdo do
interesse publico:
A configuracdo de um modelo regulatério significa uma inovacéo
caracteristica, consistente na estruturacdo sistematica da atividade regulatéria.
Anteriormente, a producdo da regulacdo era aleatdria, desorganizada e
eventual. Era uma alternativa secundaria para a realizacdo dos fins do Estado.
A consagracdo do modelo regulatoério significa a eleicdo da via regulatoria
como uma forma essencial de realizagdo do interesse publico, o que significa
a organizacao racional de um sistema de producdo de regulacdo. Alude-se a
modelo regulatério para indicar essa vocacdo primordial do Estado para
producéo da regulagdo. Por isso, a regulacdo deixa de ser um instrumento de

mera intervencdo no dominio econdmico para adquirir amplitude cada vez
mais significativa.®¢’

Neste mesmo sentido, Vitor Schirato assevera serem de suma importancia a
estabilidade e a tecnicidade da regulacdo dos servicos publicos para o estabelecimento de
politicas publicas adequadas de servigos publicos, saindo da “era do espetaculo” para a
“era da realidade”.®%® Por este motivo, ndo importa “quem” desenvolve a atividade
econémica ou presta o servigco publico (se o Poder Publico ou se agentes econdémicos),
mas “como” essa atividade econdmica ou esse servigo publico é prestado, ou seja, a
escolha de uma politica publica adequada. Corrobora-se este entendimento, adotando-se
a premissa de que, de fato, o que importa e conduz a realizacdo do interesse publico € se

0 servico é eficientemente prestado e é de qualidade.

3.7 Governanca regulatéria

O tema da governanga é discutido, atualmente, em todo tipo de organizacao,
seja do Estado, dos partidos politicos, das empresas e dos mais diversos grupos sociais.

O discurso esta pautado na ideia de que os métodos tradicionais de organizacdo e

37 JUSTEN FILHO, Margal. Op. cit., p. 41.

368 para o autor, em matéria de concessdo de servigos plblicos, vive-se a era do espetaculo. A Administragéo
Publica brasileira supervaloriza o critério do menor preco nas licitagdes para a concessdo de servigos
publicos, quando sua preocupacdo primordial, na verdade, deveria ser com a qualidade do servico publico
prestado e com o comprometimento do particular para realizar este desiderato. (SCHIRATO, Vitor Rhein.
Op. cit., p.167).
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funcionamento dos grupos sociais antes citados ndo sdo mais Uteis para solucionar os

conflitos e as “crises de governabilidade”.

Pautada tanto numa vertente normativa (prescritiva) como analitica
(descritiva), segundo Jacques Chevallier, “sustentada por um conjunto de representagdes,
ligadas entre si e constitutivas de uma ideologia coerente, a governanca € utilizada como
meio de legitimacao dos poderes estabelecidos e motor de mudanga politica”.3%° Portanto,
primordialmente, a governanga é objeto de estudo no seio das Ciéncias Sociais, mas

também desenvolve suas questdes com o Direito, haja vista sua expressdo de poder.

Continua o Professor francés asseverando que, apesar da evolucao de algumas
técnicas juridicas, a governanga encontra pouca receptividade no dmbito das Ciéncias
Juridicas. E no direito da regulagio, todavia, que a governanga encontra maior afinidade,
isto porque a regulacdo se consubstancia na atribuicdo de fungdes e no exercicio de
atividades fora do modelo tradicional de organizacdo estatal, mas que deve manter um
equilibrio em seu conjunto (Poder Estatal, usuérios dos servicos/beneficiarios das
atividades reguladas e as entidades reguladas). Dai a sintese singular de que a “regulacdo

pressupde a governanga, com a qual ela forma uma dupla indissociavel”.3"

Neste ambito de ordenamento plural e complexo, Rafael Carvalho Rezende

Oliveira firma o conceito de governanca regulatoria em dois sentidos: a) um amplo —

modo de gestdo eficaz; b) restrito — modo de participacdo da sociedade civil na producao
de politicas publicas. E conclui:

No &mbito da regulagdo, é possivel afirmar que a “governanca regulatoria”

significa a busca por instrumentos de maior legitimidade (ex: participacéo na

formulacdo da decisdo administrativa) e de maior eficiéncia (ex: planejamento
e controle de resultados) por parte dos reguladores.®™

Com maior enfoque no sistema e nos instrumentos de politicas regulatorias,
Scott Jacobs e Peter Ladegaard, em estudo pelo Banco Mundial, assim definem a

governanca regulatoria:

369 CHEVALLIER, Jacques. A governanca e o direito. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE.
Belo Horizonte, ano 3, n. 12, p. 129, out./dez. 2005.

370 CHEVALLIER, Jacques. Op. cit., p. 130.

371 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Governanca e analise de impacto regulatério. Revista de Direito
Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 9, n. 36, p. 178, out./dez. 2011.
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the systematic implementation and operation of government-wide policies on
how to use regulatory powers to produce quality regulation within the
procedural values of the governing system (such as democratic processes).
Good regulatory governance is grounded in the view that ensuring the quality
of regulation is a permanent and essential role of government, not a one-off set
of improvements, and that institutional capacities should be designed around a
clear view of the appropriate use of regulation in society.%7

Depreende-se, portanto, que a governanca regulatoria ndo esta atrelada
apenas ao funcionamento das agéncias reguladoras, pois também relacionada ao proprio
papel institucional de Estado e das politicas publicas em prol da sociedade. Nesse mesmo
sentido, Luiz Alberto dos Santos defende o argumento de que a

[...] governanca regulatéria ndo se resume, porém, ao enfrentamento de temas
relacionados apenas & organizacdo e funcionamento das agéncias reguladoras
e orgdos supervisores ou formuladores das politicas setoriais. Ela se insere em
um contexto maior que diz respeito ao funcionamento do governo como um
todo, no exercicio de suas capacidades e em suas rela¢cbes com a sociedade e
agentes econdmicos. Essa governanga € ainda mais complexa em virtude dos
fatores determinantes da democracia, tdo representativa quanto a governanga

democrética ou democracia participativa, que surge a partir das demandas
cada vez mais intensas da sociedade organizada e dos grupos de interesse.37®

Feitas estas consideracdes acerca da governanca regulatdria e de como devem
estar ligadas as agéncias reguladoras ao préprio funcionamento do Estado num contexto
mais complexo da democracia, de modo a promover as relagcbes entre este Ente, a
sociedade e os agentes econdmicos, necessario se faz aprofundar alguns mecanismos

regulatérios de atuacdo no mercado e seus reflexos para a sociedade.

A par da regulacdo estatal propriamente dita, 0 mercado pode livremente ser
regulado pelas regras da oferta e da procura, do melhor preco, do melhor produto, enfim,
a economia pode se reger de acordo com a vontade dos agentes econémicos e dos

372 Em traducdo livre: “a implementacdo e operacdo sistematica de politicas sobre como usar os poderes
regulatorios para produzir regulacdo de qualidade dentro dos valores processuais do sistema de governo
(tais como os processos democraticos). Uma boa governaca regulatdria assenta no principio de que a
qualidade da regulacdo é um papel permanente e essencial do governo, ndo um conjunto tnico de melhorias,
e que as capacidades institucionais devem ser concebidas em torno de uma visao clara do uso adequado da
regulagdo na sociedade”. JACOBS, Scott; LADEGAARD, Peter. Better Regulation For Growth:
regulatory governance in developing countries. Washington, DC: Investment Climate Advisory Services -
World Bank Group, 2010. Disponivel em: <http://www-
wds.worldbank.org/external/default/\WWDSContentServer/WDSP/1B/2010/07/13/000334955_ 20100713050
729/Rendered/PDF/556450WP0B0x0349461B0GovReg01PUBLIC1.pdf>. Acesso em: 09 maio 2012.

33 SANTOS, Luiz Alberto dos. Desafios da governanca regulatéria no Brasil. In: PROENCA, Jadir Dias;
COSTA, Patricia Vieira da; MONTAGNER, Paula (org.). Desafios da regulagdo no Brasil. Brasilia:
ENAP, 2006, p. 119-120.
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consumidores, independentemente da interferéncia ou da vontade estatal. Consiste na

auséncia de regulacéo institucionalizada ou uma verdadeira desregulacéo.

E possivel encontrar, ainda, a chamada autorregulagdo decorrente de
entidades privadas, que previamente delimitam as regras, cddigos de conduta e
regulamentos a serem seguidos por determinadas empresas de um dado setor da
economia. Para Alexandre Santos de Aragdo, a autorregulacdo ¢ “levada a cabo
autonomamente por instituigdes privadas, geralmente associativas (autorregulacéo

associativa), sem qualquer delegacio ou chancela estatal (ex: selos de qualidade)”.3"

Ainda se pode falar da regulacdo publica ndo estatal ou autorregulacéo
regulada, feita por entidades privadas, “mas por delegagéo do Estado ou por incorporacao
das suas normas ao ordenamento juridico estatal”.>”> Um exemplo desta préatica esta na
Lei Federal n°9.478, de 6 de agosto de 1997%%, em seu artigo 8°, que trata das atribuices
da Agéncia Nacional do Petr6leo (ANP), dentre elas, “fazer cumprir as boas praticas de
conservacao e uso racional do petréleo, gas natural, seus derivados e biocombustiveis e

de preservagio do meio ambiente”.>’” (grifou-se)

Num estudo interessante sobre a autorregulacdo da economia contemporanea,
Floriano de Azevedo Marques Neto identifica trés espécies distintas de autorregulacao
desde sua relagdo com o Direito Estatal. Assim, existem a autorregulacdo delegada,
induzida e espontanea. O primeiro caso é instituido via a transferéncia legal de
competéncias regulatdrias estatais para o particular ou organizagdes dotadas de certo grau
de coercitividade (ex: conselhos profissionais da OAB, CREA, CRM etc.). Na
autorregulacdo induzida, o exercicio da atividade regulatoéria é feito por instituicdes ou
entidades da sociedade, por incentivo ou recomendacao estatal, mas sem intervengédo do
Poder Publico (ex: institutos de certificacdo de produtos ou processos, tais como
Certificado 1SSO 9000). Por fim, a ultima espécie de autorregulagdo se da por inteira

liberdade dos agentes privados, independentemente de qualquer atuacao estatal. Inexiste

34 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de Direito Administrativo. 2 ed. rev., atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Forense, 2013, p. 209.

35 ARAGAO, Alexandre Santos de. Op. cit., p. 209.

376 Dispde sobre a politica energética nacional, as atividades relativas ao monopélio de petréleo, institui o
Conselho Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional do Petroleo e da outras providéncias.
Disponivel em: <www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9478.htm>. Acesso em: 22 fev. 2015.

377 Inciso IX com redagéo dada pela Lei Federal n° 11.097, de 13 de janeiro de 2005.
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qualquer delegacdo de competéncias regulatdrias, tampouco mecanismo de licenca,

parceria ou convénio com o Poder Publico (ex: selos de qualidade).®®

Bertrand du Marais entende que os distintos modelos institucionais de
regulacao resultam das variadas posicOes filosoficas concernentes ao papel do Estado e
ao grau de intervencdo publica na economia. Além dos trés modelos tradicionais
(regulacdo esponténea, autorregulacdo e corregulacdo), alude ser possivel o quarto
modelo pela combinagéo dos outros.®”

Assim, percebe-se que os modelos regulatérios variam conforme a posicéo
filoséfica adotada por determinado Estado e, por conseguinte, o grau de intervencéo
estatal na economia®?. Tais concepcdes filosoficas envolvem também distintas ideologias
no modo ou no estilo da acdo publica, ou seja, no desenvolvimento da governanca. Ha
varias ideologias acerca da regulacdo, que podem retratar as maneiras diversas de atuacdo
estatal e as concepcdes de regulacao relacionadas as atividades reguladas. As concepcdes
ideoldgicas mais importantes sdo: social marketeers, free marketeers e good

governance.®!

A ideia da doutrina dos defensores sociais do mercado (social marketeers®?)
parte da premissa da enorme complexidade da atuacdo regulatoria, ndo obstante o
principio basico da liberdade do mercado. Defendem, contudo, a posicéo de que é dever
da autoridade reguladora controlar o mercado, prevenindo e corrigindo os desequilibrios,

de modo a promover a realizacdo dos valores sociais, ou seja, ndo econdmicos.

A segunda corrente é a dos defensores do livre mercado (free marketeers),

cuja finalidade essencial é autoexplicativa em razdo do nome adotado. Para este grupo

3% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Regulagdo estatal e autorregulacdo na economia
contemporanea. Revista de Direito Plblico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 9, n. 33, p. 90-
91, jan./mar. 2011.

379 MARAIS, Bertrand du. Op. cit., p. 485.

380 Mariana Mota Prado suscita, exatamente, o controverso argumento da necessidade ou ndo da regulacéo
no setor de energia elétrica, aduzindo as posi¢des controversas na literatura acerca da maior ou menor
gradacédo do livre mercado, bem como da menor ou maior ingeréncia da regulagdo no referido setor. In: O
setor de energia elétrica. SCHAPIRO, Mario Gomes (coord.). Direito Econémico: Direito e Economia
na regulacéo setorial. Série GV-Law. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 21.

381 JUSTEN FILHO, Margal. Op. cit., p. 39.

382 Marcal Justen Filho explica muito bem que a traducdo literal do termo “marketeers” para o portugués
como “marqueteiros” é incabivel, tendo em vista o significado e a nogao pejorativa do termo no Brasil. Por
essa razdo, ele defende a adogdo da expressdo “defensores sociais do mercado”. Op. cit., p. 39.
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doutrinario, o melhor ambiente, o mais propicio para o desenvolvimento das atividades

econdmicas é aquele onde inexiste a regulacdo, por ser esta indesejada.

A terceira opgdo ideoldgica da regulacdo cinge-se a ideia da boa governanca
(good governance). Para esta doutrina, a regulacdo consiste em atos estatais que devem
sempre primar pela razoabilidade e a proporcionalidade. N&o ha, a priori, nem uma
predisposicdo a tomar decisGes a favor do livre mercado, nem sempre passiveis de
promoc&o de valores ndo econdmicos. Por esta razdo, a boa governanca regulatoria néo é
um fim em si mesma, pois, quaisquer que sejam as finalidades regulatdrias, ela se
caracteriza pela adocdo de procedimentos adequados e razoaveis, na justa medida, tanto
para garantir um ambiente econdmico equilibrado como para realizacdo do interesse

publico.

A boa governanca significa instituicdes apropriadas, seja na esfera publica,
ou no &mbito privado, para manejar os assuntos de interesse do Pais. Assim sendo, quando
h& uma boa articulagdo entre os diversos grupos sociais, com respeito aos mecanismos,
processos e instituicdes, bem como as autoridades politicas, os cidaddos conseguem
exercer seus direitos, cumprir com suas obrigacbes e resolver seus litigios de modo

adequado.

Além da governanca a margem do direito, ndo se pode olvidar da influéncia
do direito no desenvolvimento da governanca. Assim, a “procedimentalizacdo” da
governanca tem por objeto definir as regras do jogo, como devem participar os agentes
sociais envolvidos, quais séo as regras do processo formal para tomada de decisdes, como

devem ser produzidas eventuais negociagdes e as técnicas de consulta aos cidadaos.

Exemplo de procedimentalizacdo da governanca é o que faz a Comissao de
Valores Mobiliarios — CVM, como ente regulador (normatizador, fiscalizador,
disciplinador e desenvolvedor) do mercado de valores mobiliarios no Brasil. Na Cartilha

de Governanca Corporativa da CVM?33, tem-se a seguinte definicao:

33 Vide art. 35 da Instrugdo Normativa n° 361, de 5 de margo de 2002 (quando assegura “préticas
diferenciadas de governanga corporativa”) e Cartilha de Recomendagdes da CVM sobre Governanga
Corporativa, aprovada na decisdo do colegiado de 29.05.2002. Disponivel em: <http://www.cvm.gov.br>.
Acesso em: 19 mar. 2016.
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Governanca corporativa € o conjunto de praticas que tem por finalidade
otimizar o desempenho de uma companhia ao proteger todas as partes
interessadas, tais como investidores, empregados e credores, facilitando o
acesso ao capital. A analise das praticas de governanca corporativa aplicada ao
mercado de capitais envolve, principalmente: transparéncia, eqliidade de
tratamento dos acionistas e prestacdo de contas.

Para os investidores, a analise das praticas de governanca auxilia na
decisdo de investimento, pois a governanca determina o nivel e as formas de
atuacdo que estes podem ter na companhia, possibilitando-lhes exercer
influéncia no desempenho da mesma. O objetivo é o aumento do valor da
companhia, pois boas praticas de governanga corporativa repercutem na
reducdo de seu custo de capital, o que aumenta a viabilidade do mercado de
capitais como alternativa de capitalizacéo.

A ldgica da governanca também pode encontrar manifestacdo juridica na
técnica contratual. Noutros termos, baseada num acordo de vontades, mas com o
desenvolvimento de “regras publicas negociadas”, a governanga pode ser juridicizada a
fim de “assegurar a estabilidade e a perenizacdo do sistema de relagdes criado entre os
diferentes atores envolvidos.”%%* Este modo de contratualizagio da governanca pode ser
verificado nos casos de gestdo delegada, seja vertical (entre o Estado e uma empresa

publica) ou horizontal (entre entes administrativos do mesmo nivel).

Existe, entdo, um direito de governanca? Ha de se superar a classica distin¢ao
entre o Direito Publico e o Privado, bem como a tradicional maneira de organizacgdo dos
poderes estatais, transcendendo as técnicas juridicas ordinarias para as a¢bes publicas
estatais. No contexto atual das sociedades, 0 modelo das normas coercitivas deve ser
substituido pelos mecanismos de cooperacdo, de modo a atingir os objetivos (escolhas
coletivas) com maior flexibilidade e mais efetividade. Neste sentido, Jacques Chevallier

explica o “direito de governanga”:

[...] a governanca constitui um modelo de exercicio do poder de aplicacdo
geral, transponivel a todos os niveis e em todas as esferas de organizacao
social. Correlativamente, a légica da governanca tende a penetrar o conjunto
do direito, tanto privado como publico: a idéia de que convém associar 0s
diferentes atores a elaboracdo da norma e preferir o consenso a coercdo é
atualmente comumente admitida. Em todos os niveis, os produtores de direito
sdo convidados a se conformar aos preceitos da governanca. 1sso ndo significa,
no entanto, que se esteja em presenca de uma configuragdo juridica
radicalmente nova. De um lado, esses preceitos ja estavam mais ou menos
presentes no direito classico, como o demonstra a existéncia dos
procedimentos consultivo e contratual. Por outro lado, o “direito de
governanga” ndo rompe com os canones da dogmatica juridica, como o atesta
a perpetuacdo das formas juridicas tradicionais. O direito de governanca nao
deve, portanto, ser percebido como um substituto ao direito classico: na

384 CHEVALLIER, Jacques. Op. cit., p. 138-139.
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realidade, a governanga “associa, segundo modalidades infinitas, direito ‘duro’
(hard law), escrito, com efeitos claros, € direito ‘mole’ (soft law), mdvel,
evolutivo”. E mesmo quando ela afeta o direito existente, ela sempre fica sob
0 império de sua racionalidade. Finalmente, a l6gica da governanca pode
também contribuir a consolidag@o dos principios juridicos tradicionais: a “boa
governanga” pregada pelas instituicBes financeiras internacionais para 0s
paises em desenvolvimento implica, ndo 0 menosprezo de tais principios, mas
maior atengdo as garantias juridicas, através da intensificacdo das exigéncias
do Estado de direito. A boa governanca vem, assim, reforgar a ortodoxia
juridica.®®

Em verdade, pode-se depreender da ideia proposta pelo Jurista francés, a qual
se adere, ndo se tratar o “direito de governanga” de um novo ramo do direito ou de um
modelo alternativo do Direito, mas de uma nova proposta de se repensar o Direito, ndo se
descurando de sua racionalidade juridica e de seus principios tradicionais, como

instrumento de transformacéo das sociedades contemporaneas.

Em interessante tese sobre a forca do Direito, Frederick Schauer parte da
premissa de que a sancdo ndo é parte essencial da norma juridica, porquanto um dado
sistema ou uma determinada sociedade pode ser constituida com base em leis nédo
coercitivas. Assim, o Jusfil6sofo estadunidense defende a possibilidade tedrica de pessoas
obedecerem as leis, simplesmente porque € a lei, com suporte numa realidade em que a
sociedade age por cooperacdo e em coordenacdo, abandonando uma visdo essencialista

de mundo ultrapassada:

Grasping the reality of the differentiation of law help us to take on this task of
institutional design. More specifically, at least in the context of this book,
examining the close relationship between law and coercion help us to
understand what law is good at and where it is intrinsically deficient. Yes, it is
theoretically possible for law to play a (public) persuasive role, for example,
but persuasion is a role that may more realistically, desirably, and effectively
be performed by others. Similarly, there is a place for institutions designed
around the reality of cooperation, the reality of coordination, and the reality of
good faith pursuit of shared goals, but when that is implausible, law’s coercive
capacity may become especially important. Indeed, if a society too quickly
assumes that people and officials will follow the law just because it is the law,
that society may find that relying too much on an unwarranted empirical
assumption of internalization of the law and relying too little on law’s coercive
dimension will itself produce flawed institutions poorly suited to the goals they
are meant to serve,38¢

E justamente este um dos objetivos da governanca: substituir o modelo

normativo tradicional de coercdo por um padréo de sistemas de poder baseado em

35 CHEVALLIER, Jacques. Op. cit., p. 145.
38 SCHAUER, Frederick F. The force of law. Cambridge, Massachusetts: Harvard University Press, 2015,
p. 167-168.
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mecanismos de cooperacdo e coordenacdo. Schauer assevera, inclusive, que a coercao é
necessaria apenas contra aquelas pessoas que nao cumprem as normas, a despeito das
questBes sociais e, também, morais intrinsecas, sem se importar com 0s custos da

governanga coletiva.®’

Noutra situacdo, no ambito do Direito Econémico, a governanca regulatoria
pode ter distintos significados, que até podem ser complementares. Levy e Spiller®® a
definem como o conjunto de mecanismos que a sociedade usa para restringir decisoes
discricionarias e resolver conflitos que surgem entre as partes envolvidas. Para

Gutierrez 38°

, governanca regulatéria envolve a criacdo de um sistema regulatério
transparente e previsivel que pode ser sustentado ao longo do tempo por servicos publicos

em Varios setores.

Em arremate, € possivel inferir que a governanca regulatéria ainda esta em
decurso de concretizacdo e sedimentacdo no Direito e na sociedade, principalmente no
Brasil, haja vista que a atividade regulatéria brasileira ainda se desenvolve e esta em
processo de afirmacdo, especialmente em razd80 das caracteristicas politicas
predominantes na Administracdo Publica brasileira. Com efeito, em matéria de servicos
publicos, a ideia de governanca passa, necessariamente, por uma reformulacdo na
prestacdo dos servicos publicos brasileiros, de modo a confluir os preceitos do Direito
Publico e do Direito Privado, a mesclar o hard law e o soft law, bem como a substituir a
prevaléncia da coercdo pela primazia da cooperacao e da coordenacao entre os Poderes

Publicos e a sociedade.

37 SCHAUER, Frederick F. Op. cit., p. 102.

38 |EVY, B.; P.T., Spiller. The Institutional Foundations of Regulatory Commitment: a comparative
analysis of telecommunications regulation. Journal of Law, Economics and Organization. n.10 (2), 1994,
p. 201-246. Apud CORREA, Paulo; PEREIRA, Carlos; MUELLER, Bernardo; MELO, Marcus. Op. cit.,
p. 3.

39 GUTIERREZ, L.H. Regulatory Governance in the Latin American Telecommunications. Utilities
Policy. n. 11 (4). 2003, p. 225-240. Apud CORREA, Paulo; PEREIRA, Carlos; MUELLER, Bernardo;
MELO, Marcus. Op. cit., p. 3.
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3.8 A regulacéo e a intervencao no dominio econémico

Examinado o desenho constitucional da ordem econdmica brasileira, é
possivel inferir tratar-se de uma ordem econdmica intervencionista®®, e ndo liberal*®!. De
acordo com Washington Peluso, 0 termo intervencdo ja esta ecivado de “preconceito
liberal do reptdio de qualquer interferéncia do Estado no dominio econdmico’3%?. Intervir
é, como bem explica Eros Roberto Grau, atuar em area de outrem>%. N&o se deve
entender, contudo, a intervencdo como ato de intromissdo, da maneira como alude

Mises3%

, pois ndo sdo atos isolados ou esporadicos, mas uma acao econdmica do Estado,
ideologicamente expressa e aceita no ordenamento, que assume um carater de

normalidade e continuidade no sistema juridico posto.

Na medida em que o artigo 173 da Constituicdo Federal prevé a possibilidade
da exploracéo direta de atividade econdmica pelo Estado, por meio de empresas publicas
e sociedades de economia mista, resta estabelecida uma ordem econémica
intervencionista, pois, sob o prisma ideoldgico adotado na ordem econémica
constitucional, as atividades econdmicas pertencem a area de titularidade tipica do setor

privado.

E necessario, no entanto, fixar o conceito de “atividade econdmica”, muito
controverso na doutrina brasileira. No Titulo VIl — Da Ordem Econémica e Financeira3®,
do texto constitucional, ora se utiliza a expressdo “ordem econdémica”, ora se trata de
“atividade econOmica”, mas também se refere n0 mesmo capitulo inicial a “servicos

publicos”.

3% O intervencionismo é considerado por Eros Roberto Grau, com amparo em Bernard Chenot, como o
“exercicio, pela autoridade politica, de agdo sistematica sobre a economia e por uma estreita correlagio
entre os planos politicos e econdmico — o que implica em modificagdo na estrutura do capitalismo”. GRAU,
Eros Roberto. Planejamento econdmico e regra juridica. Sdo Paulo: RT, 1978, p. 23.

%1 Vinicius Marques de Carvalho considera que o Estado brasileiro nunca deixou de interferir na atividade
econbmica, variando apenas o grau de intervenc¢do. Op. cit., p. 31.

392 SOUZA, Washington Peluso Albino de. Op. cit., p. 399.

393 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econémica na Constituicdo de 1988, p. 72.

3% MISES, Ludwig von. Acdo humana: um tratado de economia. 31 ed. S&o Paulo: Instituto Ludwig von
Mises Brasil, 2010, p. 818.

3% para Fernando Facury Scaff, o “capitulo da ‘Ordem Econdmica’ estabeleceu uma economia de mercado,
com forte conotagdo nacionalista e com instrumentos para o exercicio supletivo de atividade econdmica
por parte do Estado”. In: A Constituicdo Econdmica Brasileira em seus 15 anos. Revista de Direito Publico
da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 1, n.3, p. 77, jul./set. 2003.
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Para Eros Roberto Grau, a expressdao “ordem econdmica” ¢ intercambiavel
com a dicgdo “atividade econdmica”, sem haver distingdo consoante a utilizagdo de ambas
no texto constitucional brasileiro. H& distin¢do, contudo, entre atividade econdmica e
servicgo publico, estando este contido naquela:

A prestacdo de servico publico esta voltada a satisfacdo de necessidades, o que
envolve a utilizacdo de bens e servicos, recursos escassos. Dai podermos
afirmar que o servico pablico é um tipo de atividade econdmica.

Servico publico — dir-se-4 mais — é o tipo de atividade econdmica cujo
desenvolvimento compete preferencialmente ao setor publico. Nao
exclusivamente, note-se, visto que o setor privado presta servigo publico em
regime de concessdo ou permissao.

Desde ai poderemos também afirmar que o servigo publico estd para o setor
publico assim como a atividade econdmica esta para o setor privado.3%

Das licbes de Eros Grau, verifica-se que a expressdo “atividade econdmica”
pode ser tida como género, da qual sdo espécies a atividade econdémica em sentido estrito
e 0 servico publico®’. Do mesmo modo, Vinicius Marques de Carvalho entende ser o
servigo publico uma das “atividades econdmicas consideradas essenciais para garantia do
bem-estar social a ponto de provocar a participagdo do Estado na sua gestio”.> Para o
autor, portanto, apesar da correlagdo entre os conceitos, a distingdo entre atividade
econbmica e servico publico reside no modo pelo qual se consideram as necessidades

coletivas, e ndo na natureza das coisas.

Em sentido diverso, Ricardo Marcondes Martins defende a inteira separagéo
entre os campos dos servigcos publicos e das atividades econdmicas. Neste, vigoram as
regras da livre iniciativa, da liberdade econémica e da concorréncia, pois nesta seara a
atividade econémica é de titularidade privada e os particulares atuam na busca de lucro,
por meio da competicdo. Ja na senda publica, vigora o interesse publico estatal na
prestacdo dos servicos publicos, cuja definicdo, por esséncia, para o autor, estd fora do

mercado.3%

3% GRAU, Eros Roberto. Op. cit., p. 99.

397 Com fundamento nos arts. 173 e 175 da Constituicdo Federal, Eduardo Rocha Dias estabelece uma
distincdo entre servigos publicos (atividades reservadas ao Estado) e atividades econdmicas (reservadas a
iniciativa privada), com base no critério da titularidade. E na mesma esteira de pensamento de Eros Grau,
defende os servicos publicos como espécie do género atividade econémica. (DIAS, Eduardo Rocha. A
cobranca pela outorga de concessdes, permissdes e autorizagdes de servigos de telecomunicagdes. Revista
de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 2, n. 6, p. 43-66, abr./jun. 2004, p. 50)
3% CARVALHO, Vinicius Marques de. Op. cit., p. 21.

39 MARTINS, Ricardo Marcondes. Regulagdo administrativa a luz da constituicdo federal. Colegéo:
Temas de Direito Administrativo n. 29. S&o Paulo: Malheiros, 2011, p. 194-197.
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Marcos Juruena Villela Souto também sustenta a distin¢do entre servico
publico e atividade econdmica, firmando no conceito do primeiro como aquele em que
“se tem a possibilidade de dar atendimento ao principio da dignidade da pessoa humana,
e promover, pela via do servigo publico, o atendimento desse dever de inclusio social”.4%
Do exposto pelo autor se deduz que, na atividade econémica, o atendimento do principio

da dignidade da pessoa humana néo constitui seu objetivo primordial.

Em sentido oposto, Floriano de Azevedo Marques Neto entende que a
expressao servico publico compreende tanto as atividades tipicas do Estado — portanto,
ndo delegaveis a iniciativa privada®®® (v.g., servicos judiciarios) — como as atividades
atribuidas ao Estado que comportam atividades econémicas passiveis de delegacdo aos
particulares (ex: servicos publicos de telecomunicacdo). Com base nessas premissas, ele

elabora a seguinte classificacdo dos servicos publicos:

(i) servico publico como funcéo publica, consistente nas atividades que
oferecem determinada comodidade aos particulares, mas ndo tém o
carater de atividade econdmica e, portanto, ndo podem ter sua
prestacdo transferida a particulares;

(i) servicos publicos como atividades econdmicas, que podem ser
divididos em quatro subgrupos: 1) servicos publicos que podem ser
delegados a particulares, conforme artigo 175 da Constituicdo Federal
(ex: servico publico de energia elétrica); 2) servicos publicos
parcialmente delegaveis a particulares, nos termos do artigo 233 da
Lei Magna (ex: servicos de radiodifuséo sonora de sons e imagens);
3) servicos publicos exploraveis de forma suplementar por

particulares, de acordo com os artigos 197 e 199, §1°, da Carta de 1988

400 SOUTO, Marcos Juruena Villela. PPP — Parceria PUblico-Privada: uma inovagdo para a Administragéo
Plblica Brasileira — Amortizacdo dos Investimentos — Cessdo de Créditos e Outorgas de Direitos —
Pagamentos Preferenciais. Direito Administrativo em Debate - 22 série. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2007, p. 274.

401 Fernando Vernalha Guimaraes entende que, mesmo nas atividades estatais indelegaveis, ha viabilidade
de delegacdo aos particulares de atividades instrumentais, acessorias ou de suporte no exercicio das
competéncias decisorias imperativas e coercitivas da Administracdo Publica. Sdo atividades consideradas
“servigos instrumentais” a manifestagao juridica do poder de policia, tais como a execugd@o de servigos de
avaliacédo técnico-pericial prévia com vistas a deliberacdo administrativa acerca da licenga de um produto
ou da afericdo de um processo. In: Atividades estatais indelegaveis. Revista de Direito Publico da
Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 11, n. 42, p. 15-16, abr./jun. 2013.
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(ex: servigos publicos na area de saude); 4) servicos publicos que
podem ser livremente prestados por particulares, consoante disposto
no artigo 209 da Constituicdo da Republica Brasileira (ex: servi¢os de

educacio).*0?

Em razéo das classificacfes doutrinarias expostas, entende-se ser a mais Util
a este estudo aquela que fixa como género a atividade econdmica em sentido amplo, tendo
como espécies a atividade econdémica em sentido estrito e os servigos publicos. Isto se
justifica no contexto constitucional brasileiro, haja vista a prépria estrutura do Titulo da
VIl — Da Ordem Econbémica e Financeira, que cuida da satisfacdo das necessidades da

sociedade, delimitando os contornos da atuagdo do setor publico e do privado.

A despeito da antiga discussdo doutrinaria acerca da classificacdo dos
servicos publicos e da atividade econémica, em verdade, tais conceitos sao perfeitamente
intercambidveis, na medida da evolucdo da sociedade e do interesse coletivo a ele
relacionado. Por este motivo, Vitor Rhein Schirato defende o argumento de que a
atividade de energia elétrica afastou-se do regime juridico de servi¢o publico para o
regime juridico de atividade econdmica, em face de sua reconstituicdo historica

decorrente das reformas legislativas no Brasil.*%®

No ambito do estudo das modalidades de atuacdo do Estado em relacdo ao
processo econémico, preciosas sdo as licdes de Eros Roberto Grau sobre os trés modos
de intervencdo no dominio econdmico: a) intervencdo por absorcdo ou participacao; b)

intervencao por direcdo; c) intervencao por inducio.*%

Na intervengdo por absorcdo ou participacdo, o Estado participa, total ou
parcialmente, do capital dos agentes econémicos que detem o controle patrimonial dos
meios de producdo e troca*®. E o que prescreve o caput do art. 173 da Constituicdo

Federal brasileira ao permitir a exploracédo direta da atividade econémica pelo Estado, em

402 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessdo de servigo plblico em 6nus para o usuario. In:
WAGNER JUNIOR, Luiz Guilherme da Costa. Direito publico: estudos em homenagem ao professor
Adilson de Abreu Dallari. Belo Horizonte: Del Rey, 2004, p. 332.

408 SCHIRATO, Vitor Rhein. Geragdo de energia elétrica o Brasil: 15 anos fora do regime de servico
publico. Revista de Direito Piblico da Economia, Belo Horizonte, ano 8, n. 31, p. 166, jul./set. 2010.
404 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo de 1988. 15 ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012, p. 90.

405 GRAU, Eros Roberto. Planejamento econémico e regra juridica. Op. cit., p. 23.
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casos excepcionais, e no 81° do mesmo dispositivo constitucional, ao estabelecer a
possibilidade de empresas publicas, sociedades de economia mista e suas subsidiarias de
explorar atividade econémica de producdo ou comercializacdo de bens ou de prestagédo

de servigos.

Na intervencéo por direcdo, 0 Ente estatal exerce “pressdo sobre a economia,
estabelecendo mecanismos e normas de comportamento compulsorio para 0s sujeitos da
atividade econdmica”.®® Tal possibilidade de intervencdo por direcéo esta prevista para

0s agentes do setor pablico, de modo determinante, no art. 174 da Constituicdo Federal.

Por fim, a interveng¢ao por indugdo “ocorre quando a organizacao estatal passa
a manipular o instrumento de intervengdo em consonancia e na conformidade das leis que

regem o funcionamento do mercado”.4%’

Neste mesmo sentido, ndo difere muito a posicdo de Washington Peluso na
classificacdo dos tipos de intervencdo em: defensiva (utilizacdo de expedientes para
obstaculizar a liberdade econdmica e a livre iniciativa, v.g., 0 tabelamento de precos),
ofensiva (criacdo de empresas estatais para atuacdo na atividade econdmica) e
intermediaria (utilizacdo de medidas reguladoras e controladoras dos agentes

econdmicos, tais como as exercidas por agéncias reguladoras).*%®

De acordo com Diogo de Figueiredo Moreira Neto, a atuacdo no dominio
econdmico pode se dar em quatro modalidades: a) intervencao regulatoria (intervencao
estatal, por meio de leis e normas setoriais genéricas e abstratas); b) intervencdo
concorrencial (quando o Estado atua, em casos expressos, em regime de igualdade com o
particular na exploracdo da atividade econémica); ¢) intervencdo monopolista (quando o
Estado detém o direito de explorar exclusivamente determinada atividade econémica); d)
intervencgdo sancionatoria (utilizada como instrumento de repressao e punigdo a abusos

do poder econdmico, no exercicio de suas atividades de policia administrativa).*®

408 GRAU, Eros Roberto. Op. cit., p. 24.

407 GRAU, Eros Roberto. Op. cit., p. 24.

408 SOUZA, Washington Peluso Albino de. Primeiras linhas de direito econdmico. 6 ed. Sao Paulo: LTr,
2005, p. 329-330.

409 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. 16 ed. rev. e atual. Rio de
Janeiro: Forense, 2014, p. 525.
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Com base no reordenamento da intervencdo estatal em face da desestatizacdo
da economia, Marcos Juruena Villela Souto reine as seguintes modalidades de atuacéo
estatal na economia: a) planejamento (elaboragdo de um plano de desenvolvimento
econémico por meio do qual se buscard identificar e implementar as acdes necessarias a
propiciarem o bem-estar geral); b) incentivo (fomento a iniciativa privada para, aderindo
voluntariamente ao plano, explorar as atividades nele previstas); c) represséo
(instrumento de tolhimento e combate ao abuso do poder econdmico, com a protecdo ao
consumidor e ao meio ambiente); d) regulacdo (reducdo da intervencdo do Estado no
dominio econémico, no qual assume funcBes de controle, normatizacao e fiscalizacdo da
atividades econdmicas e de relevante interesse coletivo); e) exploracdo direta (em carater
excepcional, de atividades econémicas que envolvam relevante interesse coletivo ou

seguranca nacional); f) desestatizacg&o.*'°

A desestatizacdo € a reducéo interventiva do Estado no dominio econdmico,
no qual ha transferéncia de atividade explorada pelo Poder Publico ao particular. Essa
transferéncia pode ser feita mediante privatizacdo (alienacdo do controle acionario da
entidade empresarial do Estado ao particular), terceirizacao (transferéncia da execucgéo
de alguma atividade para o particular, mantendo-se o planejamento e controle no Poder
Publico); concesséo e permissao (transferéncia da gestao de servico publico ao particular,
mediante cobranca de tarifa) e gestdo associada (por meio da celebracdo de convénios,

consorcios, contratos de gestdo e acordos de programa).

A classificacdo trazida por Luis Cabral de Moncada leva em consideracéo
varios critérios, reveladora de uma tipologia bastante abrangente e profunda. Quanto ao
contetido da intervencdo dos poderes publicos, a intervencdo pode ser: a) global (quando
o Estado adota normas gerais de politica macroeconémica com vistas ao investimento e
intervencado globais); b) setorial (quando o Estado adota normas gerais para determinados
setores da economia); ¢) pontual ou avulsa (quando o Estado perfilha regras especificas
de intervengdo em casos concretos e em determinadas empresas ou atividades

empresariais). 411

410 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatizacéo: privatizacéo, concessdes, terceirizacdes e regulagéo.
4 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, p. 25-30.
411 MONCADA, Luis Cabral de. Direito Econémico. 6 ed. Portugal: Coimbra Editora, 2012, p. 45.
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Quanto aos efeitos, Luis de Moncada entende que a intervencdo pode ser
imediata (quando o Estado intervém diretamente na economia, prosseguindo objetivos
diretamente econdémicos) ou mediata (quando as medidas estatais ndo possuem apenas

objetivos econdmicos, mas repercutem indireta e gradualmente).*'?

Outro critério adotado por Luis de Moncada refere-se a manifestacdo de
vontade. Assim, a intervencdo pode ser unilateral (quando o Estado proibe ou autoriza
determinadas atividades ou setores econdmicos, mediante leis, regulamentos ou simples
atos normativos, sem qualquer manifestacdo de vontade do agente econdmico) ou
bilateral (quando o Estado intervém em determinadas atividades econémicos, por via de
instrumentos previamente negociados com os agentes econémicos como medida garante

da eficacia dos atos interventivos).*'?

Por fim, quanto a atuacdo do Estado, Luis de Moncada assinala que a
intervencdo pode ser direta (quando o proprio Estado assume o papel de agente
econdmico ou produtivo) ou indireta (quando o Estado se limita a condicionar a atividade
econdmica, mas sem assumir a condicdo de sujeito econdmico ativo, fazendo-o, por
exemplo, por meio de empresas publicas). Vale salientar, nesta classificacdo, como bem
alerta o Autor portugués, que os conceitos de intervencdo direta e indireta do Estado séo

distintos para o Direito Administrativo e para o Direito Econdmico*!*:

Os conceitos de intervencgdo directa e indirecta do Estado ndo coincidem no
direito administrativo e no econémico. No primeiro, a intervencéo é indirecta
se a entidade € independente. No segundo, a intervengdo s6 é indirecta se o
Estado (por si ou por interposta pessoa) nao € o titular efectivo da exploracdo
econémica. Caso contrario, por mais independente juridicamente que a
entidade econémica (a empresa) seja, como no caso da sociedade comercial, a
intervencgdo serd ainda <directa> se for o Estado (ou outra entidade publica) o
titular real da exploragdo. A Optica é econdmica e ndo juridica. A intervencao
<directa> do Estado é mais ampla na dptica economica do que na juridica. Na
perspectiva do direito econémico, parte daquilo a que no direito administrativo
se chama intervencdo indirecta é aqui <directa>.41

42 MONCADA, Luis Cabral de. Op. cit., p. 45-46.

413 MONCADA, Luis Cabral de. Op. cit., p. 46-48.

414 para Geraldo Vidigal, o Direito Econdmico “é a disciplina juridica das atividades desenvolvidas nos
mercados, visando a organiza-los sob a inspira¢do dominante do interesse social.” (Op. cit., p. 44). Em um
conceito de mais amplo, de acordo com Washington Peluso, o Direito Econdmico “é o ramo do Direito,
composto por um conjunto de normas de contelido econémico e que tem por objeto regulamentar as
medidas de politica econdmica referentes as relagGes e interesses individuais e coletivos, harmonizando-as
— pelo principio da ‘economicidade’ — com a ideologia adotada na ordem juridica.”. SOUZA, Washington
Peluso Albino de. Direito econémico. S&o Paulo: Saraiva, 1980, p. 3.

415 MONCADA, Luis Cabral de. Op. cit., p. 48.
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De fato, tal classificacdo do Jurista lusitano também pode ser aplicada, na
pratica, no contexto brasileiro. Isto porque, a despeito da distincdo no Direito
Administrativo brasileiro entre a intervencéo direta (realizada pelo Estado) e indireta
(realizada por pessoa juridica distinta, v.g., uma sociedade de economia mista), sob o
ponto de vista do Direito Econdmico, a atuacdo dessas entidades integrantes da
Administracdo Pablica Indireta ainda estdo sob a forte intervencdo — e por que néo dizer,
intromisséo por parte do Chefe do Poder Executivo a qual pertencam — razéo pela qual

resta dificil vislumbrar sua independéncia.

O modo direto de atuacdo estatal no Brasil € exce¢do, consoante disposto no
artigo 173 da Constituicdo Federal*!®. A exploracio direta da atividade econdmica pelo
Estado somente é possivel desde que existam certos pressupostos especiais e um regime

juridico proprio. Assim, Marcal Justen Filho define esta atividade:

O exercicio de atividade econdmica pelo Estado consiste no desempenho por
entidade administrativa, sob forma e regime de direito privado, de atividade
econdmica propriamente dita, nas hipdteses previstas na Constituicdo ou em
lei, quando necessario aos imperativos da seguranga nacional ou a satisfagdo
de relevante interesse coletivo.*’

Faz-se necessario, ainda, ponderar a distingdo entre a atuacdo estatal e a
intervencdo. Intervir €, como ja expresso, atuar na area de outrem. Portanto, como bem
assevera Eros Roberto Grau, “o Estado ndo pratica intervengdo quando presta servigo

publico ou regula a prestacio de servigo publico”. '8

Com a modernizacdo da Administracdo Publica, todavia, as atribuicfes
tipicas de Estado foram se moldando as novas maneiras e necessidades de prestacao dos
servicos publicos, de modo eficiente e sem tornar excessivamente oneroso as financas
estatais. Percebeu-se que o Estado reduziu seu nivel de intervencdo, em especial
diretamente, passando as atribui¢des da prestacéo de servicos publicos a outras entidades,

publicas ou privadas, mas garantindo um minimo de regulagdo dessas atividades.

416 «“Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢io, a exploracéo direta de atividade econdmica
pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou a relevante
interesse coletivo, conforme definidos em lei.”

417 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 8 ed. rev., ampl. e atual. Belo Horizonte:
Forum, 2012, p. 805.

418 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituicdo de 1988. 15 ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012, p. 90.
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Sobre a importancia da regulacéo estatal, Cass R. Sunstein estabelece clara
distingdo entre a intervencdo e a regulacdo. Para o Jurista estadunidense, aqueles que
defendem a intervencdo governamental na economia séo justamente os que dela se
beneficiam e, em contrapartida, objetam a regulacdo; em sentido oposto, os defensores
das atividades regulatorias desempenhadas por agéncias independentes sdo os defensores
da livre concorréncia, de mercados competitivos e da propriedade privada, e, por outro

lado, se opdem veementemente a qualquer tipo de intervencdo estatal na economia.*®

Luis de Moncada explica bem esta transi¢cdo do Estado intervencionista ao
Estado Regulador, destacando a importancia atual das autoridades reguladoras

independentes:

A regulagdo distingue-se claramente do intervencionismo estatal
proprio do Estado-Providéncia. Neste, o Estado é parte da economia e dirige-
se a partir de dentro. Ora, a regulacdo pressupde a rigorosa distingdo entre a
economia e o Estado, muito embora se aceite certo nivel de intervencdo do
segundo de modo a promover a concorréncia e garantir certos servi¢os
publicos.

Com efeito, a regulacdo é o mecanismo adequado a preservacdo da
concorréncia e de um quadro de interesses publicos num mundo em que 0
mercado e o direito privado ganharam foros de modelo global da decisdo
econdmica.

Nestas condigBes, as fungBes econdmico-sociais do Estado
permanecem mas devem ser prestadas em novos moldes, ou seja, sem apostar
na prestacao dos bens através de entidades publicas directa ou indirectamente
controladas pelo Estado.

[.-]

A tendéncia actual é no sentido da substituicdo da intervencdo do
Estado por formas de intervenc¢do independente, no pressuposto da bondade da
atividade destas para o desempenho das atribui¢cGes do Estado. S&o estas o
modelo institucional mais indicado, por razbes de imparcialidade, para a
regulacdo de actividades em que o Estado também participa e em que é,
portanto, directo interessado.*%

Pelo visto, a analise do Jurista lisbonense dessa transicdo do modelo de
Estado-Providéncia para o Estado Regulador ndo é somente aplicavel a grande parte dos
paises europeus, mas também ao Brasil, pelo menos em termos. Isto se identifica nas
reformas de Estado dos anos de 1990, seguidas da criacdo das agéncias reguladoras, que
substituiu o eixo da intervencdo para essas entidades independentes. Nos Gltimos anos,

entretanto, se verifica uma interrupcdo nessa transformacdo e um retorno ao controle

419 SUNSTEIN, Cass R. Simpler: the future of government. New York: Simon & Schuster, 2014, p. 33.
420 MONCADA, Luis Cabral de. Op. cit., p. 51.
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estatal da funcdo interventiva, dando nova sobrevida ao Estado Providéncia em terras

brasileiras.

Noutro sentido e de modo mais simples, Alexandre Santos de Aragao explica
que o complexo fendmeno da regulacdo da economia, da qual esta excluida a atividade
direta do Estado, é heterogéneo e foi aplicado com distintas estratégias e métodos ao
longo da histdria. Atualmente, percebe-se a intervencao do Estado na economia (género)
nas Varias espécies — Estado-empresario, Estado-fomentador e Estado-Regulador, estando

este Gltimo num momento de predominéncia.*?

Como fundamentar, entdo, a predominancia deste Estado-Regulador no
Brasil? Dentre os principios da ordem econémica, a livre concorréncia (art. 170, 1V, CF)
e a defesa do consumidor (art. 170, V, CF) sdo balizas essenciais para a regulacdo dos
servigos publicos. Portanto, tais principios devem ser norteadores da busca da finalidade
maior, que é a dignidade humana, o que deixa transparecer a concepgao social de Estado

adotada pela Constituicdo econdmica brasileira*?2,

Como coroléario do principio da livre iniciativa, o principio da isonomia
associado ao da neutralidade concorrencial impedem o Estado de “praticar atos que criem
condicdes distintas de concorréncia no mercado para agentes econdmicos que estejam
vinculados a um mesmo regime juridico na oferta de produtos e servigos”, de acordo com

Paulo Todescan Lessa Mattos.*?

N&o ha duvidas de que o modelo econémico capitalista foi adotado pela
Constituicdo de 1988, tanto pela previsao do principio fundamental republicano da livre
iniciativa (arts. 1°, IV, e 170, CF), como do principio da ordem econdmica da propriedade
privada (arts. 5°, XXI1, e 170, Il, CF). Sem muito esfor¢o hermenéutico, € possivel inferir,

portanto, que a Constituicdo determina que o Estado, via de regra, deve garantir o regime

421 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de Direito Administrativo. 2 ed. rev., atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Forense, 2013, p. 206.

422 CYRINO, André Rodrigues. Direito Constitucional regulatério: elementos para uma interpretacdo
adequada da constituicdo econémica brasileira. Rio de Janeiro: Renovar, 2010, p. 95.

423 MATTOS, Paulo Todescan Lessa. O marco regulatdrio do setor de telecomunicagdes no Brasil e as
condicdes de legalidade da regulagdo assimétrica de servigos com fundamento na aplicagdo do conceito de
poder de mercado significativo. Revista de Direito Piblico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano
6, n. 22, p. 204, abr./jun. 2008.
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de liberdade aos agentes econdmicos, abstendo-se de exercer diretamente atividades

econdmicas, sendo em casos especificos.

Nesta mesma linha, Sérgio Guerra leciona sobre a participa¢do do Estado na

Ordem Econdmica:

Portanto, a Constituicdo determina que, como regra geral, o Estado se
abstenha de exercer diretamente atividade econ6mica. Para que possa
desempenha-la, faz-se necessario que exista previsdo constitucional ou lei que
determine haver relevante interesse coletivo ou necessidade relacionada aos
imperativos de seguranca nacional.

O principio da subsidiariedade, na seara do Direito Econémico, impde
ao Estado que se abstenha de intervir e o dever de regular as atividades que
possam ser satisfatoriamente exercidas ou autorreguladas pelos particulares em
regime de liberdade. Ou seja, @ medida que os valores constitucionalmente
assegurados ndo sejam prejudicados, o Estado ndo deve restringir a liberdade
dos agentes econdmicos e, caso seja necessario, deve fazé-lo da maneira menos
restritiva possivel.%2*

E a chave para, além de guiar o papel do Estado na Ordem Econbmica, mas
também definir sua funcdo de Estado Regulador, é o art. 174 da Constituicdo Federal.
Cabe ao Estado exercer as fungdes de fiscalizagéo, incentivo e planejamento, como agente
normativo e regulador da atividade econémica (em sentido amplo), pois esta ndo é sua
funcdo primordial, como assevera o art. 173 da Carta Magna, mas consiste huma nova
maneira de relacionamento do Estado Brasileiro com a Economia, que n&o existia nas

Constituicdes anteriores.*?

Neste sentido, bem apropriadas sdo as palavras de Egon Bockmann sobre o

papel do Estado-Regulador na atual ordem juridica brasileira:

Por outro lado, sobre ser parte integrante das relagBes econdmicas (art. 173),
hoje existe a constitucionalmente inédita positivacdo do Estado como “agente
normativo e regulador da atividade econdmica” — expressdo que € muito
reveladora do papel a ele reservado. Afinal, agente é aquele que age:
desencadeia agdes, trata de negdcios, exerce fungdes, da causa a eventos. Mais
ainda: agente econdmico € a instituicdo — ou empresa — que efetivamente faz
parte da Economia, influenciando-a e sendo influenciada por ela. Pois, ao
qualificar o agente estatal como normativo e regulador, a Constituicdo
estabelece o compromisso de que esta acdo econdmica se dé também por meio
de normas (leis) e regulamentos (infralegais) dirigidos a receber e a gerar
influxos da Economia. A este agente, o sujeito-Estado, os arts. 173 e 174 da

424 GUERRA, Sérgio. Agéncias reguladoras: da organizagdo administrativa piramidal a governanca em
rede. Belo Horizonte: Forum, 2012, p. 92.
425 Cf. BOCKMANN, 2014, p. 125.
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CF impbem o dever de conviver, regular, interagir e integrar a realidade
econdmica brasileira.*?

Em suma, resta indubitavel a caracterizacdo constitucional na corrente ordem
econdmica brasileira de um Estado-Regulador, segundo as balizas primordiais dos artigos
173 e 174 da Carta Magna de 1988. Desde entéo, os governos da Administracdo Publica
federal, mas também das outras esferas, vem contribuindo para consolidar este papel
regulador da economia brasileira. Verifica-se, no entanto, que a tdo necessaria
independéncia dessas entidades reguladoras para efetivar a regulagdo nas mais diversas
atividades econdmicas esta sujeita as mutacdes das ideologias politico-partidarias
dominantes, afetando constantemente o panorama econémico e tranquilidade dos

mercados.

3.9 Regulagéo tarifaria dos servigos publicos

Estabelecida claramente a caracteristica reguladora do Estado Brasileiro na
atual ordem juridica, é mister aprofundar os estudos acerca da regulacdo tarifaria, seus
instrumentos de aplicacdo, sua importdncia como politica publica, seus parametros

constitucionais e, também, legais, bem como os parametros técnicos e econémicos.

3.9.1 Parametros constitucionais e legais

A relevancia do regime tarifario na questdo dos servicos publicos € evidente
na Constituicdo Federal de 1988, que a instituiu como instrumento de politica publica
(art. 175, paragrafo unico, IlI). A politica tarifaria, conduzida ao plano constitucional, é
aspecto essencial nas relacfes entre o poder concedente, 0S CONCessionarios e 0s Usuarios
de servicos publicos, tornando, portanto, primordial o papel das agéncias reguladoras na

definicéo dessas politicas.

A existéncia de um caréater fortemente politico na concepg¢édo das chamadas

politicas publicas, em particular quando relativas aos servicos puablicos, requer a

426 BOCKMANN, 2014, p. 126.
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mitigacdo de suas formulagdes com critérios técnicos para a fixacao de tarifas modicas
para custear os sobreditos servicos. Eis o ponto de partida para a analise técnica e
normatizacgdo por parte das agéncias reguladoras na defini¢do de parametros legais para

a fixacdo das politicas tarifarias.

A regulacdo tarifaria € uma das modalidades de intervencdo estatal na
economia com o intuito de determinar precos de produtos ou servigos. Certamente, 0
efetivo exercicio do poder estatal de intervengdo em atividades ou setores especificos

produz influxos diretos na economia, seja de modo positivo ou ndo.

Noutros termos, a acdo regulatoria demonstra-se desejavel na prestacdo de
servicos publicos (agua, esgoto, energia elétrica), enquanto noutros setores (produtos de
consumo), o estabelecimento de precos tem-se mostrado indesejavel e contrario a
competitividade e eficiéncia, tdo necessarias na economia livre de mercado. Por este
motivo, Claudio Lucinda retne duas razdes para a intervencdo direta do Estado no
estabelecimento de precos: a ocorréncia de pregos altos praticados acima de niveis
competitivos e a ameaga anticompetitiva, mediante o exercicio unilateral do poder de

mercado, de modo a limitar a concorréncia no setor.*?’

A regulacdo tarifaria de pregos possui trés grandes objetivos: (i) financeiro —
a regulagéo deve permitir ao ente regulado a possibilidade de auferir receitas suficientes
para o desenvolvimento da atividade econémica; (ii) eficiéncia econdmica*?® — por meio
da regulacdo, pretende-se garantir a prestacao de servigos ou o oferecimento de produtos

de modo eficiente aos usuéarios ou consumidores*?®; (iii) equidade — a regulacio deve

427 LUCINDA, Claudio R. Regulacdo tarifaria: principios introdutérios. In: SCHAPIRO, Mario Gomes
(coord.). Direito Econémico regulatério. Série GV-Law. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 240.

428 Ainda segundo Claudio R. Lucinda, a “eficiéncia econdmica” pode ser entendida em trés sentidos
possiveis: a) eficiéncia alocativa, implica que a regulagdo de precos deve ser estruturada de tal sorte que 0s
produtos ou servigos regulados sejam oferecidos a sociedade pelos produtores de menor custo, bem como
que estes produtos ou servicos devem ser adquiridos pelos consumidores que mais os valorizem; b)
eficiéncia produtiva, ocorre quando a entidade regulada utiliza a composicdo mais eficiente para sua
producdo, seja de bens ou servicos; c) eficiéncia dindmica, significa que a eficiéncia do ente regulado na
producdo de bens e servicos, além de ser presente, deve ser mantida para o futuro, ainda que haja mudancas
nas condi¢des econdmicas ou tecnoldgicas do setor. Op. cit., p. 246-247.

429 Diego Zegarra Valdivia traz uma nova caracterizagdo do usudrio dos servigos pablicos. Acentua que, no
contexto atual, “el usuario aparece como uma de las posibles formas mediante las cuales el consumidor
presenta su disposicion juridica en la esfera de las relaciones comerciales”. Na linha do Autor peruano, o
usuério tem a aparéncia de um consumidor qualificado, pois além de possuir os direitos de consumidor,
também possui direitos frente a Administragdo Publica. In: Apuntes en torno a la caracterizacion juridica
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garantir “uma distribuicao justa dos beneficios do produto ou servigo oferecido pelo ente

regulado”.**°

Qual o instrumento adequado para a formulacio das politicas tarifarias? E
necessaria lei ou tais politicas podem ser implementadas por meros atos administrativos
infralegais? Evidentemente, no se pode olvidar da aplicacio do principio da legalidade*3!
como diretriz maior da Administracdo Publica, mas a questdo que se procura delinear é
justamente quais os limites legais na formulacdo das politicas tarifarias e quais séo as

margens de decisdo das autoridades administrativas reguladoras.

Por ndo ser objeto deste trabalho a analise de outras atividades econdmicas,
limita-se o estudo da regulacgdo tarifaria aos servigos publicos delegados por concesséo
ou permisséo. De acordo com Jacintho Arruda Camara, o estabelecimento do regime
tarifario estad umbilicalmente ligado a politica tarifaria determinada em lei e a propria
titularidade do servigo publico:

H4, portanto, uma inegavel imbricacdo entre o estabelecimento de uma politica
tarifaria e a propria instituicdo de politicas e regulamentacdo do servigo publico
em si. Em face de tal caracteristica, ndo é possivel afastar a competéncia das
entidades titulares dos servigos publicos para fixarem, por lei, a propria politica
de tarifas. O titular do servi¢o de transporte coletivo, do de saneamento, do
servigo funerario e assim por diante, também serd o principal responsavel para
estabelecer legislativamente a politica a ser implantada em relacéo a forma de
cobranca pelo servico. Do mesmo modo a Unido, em relagdo a cada um dos

servigos dos quais é a titular, poderd exercer autonomamente, em relacéo a
cada um deles, a competéncia para fixar politicas sobre tarifas.*32

Noutros termos, cabe a lei a funcdo de delinear as politicas tarifarias,
inexistindo qualquer restricdo a priori na definicdo de limites ou parametros a essas
politicas publicas, restando apenas se respeitar a questdo da titularidade dos servigcos
publicos. Ademais, ndo se poderia chegar a concluséo diversa pela interpretacdo do artigo
175 da Constituicdo Federal em cotejo com os outros dispositivos atinentes ao principio
da legalidade e as competéncias legiferantes dos entes federados.

de los usuarios de servicios publicos y la actividad de la Administracién reguladora. Revista de Direito
Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 9, n. 33, p. 37-38, jan./mar. 2011.

430 | UCINDA, Claudio R. Op. cit., p. 247.

431 Art. 5°, caput e inciso Il; art. 37, caput; art. 175, caput e paragrafo Unico, inciso 111, CF/88.

42 CAMARA, Jacintho Arruda. O regime tarifario como instrumento de politicas plblicas. Revista de
direito publico da economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 3, n.12, p. 98, out./dez. 2005.
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Aliéds, é justamente para regulamentar o disposto no citado comando
constitucional a ratio de validade da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 (Lei de
Concessdes e Permissdes de Servicos Publicos). Portanto, a base legal para os pardmetros
gerais da politica tarifaria dos servicos publicos prestados mediante concessao e

permissao € a Lei n° 8.987/95.

As diretrizes legais gerais da politica tarifaria ** sdo, basicamente, as
estabelecidas em seus artigos 9° a 13: a) fixacdo da tarifa pelo preco da proposta
vencedora®**; b) previsio de mecanismos de revisdo tarifaria, a fim de atender ao
equilibrio econdmico-financeiro do contrato**®; c) favorecimento & modicidade tarifaria;
d) previsdo de outras fontes de receitas alternativas, complementares ou acessorias*3; e)
diferenciacdo das tarifas em funcéo das caracteristicas técnicas e dos custos especificos

provenientes do atendimento aos distintos segmentos de usuarios*®’.

Caso interessante de politicas publicas elaboradas com suporte na fixacao de
regimes especiais de tarifagdo ao consumidor estdo nas aplicagdes de bonus (desconto no
valor da tarifa) — aqueles que cumprissem metas de reducdo de consumo de determinado
servico — e na cobranca de sobretarifas (pagamento adicional a tarifa normal cobrada) —

aqueles consumidores que ndao cumprissem metas de consumo.

O primeiro exemplo desta politica tarifaria ocorreu no chamado apagao do
setor elétrico, ocorrido no ano de 2001, em razao dos baixos niveis dos reservatérios das

433 Os artigos 8° e 12 foram vetados.

434 «Art. 9° A tarifa do servigo publico concedido sera fixada pelo preco da proposta vencedora da licitagéo
e preservada pelas regras de revisdo previstas nesta Lei, no edital e no contrato.”

435 <Art, 90 (...)

§2° Os contratos poderdo prever mecanismos de revisdo das tarifas, a fim de manter-se o equilibrio
econdmico-financeiro.

83° Ressalvados os impostos sobre a renda, a criagéo, alteracdo ou extingdo de quaisquer tributos ou
encargos legais, ap6s a apresentagdo da proposta, quando comprovado seu impacto, implicara a revisdo da
tarifa, para mais ou para menos, conforme o caso.

84° Em havendo alteragdo unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio econémico-financeiro, o
poder concedente devera restabelecé-lo, concomitantemente & alteragdo.

Art. 10. Sempre que forem atendidas as condi¢Bes do contrato, considera-se mantido seu equilibrio
econbmico-financeiro.”

436 «Art. 11. No atendimento as peculiaridades de cada servigo pUblico, podera o poder concedente prever,
em favor da concessionaria, no edital de licitagdo, a possibilidade de outras fontes provenientes de receitas
alternativas, complementares, acessdrias ou de projetos associados, com ou sem exclusividade, com vistas
a favorecer a modicidade das tarifas, observado o disposto no art. 17 desta Lei.”

47 «Art. 13. As tarifas poderdo ser diferenciadas em fungdo das caracteristicas técnicas e dos custos
especificos provenientes do atendimento aos distintos segmentos de usuarios.”
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hidroelétricas brasileiras. Diante da crise da época, 0 Governo Federal editou a Medida
Provisoria n® 2.152-2, de 1° de junho de 2001, cujo objetivo era implementar mecanismos
emergenciais de superagdo daquela crise energética, em decorréncia da situagao
hidrolégica dos reservatorias (art. 1°).4% Os mecanismos emergenciais tomavam por base

metas de consumo (art. 14), sobretarifas (art. 15) e bonus individual (art. 15, §1°).4%°

Aquela época, questionou-se a validade dos dispositivos normativos da
referida medida proviséria que estabeleceram esses regimes especiais de tarifagdo do
setor elétrico. No Supremo Tribunal Federal, interp6s-se tanto uma Acao Declaratdria de
Constitucionalidade (ADC n° 9449) como uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade
(ADIn n° 2.468-DF**), cujas decisdes, por maioria de votos, consideraram legitima a
instituicdo da sobretarifa para estimular a reducdo do consumo de energia elétrica,

demonstrando-se tal medida como prerrogativa constitucional do Estado para instituir

438 para alcancar tal objetivo legal, ficou criada e instalada a Camara de Gestéo da Crise de Energia Elétrica
(GCE). Disponivel em: www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2152-2.htm. Acesso em 16 dez. 2015.

439 «“Art, 14. Os consumidores residenciais deverdo observar meta de consumo de energia elétrica
correspondente a: | — cem por cento da média do consumo mensal verificado nos meses de maio, junho e
julho de 2000, para aqueles cuja media de consumo mensal seja inferior ou igual a 100 kWh; e Il — oitenta
por cento da média do consumo mensal verificado nos mesmos de maio, junho e julho de 2000, para aqueles
cuja média de consumo mensal seja superior a 100 kWh, garantida, em qualquer caso, a meta mensal
minima de 100 kWh. (...)

Art. 15. Aplicam-se aos consumidores residenciais, a partir de 4 de junho de 2001, as seguintes tarifas: | —
para a parcela do consumo mensal inferior ou igual a 200 kWh, a tarifa estabelecida em Resolucéo da
Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL; Il — para a parcela do consumo mensal superior a 200
kWh e inferior ou igual a 500 kWh, a tarifa estabelecida em Resolucdo da ANEEL acrescida de cinquenta
por cento do respectivo valor; 11l — para a parcela do consumo mensal superior a 500 kWh, a tarifa
estabelecida em Resolucdo da ANEEL acrescida de duzentos por cento do respectivo valor.

§ 1° Aos consumidores residenciais cujo consumo mensal seja inferior a respectiva meta conceder-se-a
bonus individual (Bn) da seguinte forma: | — para 0 consumo mensal igual ou inferior a 100 kwWh, Bn=2(Tn-
Tc), onde: a) Tn corresponde ao valor, calculado sobre a tarifa normal, da respectiva meta de consumo,
excluidos impostos, taxas e outros dnus ou cobrancgas incluidas na conta; e b) Tc corresponde ao valor
tarifado do efetivo consumo do beneficiario, excluidos impostos, taxas e outros dnus ou cobrancgas incluidas
na conta; Il — para o consumo mensal superior a 100 kWh, Bn sera igual ao menor valor entre aquele
determinado pela alinea “c” deste inciso e o produto de CR por V, sendo: a) CR=s/S, onde s é a diferenca
entre a meta fixada na forma do art. 14 e o efetivo consumo mensal do beneficiario, e S é o valor agregado
destas diferencas para todos os beneficiarios; b) V igual a soma dos valores faturados em decorréncia da
aplicacdo dos percentuais de que tratam os incisos Il e 111 do caput deste artigo e destinados ao pagamento
de bdnus, deduzidos os recursos destinados a pagar os bénus dos consumidores de que trata o inciso | deste
paragrafo; c) o valor maximo do b6nus por kWh inferior ou igual & metade do valor do bdnus por kwWh
recebido pelos consumidores de que trata o inciso | deste pardgrafo.”

440 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Pleno. Agdo Declaratéria de Constitucionalidade n® 9/DF.
Relator Min. Néri da Silveira. Julgado em 28.06.2001. Brasilia: STF, 2001. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/verPeticaolnicial.asp?base=ADCN &s1=9&processo=9>.
Acesso em: 28 jul. 2015.

41 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Pleno. Agdo Direta de Inconstitucionalidade n° 2.468-0/DF,
Rel. p/ acérddo Min. Joaquim Barbosa. Julgado em 29.06.2001. Brasilia: STF, 2001. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/verPeticaolnicial.asp?base=ADIN&s1=2468&processo=2468
>. Acesso em: 28 jul. 2015.
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politicas publicas tarifarias. A despeito desta decisdo da Suprema Corte, valido é destacar
0 voto vencido do ministro relator, Néri da Silveira, quanto a natureza tributaria da tal

sobretarifa:

A denominada tarifa especial, a ser paga pelos consumidores residenciais cujo
consumo exceder a meta estabelecida, ndo se destina, desse modo, & melhoria
dos servicos de energia elétrica fornecidos pelas concessionérias, mas, sim, a
constituir recursos basicamente destinados a remuneragdo de bdnus aqueles
consumidores que houverem reduzido o consumo aquém da meta que lhes foi
estipulada. Bem de ver, € pois, que de tarifa, nomine proprio, aqui ndo se cuida.
De fato, a tarifa, remuneracdo de servico, o preco publico tem como marca
indelével ser contraprestacao de servico (...).

()

Dessa maneira, ndo cabe compreender o acréscimo de 50% a 200%, ut art. 15,
Il e I11, da Medida Provis6ria n° 2152/2001, como sobretarifa, pois ndo guarda
pertinéncia nem destinacdo com a prestagdo do servigo, mas compora reserva
que tem terceiros como beneficiarios. Sua natureza, em consequéncia, ou sera
de um tributo novo com destino certo a ser pago pelos consumidores que
descumprirem a meta de consumo mensal de energia elétrica que lhes foi
estipulada e, entéo, isso somente poderia se dar por lei complementar, ex vi dos
arts. 154, 1 e 146, 111, a, da Constituicdo, atendidos os pressupostos em matéria
tributéria, inclusive, a anterioridade, e nunca por medida provisoria, ou se se
cuida, aqui, tdo-s6, de sancdo pecuniéria por descumprimento de determinacéo
administrativa, ainda ai, ndo se poderia admiti-la imposta por medida
provisdria, pelo carater penal de que se reveste.*#?

De acordo com o entendimento do Relator — apesar de ter sido voto vencido
— a aplicacdo de uma sobretarifa a prestacdo de um servico publico de energia elétrica,
mesmo em razdo de politicas publicas justificaveis, ndo poderia ter sido instituido via
medida proviséria nem se revelaria com a natureza de preco publico, por ndo guardar
relacdo com a destinacdo da prestacdo do servico. Em verdade, para 0 ministro Néri da
Silveira, aquela sobretarifa do apagdo teria a verdadeira natureza tributéria, ou seja, é
verdadeiro tributo oculto ou disfar¢ado, linha que se defende nesta tese.

Outro exemplo de sobretarifa aplicado a um servigo publico regulado ocorreu,
no ano de 2014, no ambito da prestacdo do servigo de saneamento bésico no Estado de
Séo Paulo, cuja empresa concessionaria € a SABESP — Companhia de Saneamento Bésico
do Estado de S&o Paulo, regulada pela ARSESP — Agéncia Reguladora de Saneamento e

Energia do Estado de S&o Paulo.

442 Trecho do voto do ministro Néri da Silveira. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Pleno. Acéo Direta
de Inconstitucionalidade n° 2.468-0/DF, Rel. p/ acorddo Min. Joaquim Barbosa. Julgado em 29.06.2001.
Brasilia: STF, 2001. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/verPeticaolnicial.asp?base=ADIN&s1=2468&processo=2468

>. Acesso em: 28 jul. 2015.
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Com esteio na Lei Federal n° 11.445, de 5 de janeiro de 2007 (Lei Geral do
Saneamento Baésico), o artigo 46 prevé a possibilidade de adocdo de mecanismos
tarifarios de contingéncia, caso constatada a situacao critica de escassez declarada pela
autoridade gestora de recursos hidricos*®. A adocdo desse mecanismo tarifario de
contingéncia também esta regulamentada no art. 21 do Decreto Federal n® 7.217, de 21

de junho de 2010%*, com redagc&o ipsis litteris do dispositivo legal antes mencionado.

Em raz&o dessa circunstancia critica de escassez hidrica, a ARSESP autorizou
a SABESP a implantar o Programa de Incentivo & Reducéo do Consumo de Agua naquele
Estado, por meio das Deliberacbes n° 469/20144% e 480/2014%%, o que, no primeiro
momento, levou a resultados favoraveis quanto a diminui¢do do consumo de agua, mas
ainda em limites superiores a média verificada no periodo anterior a implantacdo do
referido programa. Posteriormente, a SABESP solicita a ARSESP a adocdo do
mecanismo tarifario de contingéncia, tendo esta Agéncia Reguladora deferido o pedido

por meio da Deliberagdo n° 545/2015%7, tendo em vista a ndo obtencdo dos objetivos

443 «“Art. 46. Em situacfo critica de escassez ou contaminacio de recursos hidricos que obrigue a adogio de
racionamento, declarada pela autoridade gestora de recursos hidricos, o ente regulador poderd adotar
mecanismos tarifarios de contingéncia, com objetivo de cobrir custos adicionais decorrentes, garantindo o
equilibrio financeiro da presta¢do do servigo ¢ a gestdo da demanda.”

444 «Art. 21. Em situacdo critica de escassez ou contaminagdo de recursos hidricos que obrigue a adog&o de
racionamento, declarada pela autoridade gestora de recursos hidricos, o ente regulador podera adotar
mecanismos tarifarios de contingéncia, com objetivo de cobrir custos adicionais decorrentes, garantindo o
equilibrio financeiro da prestagdo do servigo e a gestdo da demanda.” BRASIL. Decreto Federal n° 7.217,
de 21 de junho de 2010. Regulamenta a Lei n° 11.445, de 05 de janeiro de 2007, que estabelece diretrizes
nacionais para o saneamento basico, e da outras providéncias. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2007.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-2010/2010/Decreto/D7217.htm>. Acesso
em: 31 mar. 2016.

45 SAO PAULO. Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de S&o Paulo. Deliberagéo n°
469, de 03 de fevereiro de 2014. Aprova, em carater emergencial, a implantacdo do Programa de Incentivo
a Reducao de Consumo de Agua da Sabesp, que tem por objetivo bonificar, com 30% de reduco nas tarifas
de 4gua e esgoto, os usudrios atendidos pelo Sistema Cantareira que reduzirem em 20% 0 Sseu consumo
mensal, durante a vigéncia do Programa. Sdo Paulo: ARSESP, 2014. Disponivel em:
<https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=265272>. Acesso em: 31 mar. 2016.

46 SAO PAULO. Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de S&o Paulo. Deliberagéo n°
480, de 31 de margo de 2014. Amplia a area de abrangéncia e estende o periodo de vigéncia do Programa
de Incentivo & Reducéo de Consumo de Agua da Sabesp e da outras providéncias. Sdo Paulo: ARSESP,
2014. Disponivel em:
<http://www.arsesp.sp.gov.br/BancoDadosAudienciasPublicasArquivos/Id14802014.pdf>. Acesso em: 31
mar. 2016.

447 SAO PAULO. Agéncia Reguladora de Saneamento e Energia do Estado de S&o Paulo. Deliberag&o n°
545, de 07 de janeiro de 2015. Dispde sobre a autoriza¢do da implantacdo da tarifa de contingéncia pela
Sabesp, visando a reducéo do consumo de agua em face da situacéo de grave escassez de recursos hidricos.
Sado Paulo: ARSESP, 2014. Disponivel em: < https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=279945>.
Acesso em: 31 mar. 2016.
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previstos no referido programa, apesar dos apelos publicos por meio de campanha

publicitéria para uso racional da agua e a notoria escassez hidrica.

Em semelhante medida, recentemente, no Estado do Ceara, no final do ano
de 2015 e no inicio do ano de 2016, no ambito do servigo publico de saneamento basico
prestado pela CAGECE, com base nos mesmos fundamentos da Lei Geral do Saneamento
Bésico e de seu decreto regulamentador, bem como em face de similar situacdo de
escassez hidrica, a Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Delegados do Estado do
Ceara — ARCE autorizou & Companhia de Agua e Esgoto do Ceara, por meio da
Resolucao n° 201, de 19 de novembro de 2015, a implantacdo da tarifa de contingéncia,
visando a gestdo do consumo de agua potavel **8. A tarifa de contingéncia ficou
determinada num percentual de 120% sobre um montante excedente ao consumo de
referéncia mensal:

Art. 1° Fica a Companhia de Agua e Esgoto do Ceara - Cagece autorizada a
adotar Tarifa de Contingéncia, conforme especificado nesta Resolucdo, nos
municipios da Regido Metropolitana de Fortaleza alcancados pelo poder
regulatério desta Agéncia.

Art. 2° O usuario cujo consumo mensal de dgua ultrapasse a média de consumo
mensal de referéncia (CR) fica sujeito a tarifa de contingéncia, correspondente
a 120 % (cento e vinte por cento) de acréscimo sobre o valor da tarifa normal
de 4gua, aplicavel & parte do consumo de agua potavel que exceder o consumo
de referéncia (CR).

Paragrafo Gnico. O consumo de referéncia (CR) corresponde a 90% (noventa

por cento) média de consumo medido do periodo de outubro de 2014 a
setembro de 2015.

A diferenca da ado¢do desse mecanismo tarifario no Estado do Ceara em
relacdo ao Estado de Séo Paulo é a ndo aplicacdo do desconto na fatura de dgua do usuério

pela reducdo de seu consumo (bonus).

Posteriormente, em face da permanéncia da gravissima situacdo de escassez
hidrica comprovada pelo baixo nivel de armazenamento dos reservatérios que abastecem
a Regido Metropolitana de Fortaleza, visando a evitar o agravamento da situagdo e
verificando a necessidade de medidas para conten¢do da demanda, a agéncia reguladora

448 CEARA. Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Estado do Ceara. Resolug&o n° 201,
de 19 de novembro de 2015. Dispde sobre a autorizacdo de implantagdo da tarifa de contingéncia pela
Companhia de Agua e Esgoto do Ceara (Cagece), visando a gestdo do consumo de agua potavel em face
da situacdo de escassez de recursos hidricos e da outras providéncias. Fortaleza: ARCE, 2015. Disponivel
em: <www.arce.ce.gov.br/index.php/legislacao/category/11-resolucoes>. Acesso em: 31 mar. 2016.
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cearense editou a Resolucdo n° 212/20164*° (alteradora da Resolucdo n° 201/2015),
restringindo o consumo de referéncia de 90% para 80% para a aplicacdo da tarifa de
contingéncia (art. 1°). Os efeitos decorrentes da aplicacdo da referida medida reguladora
ainda estdo sendo estudados tanto pela CAGECE como pela propria ARCE.

3.9.2 Parametros técnicos e econdmicos

Com base nos pardmetros constitucionais e, também, legais de politica
tarifaria estipulados no artigo 175, paragrafo Unico, inciso 11, da Constituicdo Federal,
bem como nos artigos 9° a 13 da Lei n° 8.987/95, é viavel constituir os parametros
técnicos e econdmicos possiveis para a fixacdo das tarifas dos servicos publicos
regulados.

Um dos parametros legais do regime de politica tarifaria a ser utilizado como
parametro técnico de fixacdo da tarifa pelo preco da proposta vencedora da licitacéo € o
chamado valor de outorga (art. 15, inciso 11, da Lei n® 8.987/95). Este valor é considerado
neste trabalho como tributo oculto ou disfar¢ado, sendo tal estudo mais bem aprofundado

no capitulo seguinte.

Outro parametro legal de politica tarifaria é a utilizacdo do critério de
julgamento do menor valor da tarifa do servico publico a ser prestado (art. 15, inciso I,
da Lei n° 8.987/95). Apesar de ndo ser um critério exclusivo de julgamento, sua
manifestacdo se traduz num critério puramente econémico. A indicacdo de um valor
pequeno ou irrisorio para a prestacdo de um dado servico publico deve levar em
consideracdo o custo daquele servico e tal valor somente sera calculdvel mediante
técnicas econémico-tarifarias precisas, seguras e adequadas as caracteristicas daquele

servico e a realidade econémica da populagdo usuaria.

49 CEARA. Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Delegados do Estado do Ceara. Resolugéo n® 212,
de 17 de agosto de 2016. Altera a Resolu¢cdo ARCE n° 201, de 19 de novembro de 2015, referente ao
mecanismo tarifario de contingénciaa p I i ¢ a d o pela Companhia de Agua e Esgoto do Ceara (Cagece),
em face da situagdo de escassez de recursos hidricos. Fortaleza: ARCE, 2015. Disponivel em:
<http://www.arce.ce.gov.br/index.php/legislacao/category/11-resolucoes>. Acesso em: 30 out. 2016.
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Ja o parametro legal da modicidade tarifaria pode ser efetivado por via de
varios instrumentos de politica tarifaria. Dentre os instrumentos técnicos/econdémicos
para alcancar este desiderato, pode-se apontar: (i) reducgéo artificial das tarifas com o
objetivo de reduzir o preco pago pela populacao e, geralmente, controlar a inflacao; (ii)
subsidios tarifarios para determinados segmentos de usuarios (ex: populacdo carente);
(iii) subsidios tarifarios por motivos de inclusdo social (ex: pre¢cos madicos para incentivo

a cultura ou ao lazer).

Os subsidios tarifarios sdo instrumentos da politica tarifaria para se definir
tarifas madicas e propiciar amplo acesso dos servicos a toda a populacéo. Estes subsidios
podem ser diretos (quando aplicados especificamente a determinado segmento de
usuarios) ou cruzados (quando aplicados indistintamente a todos os usuarios dos servigos

publicos). Quanto ao subsidio cruzado, precisas sao as licbes de Jacintho Arruda:

A pratica do subsidio cruzado é uma das mais claras maneiras de se
implementar politica pdblica em matéria tarifaria. Como se sabe, o subsidio
cruzado consiste na transferéncia de recursos obtidos num determinado
segmento para outro, a fim de que o segmento beneficiado possa pagar valores
mais baixos.

Isoladamente considerada, essa préatica representa uma distor¢cdo dos
elementos econdmicos envolvidos na prestacdo de um dado servico publico. A
remuneracao cobrada em cada segmento envolvido é, por assim dizer, alterada
artificialmente em virtude do subsidio. No segmento do qual se extrai o
subsidio, o valor cobrado €é superior ao necessario, pois, além dos custos e da
remuneracéo do prestador do servico, ha a parcela referente a transferéncia de
recursos. O segmento beneficiado, por sua vez, pratica valores aquém do
necessario para compensar 0s custos e a remuneragdo do operador, uma vez
que tem sua equagéo econdmica favorecida com o montante recebido.

Este instrumento ndo é, por si s6, uma providéncia benéfica ou nociva
ao interesse publico. Seu emprego dependera das circunstancias especificas de
prestacdo do servico publico. A variacao de disciplina juridica sobre a matéria
demonstra como este mesmo instrumento, o subsidio cruzado, pode cumprir
papéis opostos.**

O subsidio cruzado é, portanto, um instrumento vastamente empregado na
aplicacdo de determinadas tarifas de servigos publicos, principalmente quando se procura
ampliar a0 mé&ximo o alcance dos usuarios a serem atendidos (universaliza¢do), ndo
constituindo, necessariamente, uma pratica exorbitante. Ao passo em que em ambientes
competitivos onde haja concorréncia na prestacdo de um servigo publico, o subsidio
cruzado ndo seja um mecanismo justo por causar condi¢Bes anti-isondmicas entre as

empresas prestadoras; num ambiente de pouca concorréncia ou monopolista, € um

450 CAMARA, Jacintho Arruda. Op. cit., p. 107.
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mecanismo largamente utilizado para viabilizar o atendimento de politicas publicas.**

Exemplo desta pratica ocorre no caso das tarifas do servico de saneamento bésico
prestados pela Companhia de Agua e Esgoto do Estado do Ceara (CAGECE) nos diversos

municipios cearenses.

De acordo com a Lei Estadual n° 14.394, de 7 de julho de 2009%°?, a ARCE
possui a competéncia para regulacdo, fiscalizacdo e monitoramento dos servigos publicos
de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario prestados pela CAGECE. Nessas
atribuices legais, consta a de estabelecer as tarifas dos servicos publicos regulados (art.
5° inciso Ill, da Lei Estadual n°® 12.786, de 30 de dezembro de 1997). Desde entdo,
portanto, a Agéncia Reguladora Estadual fixa as tarifas dos mencionados servigos
publicos no Estado do Ceard, mas sem a individualizacdo ou segregacdo de custos dos
servicos conforme regido ou municipio cearense. Noutros termos, para remunerar 0S
custos da operacdo e de investimento da Companhia Estadual, hd uma andlise de todo o
universo da prestacdo do servigo — no caso, o Estado do Ceara (com excecéo de Fortaleza)

—a fim de se definir uma tarifa uniforme para toda a regiéo.

Nada obstante a diretriz da universalizacao, é preciso ressaltar que, nos casos
de servigos publicos de saneamento basico e de energia elétrica, o estabelecimento de
politicas tarifarias é essencial para se controlar a demanda dos usuérios, incentivando-os
ou desestimulando-os ao consumo, na medida da disponibilidade e fruicdo dos
respectivos bens e insumos, de modo a garantir a qualidade e continuidade dos servicos.
Por outro lado, ha outros servicos publicos — v.g., 0 de telecomunicacBes — cuja maior
utilizacdo da infraestrutura é desejavel para expansdo da rede, garantindo assim maior

qualidade e continuidade do servico.

Outro parametro legal de politica tarifaria € 0 mecanismo da revisao tarifaria,
a fim de garantir o equilibrio econdmico-financeiro do contrato de concessao. Cumpre

asseverar que a manutencdo do equilibrio econémico-financeiro contratual pode ser

41 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. A experiéncia brasileira nas concessdes de servigo publico.
SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Parcerias Publico-Privadas. 2 ed. Séo Paulo: Malheiros/FGV, 2011, p.
188.

452 CEARA. Lei Estadual n° 14.394, de 07 de julho de 2009. Define a atuagio da Agéncia Reguladora de
Servicos Publicos Delegados do Estado do Ceara (Arce) relacionada aos servigos publicos de saneamento
bésico, e dé outras providéncias. Fortaleza: Assembleia Legislativa do Estado do Ceard, 2009. Disponivel
em: < http://www.arce.ce.gov.br/index.php/legislacao/leis?start=20>. Acesso em: 31 mar. 2016.
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alcancada por meio de mecanismos econémico-tarifarios que resultem tanto em
majoracdo como diminuicédo das tarifas. As revisoes tarifarias podem ser implementadas
em carater ordinario (visando ao resultado financeiro da empresa, realizada de maneira
periddica e programada) ou em carater extraordinario (visando a corrigir distorcdes e
desequilibrios entre os direitos e obrigacdes estabelecidos no contrato, causados por fatos

alheios as partes, e realizada excepcional e esporadicamente).

Por fim, necesséario se faz debrucar sobre os mecanismos técnicos de
regulacdo econémico-tarifaria dos servicos publicos regulados e de que modo eles se
harmonizem a cada politica tarifaria. Os mecanismos de regulacdo tarifaria podem ser
implementados assim: a) regulagéo por taxa de retorno (cost-plus); b) regulacéo por preco
teto (price-cap); c) cesta tarifaria; d) discricionariedade.

Para Jacintho Arruda Camara, a flexibilidade na politica tarifaria depende do
grau de intervencao estatal na economia, especialmente nos servi¢os publicos regulados,
de modo que este mecanismo se torna mais flexivel quanto menor for a regulacdo de um
determinado setor na fixagao do valor da tarifa:

O objetivo desta flexibilizagdo é aproveitar a iniciativa da concessionaria em
extrair a maxima eficiéncia e lucratividade do empreendimento, também em
matéria de fixacdo de tarifas. Para tanto, faz-se necessério que as circunstancias
de exploracdo do servico levem os exploradores privados a reduzir o valor da
tarifa como mecanismo de obtencdo de eficiéncia econémica (e,
consequentemente, de ampliacdo de seu retorno financeiro). Isto ocorre,
basicamente, quando o regime de exploragéo do servico impde ao prestador do

servigo o risco pela variacdo de demanda ou quando existe efetiva competicéo
na prestacdo de servicos publicos.*%

O primeiro mecanismo técnico é o da regulacdo por taxa de retorno (rate of
return), cuja metodologia leva em consideragdo os custos operacionais e financeiros das
empresas, bem como os investimentos por ela planejados, podendo entéo ser calculada
uma taxa de retorno adequada pelo ente regulador. A adequagdo considerada refere-se a
base de ativos remunerdveis, ou seja, a tarifa dos produtos ou servicos é determinada pela

exigéncia de receita suficiente e adequada para cobrir 0s custos empresariais.

Fernando Vernalha Guimarées pondera 0s aspectos positivos e negativos na

fixacdo tarifaria pelo custo do servigo. Como método largamente utilizado nos servigos

453 CAMARA, Jacintho Arruda. Op. cit., p. 115.
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publicos de monopolio natural, este modelo coibe a exploracéo dos usuarios de servicos
monopolizados, restringindo praticas de elevacdo artificial de precos. Outro ponto
positivo € o da seguranca dos investimentos realizados pelo concessionario, uma vez que
eles serdo considerados na remuneracdo do custo do servico. Quanto aos aspectos
negativos, o autor retne primordialmente dois pontos: a dificuldade em mensurar a
eficiéncia da gestéo e o problema da assimetria de informagdes:
[...] por outro sdo insatisfatorios por descurar de avaliar a eficiéncia da gestéo
econdmica do concessionario. Ha elevado risco de o concessionéario desligar-
se de uma misséo de eficiéncia na prestacdo do servi¢o, uma vez que a garantia
da cobertura dos custos e da taxa de retorno desestimula o prestador a buscar
a racionalizacdo das despesas envolvidas na concessdo e a boa alocagdo dos
recursos.
Além disso, sdo aptos a propiciar problemas de assimetria de informagéo
quanto a regulagdo das tarifas dada a dificuldade em se precisar os custos
efetivamente incorridos pelo concessionario, em vista dos elevadissimos (e

proibitivos) custos de transacdo. Incorre-se, entdo, no risco da manipulacéo de
informagdes pelo concessionario.

Claudio Lucinda revela trés problemas na adocdo desta metodologia: (i) a
falta de incentivos para a minimizacdo dos custos, haja vista que a receita tarifaria é
determinada com suporte nos custos empresarias e investimentos planejados; noutros
termos, a empresa ndo tem motivos para diminuir seus custos, pois para tal sera
remunerada; (ii) a redugdo ou falta de incentivos para se buscar uma eficiéncia da
empresa atinge a qualidade dos servicos, isto porque a empresa pode aumentar seus
custos operacionais e financeiros, sem necessariamente aumentar investimentos
destinados a melhoria da qualidade dos produtos ou servigos, e ainda assim ter um
aumento em sua receita tarifaria; (iii) induz as decisdes da empresa a um viés de capital,
noutros termos, o aumento dos investimentos de capital empresarial acarretara um
aumento dos custos de remuneracao desses investimentos, reduzindo a sua rentabilidade;
e (iv) monitoramento continuado da agéncia reguladora dos precos dos servigos e
produtos, uma vez que 0s custos operacionais e financeiros, bem como de investimentos,

tendem a se elevar muito.*>*

O segundo método de regulacdo tarifaria de servigos e produtos é o por prego
teto (price cap). Este método consiste numa férmula que determina a variagdo maxima

de precos em certo periodo, geralmente um ano. Esta metodologia é a preferida dos

454 LUCINDA, Claudio R. Op. cit., p. 248-249.



155

agentes reguladoras pelas seguintes razdes: a) propicia incentivos para maior eficiéncia
por parte da empresa; b) torna o processo regulatério mais simples; c) garante maior
flexibilidade na estrutura de precos; d) limita a intervencdo do regulador na operagéo
cotidiana da empresa regulada; e) permite ganhos de produtividade as empresas e,
consequentemente, também beneficia os consumidores; f) com a limitacdo do aumento
de precos, protege os consumidores e garante a livre concorréncia e a livre competicéo; e

g) limita a possibilidade de subsidios cruzados.**®

Exemplo de aplicacdo desta metodologia tarifaria se vislumbra na fixacéo das
tarifas dos servicos de distribuicdo de energia elétrica, o que se infere ndo de modo

explicito da legislacdo ordinéria do setor, mas das clausulas dos contratos de concessao:

CLAUSULA SETIMA - TARIFAS APLICAVEIS NA PRESTACAO NA
PRESTACAO DOS SERVICOS

Pela prestacdo dos servigos que lIhe sdo concedidos por este Contrato, a
CONCESSIONARIA cobraré as tarifas discriminadas nos Anexo 1V, que é
rubricado pelas partes e integra este instrumento, homologadas pelo PODER
CONCEDENTE.

()

Terceira Subclausula — Os valores das tarifas de que trata esta clausula serdo
reajustados com periodicidade anual, um ano apoés a “Data de Referéncia
Anterior”, sendo esta definida da seguinte forma: (...)

Quinta Subclausula — Para fins de reajuste tarifario, a receita da
CONCESSIONARIA sera dividida em duas parcelas:

Parcela A: parcela da receita correspondente aos seguintes custos: quotas da
Reserva Global de Reversdo — RGR; cotas da Conta de Consumo de
Combustiveis — CCC, encargos da compensacao financeira pela exploragdo de
recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica, valores relativos a
fiscalizacdo dos servigos concedidos, compra de energia e encargos de acesso
aos sistemas de transmissdo e distribui¢do de energia elétrica para revenda.
Parcela B: valor remanescente da receita da CONCESSIONARIA, excluido o
ICMS, ap6s a deducio da Parcela A.*%

Corrobora este entendimento André Patrus Ayres Pimenta sobre a utilizacdo

do método do price cap no servico de distribui¢do de energia elétrica:

Da leitura dos dispositivos legais e contratuais (haja vista que nao ha
detalhamento de politica tarifaria na legislacdo ordinaria) verifica-se que o
atual modelo de concessdo dos servigos de distribuicdo de energia elétrica
adota o assim denominado regime de precos tetos (price cap regulation).

Nesse regime, as tarifas maximas sdo inicialmente fixadas e
permanecem constantes em termos reais (reajustes) por determinado periodo

455 LUCINDA, Claudio R. Op. cit., p. 250.

456 Clausulas do Contrato de Concesséo de Distribuicdo n° 01/98 — ANEEL celebrado com a Companhia
Energética do Ceara - COELCE. Disponivel em: <
http://www?2.aneel.gov.br/aplicacoes/Contrato/Documentos_Aplicacao/001.pdf>. Acesso em: 31 mar.
2016.
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de tempo, no qual a concessionaria tem incentivos para aprimorar sua
eficiéncia operacional e, assim, obter ganhos de eficiéncia a serem
compartilhados com os consumidores.

O regime prevé, ainda, a realizacdo periodica de revisoes tarifarias com
vistas a manutencdo do equilibrio econémico e financeiro do contrato, bem
como a possibilidade do repasse aos consumidores dos custos variaveis sobre
0s quais a concessionaria ndo tem controle ou geréncia durante o intervalo
entre as revisdes tarifarias.

Portanto, atento aos comandos legais e aos imperativos econdmicos, 0s
contratos de concessao do servigo publico de distribuicao de energia elétrica
contém clausulas de reajuste tarifario anual, de revisdo tarifaria ordinaria e de
revisdo tarifaria extraordinria, nos termos do que dispde o art. 9°, caput e §2°,
da Lei n°® 8.987/95.

Nos contratos de concessdo, a receita anual requerida pelas
concessionarias de distribuicdo se compde, para efeitos de reajuste tarifario, de
duas parcelas: a “Parcela A”, correspondente a custos considerados nao-
gerencidveis e a ‘“Parcela B”, correspondente a custos considerados como
gerenciaveis pela concessionaria.

Os itens integrantes da “Parcela A” sdo considerados como custos néo-
gerenciaveis haja vista que seus valores e dimensdes, bem como sua variagéo
no tempo, ndo dependem do controle ou geréncia da prdpria concessionaria,
mas sim de decisfes exdgenas. Alem disso, pela dindmica setorial, ndo €
possivel prever com precisao o exato montante de realizacdo de tais custos para
efeitos de sua integral consideragdo no processo de reajuste tarifario.

Ja os itens tratados na “Parcela B” s@o considerados como custos
gerenciaveis, pois a concessionaria tem ampla capacidade de administra-los
diretamente. A “Parcela B” ¢ basicamente composta (i) pelas despesas de
operagdo e manutengdo (operational expenditure — OPEX — para as quais €
utilizada a metodologia da Empresa de Referéncia); (ii) pela remuneracdo do
capital investido (capital expenditure — CAPEX — com utilizagdo da
metodologia da Base de Remuneracdo Regulatéria) e (iii) pela quota de
reintegracdo regulatéria (com base na taxa média de depreciagdo dos ativos da
concessionaria). Tais itens somente sdo reavaliados pela Agéncia Nacional de
Energia Elétrica — ANEEL por ocasido da realizagdo das revisdes tarifarias
periddicas (ou extraordinrias), sendo obtida por mera diferenca nos processos
de reajuste tarifario (daf a possibilidade de ganhos de eficiéncia).*’

Jacintho Arruda Camara explica o método price cap, ressaltando certo de grau
de participacdo do concessionario na fixacdo da tarifa, cuja liberdade pode garantir

aumento de lucros e algumas promocdes aos usuarios dos servigos:

O sistema implica uma transferéncia ao concessionario de certo grau de
responsabilidade pela variacdo de demanda do servigo. Com a liberdade de
cobrar valor mais baixo do que o maximo fixado, ha espagco para que o
particular ofereca condi¢cbes econdmicas mais atraentes ao aumento da
demanda pelo seu servico. Uma queda na procura pelo servigo, desde que
motivada pelo alto custo da tarifa, deixa de ser um evento de inteira
responsabilidade do poder concedente, uma vez que o0 concessionario goza de
margem de atuacdo para influir em relagdo a matéria.

E possivel notar a eficacia deste modelo quando o concessionario
realiza “promogdes” para incentivar o uso do seu servigo ou infra-estrutura.
Isto ocorre para conferir melhor aproveitamento a capacidade ociosa existente,
bem como para conquistar clientela nos servigos submetidos a um regime de
concorréncia.

47T PIMENTA, André Patrus Ayres. Op. cit., p. 41.
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Ao reduzir espontaneamente o valor da tarifa 0 concessionario, por
6bvio, busca aumentar seus ganhos. Esse € um movimento de gestdo
empresarial, um risco do negd6cio que, como tal, deve ser assumido pelo
concessionario. Ndo ha sentido em que, havendo empregado esse instrumento
de atuacdo, o concessiondrio venha posteriormente a requerer qualquer
indenizacgdo ou revisdo tarifaria com base em alegado prejuizo decorrente do
desconto proferido.*®

Em sintese, na regulacéo pela tarifa-teto, é estabelecido o valor maximo a ser
fixado pela prestacdo do servigo, mas garante-se certa margem de liberdade ao
concessionario do servico, seja em relacdo aos precos, sua margem de lucro ou a
realizacdo de promocdes, seja em relagcdo a estabelecimento de tarifas diferenciadas em
virtude de determinadas categorias de usuarios, desde que respeitados os principios da

isonomia e da impessoalidade.

Outra técnica regulatoria é geralmente utilizada de modo complementar aos
outros métodos (mais ordinariamente ao sistema price cap), chamada de yardstick
competition. Baseada na regulacdo por incentivos, a técnica de yardstick competition
consiste na adocdo de um modelo parametrizado de regulacdo, na qual se faz uma
avaliacdo comparativa com base em uma empresa de referéncia. Tendo uma empresa do
setor como referéncia, a entidade reguladora fixa regras de desempenho, com vistas a
aumentar a eficiéncia do prestador de servico, além de reduzir a assimetria de

informacdes.

No ambiente regulado nem sempre é possivel encontrar essa empresa-padrdo
de referéncia, razdo pela qual se costuma partir da premissa da chamada firma-hipotética

ou firma-padréo, como ensina Fernando Vernalha Guimardes:

Dada a especial dificuldade pratica em conformar-se um padrdo puro
constituido a partir de certo prestador, a heterogeneidade das empresas
prestadoras conduziu os reguladores, no propoésito de facilitar a comparagédo
entre aquelas, a elegerem modelos de referéncia a partir de uma firma
hipotética (firma-sombra), composta pela média de varidveis representativas
do desempenho de diversos prestadores atuantes num segmento. Caso assim
certo prestador apresente resultados melhores e custos mais reduzidos que os
da firma-sombra, sera recompensado com lucros mais elevados.**®

O terceiro mecanismo de regulacdo tarifaria € o da cesta tarifaria a ser

implementado ndo sobre o valor geral da tarifa, mas sobre um conjunto de itens tarifarios

%8 CAMARA, Jacintho Arruda. Op. cit., p. 119.
49 GUIMARAES, Fernando Vernalha. O regime tarifario na concessdo de servico publico. Revista de
Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 7, n. 27, p. 67, jul./set. 2009.



158

(cesta). O controle técnico mais comum leva em consideracdo cada item para se compor
a tarifa final de determinado servico publico, porém com o mecanismo da cesta tarifaria
é possivel maior flexibilidade do regulador por conjunto de itens e ndo de modo
individualizado. Jacintho Arruda Camara explica bem esta metodologia tarifaria:
No sistema de cesta tarifaria todas as tarifas cobradas em relacdo a um servico
sdo0 reunidas e o controle é feito de maneira geral. Os itens tarifarios sdo
inseridos numa formula matematica e, a partir dai, sdo fixados valores
maximos em relacdo a cesta; os reajustes e revisdo sdo aplicaveis em relacdo
ao todo. O concessionario, neste modelo, ganha a liberdade de balancear a
proporcdo que cada item terd em relacdo ao todo (cesta). Administra, desta
forma, os itens sobre os quais seréo cobrados valores mais altos, tendo, porém,

que necessariamente compensar esta opcdo por intermédio da reducdo dos
valores dos demais itens.*6°

Exemplo de aplicagdo do mecanismo da cesta tarifaria ocorre nos servicos de
telefonia fixa submetidos ao regime de concesséo. Neste caso, o Poder Concedente, por
meio da Agéncia Nacional de Telecomunicacdes (ANATEL), segundo a Lei Geral de
Telecomunicac@es (Lei n°9.472/97) —a qual compete estabelecer a estrutura tarifaria para
0s sobreditos servigos — poderé fixar, reajustar e revisar tarifas dos servicos de telefonia
fixa, de acordo com uma média ponderada dos valores dos itens tarifarios*®* (habilitacao,
pulso telefénico ou minuto, tarifa de interconexdo, assinatura de outros servigos etc.),
cabendo ao concessionario cobrar as tarifas aos usuarios, por sua conveniéncia e risco

empresarial, desde que utilize a formula matematica que representa a cesta tarifaria.

Por fim, a discricionariedade na regulacdo nem consiste, em verdade, em
metodologia regulatdria, mas simples mecanismo de regulacdo de precos baseado em
julgamento, por oportunidade e/ou conveniéncia, da entidade regulatdria. Nestes casos,
0s aspectos econdmico-tarifarios sdo esquecidos para se manter o equilibrio econémico-
financeiro das empresas reguladas, sendo levados em conta apenas aspectos politicos da
deciséo de aumentar ou diminuir tarifas de servigos ou produtos, v.g., decisdes com base

na inflagdo ou no calendario eleitoral. Portanto, o estabelecimento de tarifas com base em

460 CAMARA, Jacintho Arruda. Op. cit., p. 120.

461 «Art. 103. Compete a Agéncia estabelecer a estrutura tarifaria para cada modalidade de servico.

§ 1° A fixacdo, o reajuste e a revisdo das tarifas poderdo basear-se em valor que corresponda a média
ponderada dos valores dos itens tarifarios.” BRASIL. Lei Federal n®9.472, de 16 de julho de 1997. Dispde
sobre a organizacao dos servicos de telecomunicagdes, a criagdo e funcionamento de um 6rgéo regulador e
outros aspectos institucionais, nos termos da Emenda Constitucional n® 8, de 1995. Brasilia: Congresso
Nacional, 1997. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9472.htm>. Acesso em: 03
maio 2015.
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critérios politicos, sem levar em consideracdo custos operacionais e financeiros,
investimentos, produtividade, eficiéncia e qualidade dos servigos, de acordo com Claudio
Lucinda, demonstra-se desastroso tecnicamente, incompativel com os principios da

regulacao e prejudicial ao interesse publico.

O mecanismo da discricionariedade, entretanto, envolve certo grau de
“liberdade tarifaria” conferida ao concessionario de servigo publico na defini¢do de sua
remuneracao. Noutros termos, a tarifa é definida pelo proprio concessionério prestador
do servigo publico, cujo regime continua a ser puablico, mas com minimo grau de
intervencdo do poder concedente, cuja funcdo remanescente serd meramente
fiscalizadora. Exemplo desta “liberdade tarifaria” no Direito brasileiro esta na Lei Geral
de Telecomunicagdes — Lei n° 9.472, de 16 de julho de 1997 (art. 10446?), justamente em

razdo da ampla e efetiva competicdo entre as prestadoras de servico.

Outro exemplo do regime de liberdade tarifaria pode ser encontrado no setor
aéreo brasileiro. Os servigos publicos de transporte aéreo sdo regulados pelo Cdédigo
Brasileiro de Aerondutica (Lei n° 7.565, de 19 de dezembro de 1986) e podem ser de duas
modalidades: regulares e ndo regulares. O transporte aéreo regular obedecia a um regime
tarifario aprovado previamente pela autoridade aeronautica®®®, mas que posteriormente

foi flexibilizado com o intuito de incrementar a competicio no setor*®.

462 Art. 104. Transcorridos ao menos trés anos da celebracéo do contrato, a Agéncia podera, se existir ampla
e efetiva competicdo entre as prestadoras do servigo, submeter a concessionéria ao regime de liberdade
tarifaria.

§ 1° No regime a que se refere 0 caput, a concessionaria podera determinar suas proprias tarifas, devendo
comunica-las & Agéncia com antecedéncia de sete dias de sua vigéncia.

§ 2° Ocorrendo aumento arbitrario dos lucros ou praticas prejudiciais a competicdo, a Agéncia restabelecera
0 regime tarifario anterior, sem prejuizo das san¢des cabiveis.

463 «Art, 200. Toda empresa nacional ou estrangeira de servico de transporte aéreo publico regular
obedecera as tarifas aprovadas pela autoridade aerondutica”. BRASIL. Lei Federal n° 7.565, de 19 de
dezembro de 1986. DispGe sobre o Codigo Brasileiro de Aeronautica. Brasilia: Congresso Nacional, 1986.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7565.htm>. Acesso em: 18 nov. 2015.

44 A Portaria n° 075/GMS5, de 06 de fevereiro de 1992, do Ministro da Aeronautica, instituiu a liberagéo
monitorada das tarifas aéreas domésticas, como mecanismo para viabilizar a livre competicdo de mercado,
com vistas a estimular a melhoria da qualidade dos servicos prestados e o gerenciamento privado na busca
do equilibrio das empresas aéreas (BRASIL. Agéncia Nacional de Avia¢do Civil. Portaria n°® 075/GM5,
de 06 de fevereiro de 1992. Institui a liberacdo monitorada das tarifas aéreas domésticas. Brasilia: ANAC,
1992. Disponivel em: <https://www.anac.gov.br/assuntos/legislacao/legislacao-1/portarias/portarias-
1992/portaria-no-75-gm5-de-06-02-1992/@ @display-file/arquivo_norma/port075GM5.pdf>. Acesso em:
18 nov. 2015). Uma vez declarada inaplicavel pela Decisdo n° 110, de 23 de outubro de 2012, da Agéncia
Nacional de Aviagdo Civil (ANAC), esta portaria foi expressamente revogada pela Portaria n® 1055/GC5,
de 1° de novembro de 2012. (BRASIL. Agéncia Nacional de Aviacdo Civil. Portaria n° 1055/GC5, de 1°
de novembro de 2012. Brasilia: ANAC, 1992, Disponivel em:
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Outrossim, o emprego da “liberdade tarifaria” nao pode se confundir com a
“liberdade de pregos”. No primeiro caso, o regime juridico a regular as relacdes entre o
prestador (concessionario) e o usudrio ainda é o de Direito Publico, pois mesmo em face
da circunstancia transitoria da liberdade conferida ao concessionario, compete ao Poder
Publico a prerrogativa de retomar o regime e imprimir maior intervencéo, caso haja
necessidade. Por outro lado, no segundo caso, o regime juridico a regular as relagdes entre
o prestador e o usuério é de Direito Privado, por ser a remuneracdo constituida de precos.
Esta opcéo legislativa pode ser verificada no caso dos servigos de telefonia mével celular,

tecnicamente denominada de Servico Mdvel Pessoal (art. 129, LGT*%).

Em suma, é possivel inferir a existéncia de varios mecanismos e parametros
técnicos e econdmicos para estabelecimento de uma politica tarifaria, tdo variavel
conforme o tipo de servigo publico a ser aplicado. Nao se pode, a priori, predeterminar a
prevaléncia de um modelo tarifario sobre outro exatamente em razdo das peculiaridades
inerentes a cada espécie de servigo publico. Resta clara, no entanto, a necessidade de
observar os parametros constitucionais e, também, legais das politicas tarifarias, de modo

a alcancar servicos publicos de qualidade, eficientes e a custos mddicos aos usuarios.

Ao lado da politica tarifaria, € necessario estudar o regime juridico tributario
dos servicos publicos regulados, de modo a identificar a tributagdo oculta ou disfarcada
nesses servicos publicos, bem como qual o papel das agéncias reguladoras em relagdo a

esses tributos ocultos.

<http://www.anac.gov.br/assuntos/legislacao/legislacao-1/portarias/portarias-1992/portaria-no-75-gm5-
de-06-02-1992>. Acesso em: 18 nov. 2015).

465 «Art. 129. O preco dos servigos seré livre, ressalvado o disposto no § 2° do art. 136 desta Lei, reprimindo-
se toda pratica prejudicial a competi¢do, bem como o abuso do poder econdmico, nos termos da legislagéo
propria”. BRASIL. Lei Federal n° 7.565, de 19 de dezembro de 1986. Dispde sobre o Codigo Brasileiro
de Aeronautica. Brasilia: Congresso Nacional, 1986. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7565.htm>. Acesso em: 18 nov. 2015.
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4 TRIBUTACAO OCULTA DOS SERVICOS PUBLICOS REGULADOS

O estudo da prestagdo dos servigos publicos no Brasil envolve, dentre outros
aspectos, a analise dos custos a eles inerentes. H& determinados servicos publicos
prestados gratuitamente aos cidaddos, razdo pela qual se infere que os custos de sua

prestacdo internalizam-se pelo proprio ente publico.

De outra sorte, existem servicos publicos prestados aos cidaddos, mas seus
custos séo devidamente avaliados e considerados na composi¢éo da devida contrapartida
a ser cobrada diretamente dos usuarios daqueles servicos. Exatamente em face desta
contrapartida exigida pelo ente publico prestador, tais servicos publicos sdo regulados, de

algum modo, por outra entidade chamada no Brasil de agéncias reguladoras.

Inicialmente, € preciso esclarecer qual o0 modelo de tributacdo adotado pelo
ordenamento juridico brasileiro para os servigos publicos. Com a analise das espécies
tributarias no Pais, principalmente de suas hipéteses de incidéncia e suas bases de calculo,

é possivel inferir o regime juridico tributéario dos servicos publicos.

Interessa analisar, destarte, a formagdo do custo deste servico publico, de
modo a identificar quais elementos juridicos o comp&em: parcela de tributos, de encargos

financeiros e de encargos contratuais.

4.1 Regime juridico tributério dos servicos publicos

O ponto de partida para o delineamento do regime juridico tributario dos
servicos publicos é a divisdo de competéncias materiais, relativas a esses servigos,
estabelecida nos artigos 21, 25 e 30 da Constituicdo Federal Brasileira vigente. Em
complementacdo, impde-se examinar a outorga e delimitagdo das competéncias

impositivas tributarias dos entes politicos.

A Constituicdo Federal de 1988 outorga competéncias tributérias proprias a
Unido, aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios. Noutros termos, o texto
constitucional define as hipoteses de incidéncia em abstrato para a criacdo dos tributos,

dividindo-as entre os entes politicos tributantes, seja de modo exclusivo, seja de modo
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comum?*6®

. Assim, em matéria tributaria, compete privativamente a Unido os impostos
enumerados no art. 15347, as taxas devidas em sua area de atuagdo (seja pelo exercicio
do poder de policia, seja pela utilizacdo de servi¢os publicos especificos e divisiveis,
conforme art. 145, 11, CF/88), a contribuicdo de melhoria decorrente de obras publicas
por ela realizadas (art. 145, Ill, CF/88), as contribui¢bes sociais, de intervencdo no
dominio econémico e de interesse de categorias profissionais ou econémicas (art. 149,
CF/88) e os empréstimos compulsérios (art. 148, CF/88). Ademais, resta ainda a Unido a
competéncia para instituir impostos extraordinarios (art. 154, Il, CF/88) e a competéncia

residual, nos termos do art. 154, |, c/c art. 195, §4°, da Lei Maior.

Aos estados competem privativamente 0s impostos enumerados no art.
15548 as taxas devidas em sua area de atuagdo (seja pelo exercicio do poder de policia,
seja pela utilizacdo de servicos publicos especificos e divisiveis), a contribuicdo de
melhoria decorrente de obras publicas (art. 145, 111, CF/88) pelos estados realizada e a
contribuicdo do regime previdenciario préprio do funcionalismo publico estatal (art. 149,
§1°, CF/88).

No que diz respeito ao Distrito Federal, compete-lhe a instituicdo dos
impostos estaduais (art. 155, caput, CF/88), dos impostos municipais (art. 147, parte final,
c/cart. 156, CF/88), as taxas devidas em sua area de atuacao (seja pelo exercicio do poder
de policia, seja pela utilizacdo de servicos publicos especificos e divisiveis), a
contribuicdo de melhoria decorrente de obras publicas realizadas pelo Distrito Federal
(art. 145, 111, CF/88), a contribuicdo do regime previdenciario préprio do funcionalismo
publico estatal (art. 149, 81°, CF/88) e a contribuicdo de iluminacdo publica, prevista no
art. 149-A da Lei Magna.

46 Sobre as competéncias exclusivas e comuns, bem como a possibilidade e 0 modo de exercé-las
conjuntamente, consulte Juraci Mourdo Lopes Filho. Competéncias Federativas. Salvador: Juspodivm,
2012, p. 134-139.

467 «Art, 153. Compete a Unido instituir impostos sobre: | — importagdo de produtos estrangeiros; Il —
exportacdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados; Il — renda e proventos de qualquer
natureza; 1V — produtos industrializados; V — operacGes de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos
ou valores mobiliarios; VI — propriedade territorial rural; VII — grandes fortunas, nos termos da lei
complementar”.

468 «“Art, 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: | — transmisséo causa
mortis e doacdo, de quaisquer bens ou direitos; |1 — operagoes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestacBes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, ainda que as
operagdes e as prestacdes se iniciem no exterior; 111 — propriedade de veiculos automotores”.
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Ao0s municipios competem privativamente 0s impostos enumerados no art.
156%°, as taxas devidas em sua area de atuagdo (seja pelo exercicio do poder de policia,
seja pela utilizacdo de servigos publicos especificos e divisiveis), a contribui¢do de
melhoria decorrente de obras publicas (art. 145, I11, CF/88) pelos municipios realizada, a
contribuicdo do regime previdenciario proprio do funcionalismo publico municipal (art.
149, 81°, CF/88) e a contribuicdo de iluminagdo publica, prevista no art. 149-A da Lei
Magna.

Por 6bvio, ndo se pretende realizar analise minudente de todos os dispositivos
do complexo e analitico Sistema Tributario Nacional. O objetivo aqui € desvendar quais
espécies tributarias se adequam a configurar a materialidade da hipétese de incidéncia
pertinente aos servigos publicos, fixando assim o regime juridico tributario destes.

Em relacdo as espécies tributarias, opta-se por superar a discussdo doutrinaria
sobre a quantidade de espécies do género tributo, adotando-se a teoria quinquipartite,

dominante na doutrina e jurisprudéncia patrias*™®.

As hipoteses de incidéncias possiveis dos impostos estdo previamente
delineadas na Constituicdo Federal. Sejam federais, estaduais ou municipais, as
materialidades dos impostos estdo relacionadas, em linhas gerais, a patrimonio (v.g.,
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana — IPTU), renda (v.g., imposto
sobre renda e proventos de qualquer natureza — IRQN) ou servigos (v.g., imposto sobre

servicos de qualquer natureza — ISSQN) pertencentes ou praticados pelo sujeito passivo.

A contribuicdo de melhoria esta relacionada a valorizacdo de um imdvel,

decorrente de obra pablica. Noutros termos, este tributo é do tipo vinculado, pois tem

469 «“Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: | — propriedade predial e territorial urbana;
Il — transmissdo inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imoveis, por natureza ou acessdo
fisica, e de direitos reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como cessao de direitos a sua aquisi¢o;
111 — servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, 11, definidos em lei complementar”.
470 Sob pena de desvirtuar demasiadamente a pesquisa em comento, entendemos por bem ndo aprofundar a
questdo da classificagdo tributaria e seguir o posicionamento majoritario da corrente quinquipartite
(impostos, taxas, contribuicdo de melhoria, empréstimos compulsorios e contribuicfes especiais). Além
desta corrente, existem: bipartite — impostos e taxas (Amilcar de Aradjo Falcdo); tripartite - impostos, taxas
e contribuicdo de melhoria (Paulo de Barros Carvalho e Roque Antonio Carrazza) e quadripartite —
impostos, taxas, contribui¢des e empréstimo compulsério (Luciano Amaro e Ricardo Lobo Torres).
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como fato gerador uma atividade estatal especifica. A atividade estatal in casu ndo é um

servico prestado pelo Poder Publico, mas uma obra por ele realizada.

As contribuicdes sociais caracterizam-se pela finalidade de sua instituigéo, ou
seja, pela vinculacdo de 6rgdos especificos do Poder Pablico a relacdo juridica com o
respectivo contribuinte*’t. Estas contribui¢bes estdo vinculadas a seguridade social, a
intervencdo no dominio econdmico ou ao interesse de categorias profissionais ou
econdmicas, como instrumento de sua atuacdo nas respectivas areas, portanto, nao estéo

vinculadas a servigos publicos.

De acordo com a doutrina majoritaria e jurisprudéncia sedimentada, 0s
empréstimos compulsorios tém a natureza juridica de tributo. No Direito Brasileiro, o
empréstimo compulsorio poderd ser instituido nos termos do artigo 148 da Constitui¢do
Federal*’?. Em nenhuma das duas hipoteses dos incisos | e Il do referido dispositivo
constitucional se verifica uma correlacdo com qualquer atividade assemelhada a servico

publico.

Resta, portanto, a analise do regime juridico das taxas. O pressuposto juridico
para a instituicdo das taxas esta no inciso Il do artigo 145 da Constituicdo Federal. Elas
podem ser instituidas “em razao do exercicio do poder de policia ou pela utilizagao,
efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposi¢do.” Em suma, pode-se inferir do texto constitucional
que as taxas sdo os tributos constitucionalmente adequados a incidir sobre 0s servicos

publicos, ndo todos, mas apenas aqueles servicos especificos e divisiveis.

Os servicos publicos, entretanto, também podem ser custeados por meio de

tarifas ou pregos publicos, denominagdes usadas indistintamente por varios autores*’3.

41 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Constitucional Tributario. Sdo Paulo: Malheiros,
2012, p. 171.

472 «Art. 148: A Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos compulsérios: I — para
atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia;
Il — no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional, observado o
disposto no art. 150, 11, b.”

473 Cf. José dos Santos Carvalho Filho (Manual de Direito Administrativo. 21 ed. rev., ampl. e atual. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 324), Alexandre Santos de Aragdo (Curso de Direito Administrativo.
2 ed., rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 433), Diogenes Gasparini (Direito
Administrativo. 5 ed. rev., atual. e aum. S8o Paulo: Saraiva, 2000, p. 259), Hely Lopes Meirelles (Op. cit.,
p. 308 e 360)
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Tradicionalmente, a nocdo genérica de tarifa € a de contraprestacdo devida pelo usuario

do servigo publico, como leciona Celso Antonio Bandeira de Mello*™,

Autores h& que distinguem a tarifa do preco publico, afirmando ser este
cobrado nas remuneracdes de atividades econdmicas em sentido préprio, enquanto aquela
consiste na remuneracao devida quando houver atuacéo tipica do Estado, como se verifica
das licdes de Jacintho Arruda Camara:

A razdo de ser da diferenca de regime juridico entre tarifa e preco controlado
envolve o proprio objeto da atuacéo estatal. Quando se fala em tarifa se esta
referindo ao campo tipico de atuacdo do Estado: a prestacdo de servicos
publicos. Diz respeito ao controle dos valores cobrados pela prestacéo de uma
atividade que cabe ao préprio Estado desempenhar, direta ou indiretamente
(por intermédio de particulares, que recebam a outorga do direito de prestar tal
servigo em nome proprio). O controle de pregos, por sua vez, recai sobre
atividades econdmicas em sentido préprio, ou seja, no campo tipico de atuacao
dos particulares. O Poder Publico, neste caso, quando implementa um sistema
de controle de precos, esta fazendo tipica intervencdo no dominio econdmico.

Disciplina e regula atividades privadas, empregando 0 que se convencionou
chamar de poder de policia.*”™

Ademais, € preciso desvendar a natureza juridica dessa remuneracao.
Enquanto a tarifa pode estar associada a remuneracdo de um contrato de concessao de
servico publico, o que poderia supor sua natureza contratual, em verdade se traduz mais
como uma natureza regulamentar dada a possibilidade de alteracdo unilateral do contrato
pelo poder concedente, desde que mantido o equilibrio econdmico-financeiro do contrato.
Por outro lado, no caso dos precos publicos controlados por uma entidade reguladora, a
natureza contratual do preco se desponta em face da liberdade econémica e da fixacdo de

limites mais rigidos para a intervencéo estatal na economia.*’®

No ambito desta tese, entende-se perfeitamente cabivel a distin¢do realizada
por Jacintho Arruda Camara entre tarifa e preco publico, por se adequar as
particularidades e caracteristicas distintivas entre o servi¢co publico essencial (como
atividade tipica do Estado e pela natureza juridica regulamentar da remuneragédo) e a
atividade econémica em sentido estrito (no campo de atuacao dos particulares, em razéo

da livre iniciativa e natureza juridica contratual da remuneragéo).

“"* MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. cit., p. 694.
“’> CAMARA, Jacintho Arruda. Tarifa nas concessdes. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 59.
476 CAMARA, Jacintho Arruda. Op. cit., p. 47/48; MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Op. cit., p. 697.
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Superadas as diferencas conceituais entre tarifa e preco publico, é mister
retornar ao campo de distin¢éo entre as tarifas e as taxas. Como anota José Juan Ferreiro
Lapatza, “taxa e prego sdo exatamente duas técnicas juridicas diferentes que o legislador
pode utilizar para financiar um servigo ptiblico”*’”. Portanto, faz-se necessaria a distingo

478

entre taxas e tarifas ou precos publicos*’® para se poder examinar qual a melhor ou mais

adequada técnica juridica em cada caso.

H& quem sustente ser o critério da compulsoriedade o fator distintivo entre a
taxa e 0 preco publico: a taxa corresponde a uma atividade estatal especifica e
compulsoria em relagdo ao contribuinte; ao passo que o preco publico é facultativo, pois
ligado a uma atividade de natureza comercial ou industrial. Luciano Amaro entende ser
0 caso de cobranca de taxa quando houver compulsoriedade da prestagéo, e cobranca de

tarifa quando houver voluntariedade da prestagdo.*’®

Alias, esse € o critério adotado pelo Supremo Tribunal Federal, como se
verifica da Sumula 545: “Precos de servicos piiblicos e taxas ndo se confundem, porque
estas, diferentemente daquelas, sdo compulsérias e tém sua cobranca condicionada a
prévia autorizacdo orcamentdria, em relagdo a lei que as instituiu”. Tal entendimento
da Corte Suprema patrial, apesar de ter sido aprovado sob a égide da Constituicdo Federal
de 1967 e da Emenda Constitucional de 1969, resta irretocavel para a mais alta Corte do
Pais, como se demonstra no acérddo ora transcrito: “Taxa e preco publico diferem quanto
a compulsoriedade de seu pagamento. A taxa é cobrada em razdo de uma obrigacéao legal
enguanto o preco publico € de pagamento facultativo por quem pretende se beneficiar de

um servico prestado. 4%

4T LAPATZA, José Juan Ferreiro. Direito Tributario: Teoria Geral Do Tributo. Barueri: Manole;
Espanha: Marcial Pons, 2007, p. 177.

478 Paulo de Barros Carvalho afirma ser usual a equiparagdo dos termos “tarifa” e “prego publico”; no
entanto, ressalva a diferenca de tais expressdes no Direito Financeiro: tarifa significa tabela de pregos e ndo
0s pre¢os em si. (Op. cit., p. 412).

4% AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 10 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 42.

480 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Pleno. Recurso Extraordinario n°® 556.854. Relatora Min.
Céarmen Lucia. Julgado em 30 jun. 2011. Brasilia: STF, DJe-195 divulg. 10.10.2011, publ. 11.10.2011, RT
V. 100, n. 914, 2011, p. 430-446. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=2542263>. Acesso em: 16
ago. 2015. No mesmo sentido: RE 576.189-4/RS, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, julgado
em 22.04.2009, DJe-118 divulg. 25.06.2009, publ. 26.06.2009, Ement. 2366-7, pp.1424; ADI 2586-DF,
Rel. Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, julgado em 16.05.2002, DJ 01.08.2003, pp.101, Ement. 2117-
34, pp.7326.
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Segundo Paulo de Barros Carvalho, além do critério da compulsoriedade, o
regime juridico do servigo prestado € essencial para caracterizar seu modo de
remuneracado. Para o Autor, o “prego publico, diversamente das taxas, € a contraprestacio
decorrente do consumo de bens ou servigos publicos.”*8! Ademais, a remuneracdo dos
servigos publicos por tarifas ou precos publicos obedece a um regime juridico contratual,
ao contrério das taxas, submetidas ao regime juridico de Direito Publico. Destarte, o
carater remuneratorio“®? do regime tarifario € sua caracteristica essencial, pois sua
cobranga visa a: “i) garantir o custeio da prestacédo dos servigos concedidos; ii) remunerar,
de forma justa, o capital investido pelas concessionarias; e iii) melhorar e expandir o0s

servigos, assegurando o equilibrio econdmico do contrato.”*83

Outro critério adotado pela doutrina para a distin¢cdo entre taxa e preco
publico é o da natureza juridica da atividade estatal. Se a atividade é propria (privativa)
do Estado, entdo estar-se-ia diante de taxa; se o servi¢o publico ndo é eminentemente
estatal, pois a atividade prestada possui natureza comercial ou industrial, entdo a

remuneragao deve ser feita por meio de um preco publico.*®*

Hugo de Brito Machado entende, contudo, que essa distin¢do € de percepgéo
dificil no plano da Ciéncia das Financas, ndo obstante ser, no terreno juridico, uma opg¢éo
do Poder Legislativo. Desta feita, 0 Jurista admite a possibilidade de o legislador
estabelecer a fronteira entre a taxa e 0 prego, pois nem sempre resta clara se a atividade

estatal situa-se no terreno proprio do Estado ou esta no Ambito das atividades privadas.*®

Por este motivo, complementa o autor, a correta distingdo entre taxa e preco

publico deve ser analisada pelo critério da compulsoriedade, mas ndao em relacdo ao

481 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario, Linguagem e Método. 5 ed., Sdo Paulo: Noeses,
2013, p. 411.

482 para Vitor Schirato, a remuneracdo de servicos publicos podera advir de tarifas pagas pelos usuarios, de
receitas acessorias, alternativas e complementares, de contraprestac6es pagas pelo Estado e da combinagéao
destas. Esta remuneracdo tem por finalidade: a) garantir a cobertura dos custos de oferta dos servigos
concedidos; b) garantir o pagamento dos investimentos realizados; ¢) garantir o retorno do capital
empregado pelo concessionario. (SCHIRATO, Vitor Rhein. Op. cit., p.162).

483 CARVALHO, Paulo de Barros. Op. cit., p. 413.

484 Moreira Neto alude, ainda, a distingdo entre preco pulblico e preco quase publico, sob fundamento da
natureza do interesse em jogo. Quando o interesse é exclusivamente do particular, o valor arrecadado na
prestacédo do servico publico é um preco quase publico. Por outro lado, quando o interesse é predominante
do particular, o valor arrecadado na prestacéo desse servigo é um preco publico (Op. cit., 488). Data maxima
venia, ndo se vé& muita utilidade préatica nesta distingdo conceitual.

485 MACHADO, Hugo de Brito. Op. cit., p. 455.
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pagamento (consequéncia), e sim em face da obrigatoriedade ou ndo da utilizacdo do
servico publico, distin¢do esta que se corrobora e acolhe neste relatorio de pesquisa
académica. Noutros termos, se 0 Estado obriga a utilizagdo do servigo publico (dgua e
esgoto; energia elétrica etc.), proibindo a utilizacdo de outro meio que atenda as
necessidades dos cidadaos, entdo se esta diante de um servico compulsorio, pelo qual se
cobra uma taxa; se, ao contrario, o Estado presta o servi¢o publico, mas, por outro lado,
permite a utilizacéo de outros meios para atender as necessidades dos cidadaos, entdo sera
um servico facultativo, cuja cobranca se faz por meio de preco publico.*®® Em suma, o
critério mais adequado que define a remuneracdo cobrada do usuario como tributo (taxa)

ou como tarifa é o do regime juridico da utilizagdo do servigo.

Neste exato sentido, decidiu o Superior Tribunal de Justica em questdo
relativa a natureza da remuneracdo auferida por concessionario de servigo publico de
fornecimento de agua e esgoto. O critério da compulsoriedade ou ndo do consumo é

essencial para se definir a natureza remuneratdria em questéo:

EMENTA: PROCESSO CIVIL. RECURSO ESPECIAL. AUSENCIA DE
PREQUESTIONAMENTO. SUMULA 211/STJ. TARIFA DE AGUA E
ESGOTO. NATUREZA JURIDICA TRIBUTARIA. OBSERVANCIA AO
PRINCIPIO DA ESTRITA LEGALIDADE. [..]

3. A natureza juridica do valor cobrado pelas concessionérias de servigo
publico de agua e esgoto é tributéria, motivo pelo qual a sua instituicdo esta
adstrita ao Principio da Estrita Legalidade, no sentido de que somente por meio
de “lei em sentido estrito” pode exsurgir a exacdo e seus consectarios. A
natureza juridica da remuneracdo percebida pelas concessionarias pelos
servigos publicos prestados possui a mesma natureza daquela que o Poder
Concedente receberia, se os prestasse diretamente.

4. “O servigo de fornecimento de dgua e esgoto é cobrado pelo usudrio pela
entidade fornecedora como sendo taxa, quando revela compulsoriedade. 2.
Trata-se no caso em exame, de servi¢co publico concedido, de natureza
compulséria, visando atender necessidades coletivas ou publicas. 3. N&o tem
amparo juridico a tese de que a diferenca entre taxa e pre¢o publico decorre
da natureza da relagdo estabelecida entre o consumidor ou usuario e a
entidade prestadora ou fornecedora do bem do servico, pelo que, se a entidade
que presta o servico é de direito publico, o valor cobrado caracterizar-se-ia
como taxa, por ser a relacdo entre ambas de direito publico; ao contrario,
sendo o prestador do servico publico pessoa juridica de direito privado, o
valor cobrado é preco publico/tarifa. 4. Prevaléncia no ordenamento juridico
das conclusbes do X Simpdésio Nacional de Direito Tributario, no sentido de
que “a natureza juridica da remuneragdo decorre da esséncia da atividade
realizadora, ndo é afetada pela existéncia da concessdo. O concessionario
recebe remuneracdo da mesma natureza daquela que o Poder Concedente
receberia, se prestasse diretamente o servigo”. *¢

486 MACHADO, Hugo de Brito. Op. cit., p. 456.
47 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. 12 Turma. Recurso Especial n® 480.692/MS. Relator Min.
Luiz Fux. Julgado em 10 jun. 2003, Brasiliaz STJ, 2003. Disponivel em: <
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Ainda neste tocante, suficientemente esclarecedoras s@o as licdes de Sacha

Calmon Navarro Coélho sobre a cobranca de taxas pela prestacdo de servicos publicos:

As taxas pela prestacdo de servigos publicos de utilidades, tais como “coleta
de lixo” ou “fornecimento de dgua” (quando a agua ¢é fornecida pelo regime
tributario, pois frequentemente o é pelo regime de precos), podem ser cobradas
por estarem & disposigdo do contribuinte os referidos servicos, desde que a lei
os declare de utilizagdo compulséria. A taxa pela disponibilidade do servigo &,
em verdade, andbmala. Somente os servigos efetivamente prestados deveriam
originar a cobranca de taxa. A inclusdo no conceito de taxa do elemento
“disponibilidade”, entre nos, deveu-se, além da tradi¢do, as exigéncias do
Planasa (Plano Nacional de Aguas e Saneamento). Os tecnoburocratas, ao se
depararem com a grandiosidade da tarefa, imaginaram que poderiam o Poder
Publico e suas instrumentalidades manter o funcionamento dos servicos de
&gua e esgoto utilizando-se do regime juridico das taxas (tributario) ou do
regime juridico dos precos (contratual, contratualismo de adesdo). No caso, a
adoc¢do do regime juridico das taxas, embora menos eléstico e, sob certos
aspectos, desvantajoso, porquanto aumentos reais teriam que ser autorizados
pelo Legislativo (legalidade) e cobrados somente no ano seguinte
(anterioridade), teria a compulsoriedade tipica dos tributos (12 vantagem) e a
possibilidade de cobrar um minimo inarredavel de cada morador servido por
rede pUblica de &gua através da mera disponibilidade do servigo (22 vantagem).
Na prética, universalizacdo dos pagamentos. Os servigos publicos coletivos
(em tese energia, dgua e esgoto), telefonia, transporte) se prestam a ser
cobrados tributariamente, quando adotado o regime juridico das taxas, pela
mera disponibilidade dos servigos, desde que regular e em funcionamento.*®

De modo muito claro, o Professor e Jurista soteropolitano assevera ser o
critério da compulsoriedade na utilizacdo do servico o fator essencial para se configurar
a natureza da remuneracdo na prestacdo do servigo: se compulsoria, é taxa (que nunca
poderé ser cobrada quando houver mera disponibilidade do servico); se facultativo ou
voluntarioso (no caso dos contratos de adesdo), € preco publico.

Na ideacdo de Ferreiro Lapatza, apoiado em Giannini, é inutil tentar encontrar
um critério prévio delimitador do campo de aplicacdo das taxas e das tarifas ou precos
publicos, pois 0 que predomina, caso ndo haja uma prévia determinagdo constitucional
neste sentido, é o arbitrio do legislador para definir se a tais ou quais servigcos Sao

aplicaveis o regime tributario ou um regime de precos publicos.*®

https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=412207&nu
m_registro=200201462376&data=20030630&formato=PDF>. Acesso em: 06 out. 2015.

48 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro. 14 ed. rev. e atual. Rio de
Janeiro: Forense, 2015, p. 132-133.

489 LAPATZA, José Juan Ferreiro. Op. cit., p. 177.
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Saliente-se o fato de inexistir problemas no campo conceitual entre taxas e
tarifas, mas tdo-somente nos critérios de determinagdo do campo de aplicacdo de ambas,
ou seja, quais servicos ou atividades estatais podem ser financiados por taxas (adotando-
se, entdo, o regime juridico de Direito Publico) e quais podem ser sustentados por

tarifas*®® (adotando-se, assim, o regime juridico de Direito Privado).

Noutros termos, o regime juridico da remuneracao dos servicos publicos deve
ser compativel com o regime juridico de sua prestacdo. Para os servi¢os publicos
concessionados, a Constituicdo Federal estabeleceu um regime juridico tarifario (art.
175), que ainda deve se submeter a mecanismos de reajuste e revisdo, com vistas a manter
o0 equilibrio econémico-tarifario (art. 9°, 82°, Lei n° 8.987/95). Tal regime ndo deve se
confundir com regime juridico tributario, fundado no Sistema Constitucional Tributério
e no Cadigo Tributario Nacional, que estipula a remuneracdo mediante taxa em razdo de

determinados servicos publicos (especificos e divisiveis).

Embasado exatamente nos pressupostos inerentes a concessdo dos servigos
publicos, Marcal Justen Filho reforca a peculiaridade nos regimes juridicos das

remuneracOes daqueles servicos concedidos:

A concessdo estrutura-se sobre pressuposto de uma modalidade de
remuneracdo norteada por principios distintos dos que disciplinam a
remuneracao do servico desempenhado pelo prdprio Estado. O concessionario
tem direitos perante o Estado, no tocante a remuneracéo pela prestacdo dos
servigos publicos, que se retratam na impossibilidade de modificacdo da
equacdo econdmico-financeira do contrato, na garantia do lucro e na
recomposicdo compulséria de valores. Somente é possivel atribuir ao
particular o desempenho dos servicos por conta e risco proprios se a
remuneracao a ele atribuida estiver sujeita a um regime juridico especifico.*%

Em face de todos os critérios apontados pela doutrina para delimitar o campo
de aplicacdo das taxas e das tarifas, entende-se ser o regime juridico da utilizacdo o
critério mais apto a explicar a dicotomia entre taxa (uso compulsorio do servico) — cuja

diretriz maior esta calcada no principio da estrita legalidade tributaria — e tarifa (uso

4%0 Gaspar Arifio Ortiz assevera, com destaque, que o controle judicial das tarifas dos servigos publicos
deve partir de uma exigéncia constitucional: a submissdo plena da Administracdo ao Direito. ORTIZ,
Gaspar Arifio. Leccciones de administracion (y politicas publicas). Madrid: lustel, 2011, p. 701.

481 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes de servigos publicos. Sdo Paulo: Dialética,
2003, p. 96. Segue o mesmo entendimento Andreia Cristina Bagatin. BAGATIN, Andreia Cristina. A
natureza da cobranga pelo servico prestado por concessionario de servigco publico. Revista de Direito
Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 1, n.3, p. 2186, jul./set. 2003.



171

facultativo do servico) — cuja diretriz maior esta embasada no equilibrio econémico-

financeiro do contrato.

4.2 Tributacédo direta e indireta

Para a Logica dos Termos, classificar significa agrupar os objetos em
conjuntos ou classes, seguindo um critério comum a estes elementos dentro de um
sistema*®2, A auséncia ou ndo do critério diferencia as espécies em relagdo ao género.

Assim, € necessario ter uma ideia do conjunto do universo e do critério classificatorio.

De acordo com Paulo de Barros Carvalho, identificam-se quatro regras para

0 processo classificatorio:
1) A diviséo ha de ser proporcionada, significando dizer que a extensdo do
termo divisivel hé de ser igual a soma das extensdes dos membros da divis&o.

2) Ha de fundamentar-se num Unico critério. 3) Os membros da divisdo devem

excluir-se mutuamente. 4) Deve fluir ininterruptamente, evitando aquilo que

se chama “salto na divisdo”.*%

Em verdade, a atividade classificatoria € um fator cultural do ser humano,
pois € da sua esséncia racionalizar os objetos que se apreendem nos sentidos. Dada a
complexidade dessa tarefa, bem como os distintos interesses e necessidades humanas,
pode-se afirmar que ndo ha classificacdo certa ou errada, mas classificacdo util ou indtil,

como ja exprimiram Agustin Gordillo*®* e Genaro Carri¢*®,

492 Paulo de Barros Carvalho examina de forma detida a Teoria das Classes com base na Ldgica,
especificamente na Logica dos Termos ou Predicados, afirmando: “Classificar é distribuir em classes, €
dividir os termos segundo a ordem da extensdo ou, para dizer de modo mais preciso, € separar 0s objetos
em classes de acordo com as semelhancas que entre eles existam, mantendo-os em posi¢des fixas e
exatamente determinadas em relacdo as demais classes. Os diversos grupos de uma classificacdo recebem
0 nome de espécies e de géneros, sendo que espécies designam os grupos contidos em grupo mais extenso,
enquanto género € o grupo mais extenso que contém as espécies.” (Direito Tributario, Linguagem e
Método. 5 ed. rev. e ampl. S&o Paulo: Noeses, 2013, p. 117-118).

4% CARVALHO, Paulo de Barros. Op. cit., p. 120.

4%4 GORDILLO, Agustin. Tratado de Derecho Administrativo. 10 ed., tomo I, Buenos Aires: FDA, 2009,
p. 21-23.

4% CARRIO, Genaro R. Notas sobre Derecho e Lenguaje. 4 ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1994, p.
99.
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No ambito da Ciéncia do Direito e do Direito Positivo, entretanto, Carlos
César Sousa Cintra*®®, apoiado em Eurico Marcos Diniz de Santi, adverte para a nogao
de que os pardmetros utilizados nas classificacbes juridicas sdo dotados de
prescritividade, ou seja, “nas classificagdes juridicas, os referenciais sdo conceitos

cunhados prescritivamente pelo Direito”. 4%

Lucas Galvéo de Brito explica que a utilidade ou inutilidade classificatoria
deve ser imputada a escolha do critério, e ndo as regras logicas de classificacdo. Noutros
termos, pode-se afirmar que existem formalmente classificagdes certas ou erradas, “em
funcdo do atendimento das regras logicas, mas elas serdo materialmente Gteis ou inGteis
a depender do juizo de utilidade que se faca sobre o critério eleito para dividir o conjunto

universo”.*%

E isto ndo é diferente no Direito Tributario. Dentre as diversas classificacdes
tributéarias, a doutrina divide os tributos em diretos e indiretos. Tal classificacdo leva em

consideragdo uma série de critérios, como bem explana Bernardo Ribeiro de Moraes*:

a) repercussdo econdémica (tributos diretos os que ndo repercutem; tributos
indiretos os que repercutem);

b) natureza do langamento (tributos diretos os sujeitos a langcamento; tributos
indiretos 0s néo sujeitos a langamento);

c) temporalidade da hipétese de incidéncia (tributos diretos teriam como
hipdtese de incidéncia atos/fatos intermitentes, isolados ou particulares;
tributos indiretos teriam na hipotese de incidéncia elementos constantes,
duréveis ou continuos);

d) ficgdo legal (tributos indiretos seriam os que a lei assim qualificasse;

tributos diretos, os demais); e

4% CINTRA, Carlos César Sousa. A tributagdo indireta no direito brasileiro. In: MACHADO, Hugo de
Brito (coord.). Tributacéo indireta no direito brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros/ICET, 2013, p. 100-101.
497 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. As classificacdes no sistema tributario brasileiro. In: Justica
Tributaria— 1° Congresso Internacional de Direito Tributério — IBET. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998,
p. 133.

4% BRITO, Lucas Galvédo. Op. cit., p. 19-20.

4% MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributario. 2 ed. Rio de Janeiro: Forense,
1993, p. 431-437.
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e) campos econdémicos imponiveis (tributos diretos, 0s que recaem sobre o
patrimonio e a renda; tributos indiretos, 0s que oneram o0 consumo, gasto

ou despesa).

A andlise simplista de grande parte da doutrina nacional, contudo, leva em
consideracdo apenas o critério da repercussdo econémica, exemplificando os tributos
diretos e indiretos com base em seus respectivos campos econémicos imponiveis. Assim,
o tributo direto é aquele suportado por uma pessoa que tem o dever legal de paga-lo
(contribuinte de direito ou de jure). Enquanto isso, o tributo indireto € suportado por
terceira pessoa, diferente daquela que possui o dever legal de pagar o tributo, a quem foi

transferido o 6nus financeiro dele decorrente (contribuinte de fato ou de facto).

Aliomar Baleeiro utiliza-se do critério da repercussao econdémica do tributo,
na qual se verifica a transferéncia, para terceiro, do encargo financeiro relativo ao tributo
que a lei atribui a um sujeito passivo da obrigacdo tributaria. Com a ocorréncia deste
fendmeno, poder-se-ia identificar os chamados “contribuinte de direito” e “contribuinte
de fato”. Assim leciona:

Repercusséo, ou translacdo, palavra esta tltima preferida pelos italianos, é o
fendmeno pelo qual o contribuinte paga o imposto, mas liberta-se do sacrificio,
transferindo-o a terceiros, no todo ou em parte.

Dé-se 0 nome de contribuinte de direito aquele a quem a lei obriga ao
recolhimento do imposto, quando define o fato gerador, isto é, o fato que
caracteriza o dever de pagar tributo. Contribuinte de fato é quem, afinal, por

efeito da transferéncia, suporta efetivamente o 6nus tributério, embora a lei o
ndo designasse para esse fim.5%

Posteriormente, Baleeiro reconhece que o critério da repercussao do tributo
ndo é tdo seguro para definir se um tributo é direto ou indireto, haja vista as situagoes
concretas da realidade. No mesmo sentido, Hugo de Brito Machado demonstra a mais
absoluta inseguranca na utilizagéo do referido critério, por ser imprestavel a demonstrar

a realidade fatica do evento da repercussio.>*

N&o obstante a observacdo do fendmeno econdmico como critério para

distingdo dos tributos em diretos e indiretos, segmento majoritario da doutrina péatria

S0 BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugdo a Ciéncia das Financas. Hugo de Brito Machado Segundo
(atualizador). 17 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 199.

01 MACHADO, Hugo de Brito. Comentarios ao Codigo Tributario Nacional. Vol. 111. Sdo Paulo: Atlas,
2009, p. 371.
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assinala inexistir nesta classificagdo um critério juridico seguro no ordenamento brasileiro

para identificar tais tributos.>%2

Em verdade, ndo hd mesmo um critério juridico para se distinguir um tributo
direto e um tributo indireto. Isto porque a analise da questdo nao pode ser feita do ponto
de vista da incidéncia juridica®® tributaria, mas sob o angulo da incidéncia econdémica
tributéria (efetiva transferéncia do tributo para o preco do produto, da mercadoria ou do
servico). Noutros termos, a translagdo ou transferéncia do 6nus tributario daquele que
figura como sujeito passivo na hipotese normativa (contribuinte de direito) para uma
terceira pessoa (contribuinte de fato) é fenbmeno que somente pode ser analisado e
confirmado em cada caso concreto. Por este motivo, Luis Eduardo Schoueri conclui néo
ser papel do legislador definir se um tributo sera suportado pelo vendedor ou repassado
ao comprador, pois a incidéncia econdmica do tributo depende da elasticidade da oferta

e da demanda.>%

Apos a evolugdo da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal acerca da

matéria — que cancelou a Stimula 71°% e editou a Sumula 546°% —, ficaram provadas a

502 Nesta esteira, sdo os testemunhos de Carlos César Sousa Cintra (“Tributacio indireta no Direito

brasileiro”, in Hugo de Brito Machado (coord.). Tributacdo indireta no direito brasileiro. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013, p. 101-105), Hugo de Brito Machado Segundo (“Tributaco indireta no direito Brasileiro”,
in Hugo de Brito Machado (coord.). Tributacéo indireta no direito brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros,
2013, p.213-214), Hugo de Brito Machado (Repeticéo do tributo indireto: incoeréncias e contradicdes.
Sao Paulo: Malheiros, 2011, p. 11), José Arthur Lima Gongalves e Marcio Severo Marques (“O direito a
restituicdo do indébito tributario”. In: Hugo de Brito Machado (coord.). Repeticdo do indébito e
compensagao no direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 1999, p. 209).

503 Baseado na premissa do Direito como fendmeno real, cuja teoria é sustentada por Pontes de Miranda,
Clarice von Oertzen de Araujo explica que o “mundo juridico estd inserido nesse mundo total e a sua
formacdo é resultante da incidéncia das regras juridicas. Diferentemente das leis gerais, coincidentes com
os fatos do mundo, a eficacia da lei juridica é a de incidir, criando os fatos juridicos.” E complementando
este raciocinio, a autora evolui no conceito de incidéncia juridica segundo a teoria de Charles Sanders
Pierce, “é necessario que haja alguma atrag@o ou afinidade entre as caracteristicas do suporte factico e os
predicados que, na hip6tese da regra juridica, refletem a eleicdo do legislador para qualificar a conduta e
regulamentar as relagdes”. ARAUJO, Clarice von Oertzen de. Incidéncia juridica: teoria e critica. S&o
Paulo: Noeses, 2011, p. 101 e 114.

504 SCHOUER!IU, Luis Eduardo. Op. cit., p. 53-54.

%5 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Pleno. Stimula 71: “Embora pago indevidamente, ndo cabe
restituicdo de tributo indireto”. Sessdo de 13 dez. 1963. Brasilia: STF, 1963. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=71.NUME.%20NAO%20S.FLS
V.&base=baseSumulas>. Acesso em: 17 out. 2015.

56 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Pleno. Stumula 546: “Cabe restituicio do tributo pago
indevidamente quando reconhecido por decisdo que o contribuinte de jure ndo recuperou do contribuinte
de facto o quantum respectivo”. Sessdo de 03 dez. 1969. Brasilia: STF, 1963. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarjurisprudencia.asp?s1=546.NUME.%20NAO%20S.FLS
V.&base=baseSumulas>. Acesso em: 17 out. 2015.
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inconsisténcia e o descabimento da classificacdo em tributos diretos e indiretos. Em
verdade, como bem aponta Hugo de Brito Machado Segundo, essa classificacdo é

inteiramente desprovida de fundamento cientifico:

A rigor, de um ponto de vista econdmico, todo tributo comporta transferéncia
do encargo financeiro. Alias, ndo apenas todo tributo, mas todo e qualquer 6nus
sofrido, por quem quer que seja, comporta, em tese, transferéncia do encargo
financeiro a terceiros. No &mbito de uma sociedade comercial, 0 preco das
mercadorias pode — alias, deve, para que a empresa seja lucrativa e ndo va a
faléncia — servir para que aquele que as vende recupere 0 que gastou com
aluguel de maquinas e imoveis, salarios, energia elétrica, agua, telefone, frete
etc. Tudo isso ¢ “repercutido” nos precos dos bens ou servigos vendidos, sob
pena de a atividade ndo se mostrar lucrativa.

Note-se que, mesmo entre os tributos, ndo ha uma “espécie” cujo 6nus possa
ser repassado a terceiros, e outra em que isso ndo seja possivel. Impostos
considerados “indiretos”, como o ICMS e o IPI, podem eventualmente ser
economicamente suportados apenas pelo vendedor, e ndo pelo comprador da
mercadoria correspondente. Por outro lado, impostos como o IPTU, ou o
Imposto de Renda, usualmente considerados “diretos”, sdo ndo raro
repercutidos, a exemplo do que ocorre entre 0 médico autbnomo e o seu
paciente (0 médico “embute” o IRPF em seus honorarios), e o locador e o
locatario de um imovel (o locador “transfere” o 6nus do IPTU ao locatario).
()

A “transferéncia do 6nus” de um tributo, portanto, considerada sob um prisma
apenas econdmico, € absolutamente difusa, e de impossivel determinag&o. Por
conseguinte, a exigéncia de que se prove a ndo transferéncia, como condicao
para que se obtenha o ressarcimento de um tributo pago indevidamente, se
interpretada literalmente, pode fazer com que, na pratica, desapareca o direito
a restituicdo. Tamanho embaraco ao exercicio do direito a restituicdo de
tributos pagos indevidamente, contudo, ndo pode ser juridicamente aceito,
ainda que fosse preconizado por uma emenda constitucional, pois, como se viu
anteriormente, o direito a restitui¢do esta fundado em normas e principios que
compdem o nucleo imodificdvel da Constituicdo Federal de 1988 (...). Alids,
cercear o direito a repeticao do indébito implicaria destruir o préprio Estado de
Direito, e, com ele, o Direito Tributério, pois seria 0 mesmo que retirar a
sancdo de todas as normas juridicas que disciplinam a atividade de
tributagdo.5%

Por fim, conclui o Jurista cearense ser necessario diferenciar a transferéncia
econdmica (“quando o fato tributavel, signo presuntivo de capacidade contributiva, é
realizado pelo proprio sujeito passivo, e inexiste instrumento juridico que lhe outorgue o
direito subjetivo de exigir de terceiro o tributo pago o seu ‘ressarcimento’ feito de forma
difusa, na negociacdo de valores em contratos que celebrar) da transferéncia juridica
(“quando normas juridicas elegem como sujeito passivo pessoa distinta daquela que

realiza o fato tributavel, signo presuntivo de capacidade contributiva, e outorgam a esse

07 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Processo Tributério. 6 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 424-
425.
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sujeito meios juridicos de reter ou reaver da pessoa que realizou esse fato o tributo pago™)

do 6nus do tributo.>%®

Em complementacdo, interessante analise sobre os tributos diretos e indiretos
é feita por Felipe Faria de Oliveira, na qual ele revela a dificuldade da concretizacdo de
alguns principios constitucionais (isonomia e capacidade contributiva) com a estruturacédo
de um sistema baseado na tributacéo indireta:
O primeiro ponto a ser observado é que a tributacdo indireta, principalmente
sobre o consumo, dificulta a utilizacdo da progressividade, que conforme
pudemos perceber, é importante instrumento para a capacidade contributiva. A
proposito, é justamente essa peculiaridade dessas espécies tributérias que fez
os liberais receberem-na tdo bem em suas teorias juridicas.
Por estar a exagdo fiscal ja presente no preco final do produto comercializado
— “imposto embutido no pre¢o” —, é dificultado, ao Fisco, realizar a incidéncia
diferenciada de aliquotas para os diversos consumidores. Afinal, todos irdo
sofrer a mesma cobranca para a compra do produto consumido. Nesse sentido,

0s impostos indiretos ndo sdo capazes de apresentar a mesma flexibilidade que
0s impostos diretos pessoais (...).5%°

Em suma, é possivel concluir em apertada sintese a ideia de que o estudo e a
classificacdo dos tributos diretos e indiretos ainda sdo por demais tormentosos e ndo
sedimentados na doutrina e na jurisprudéncia patrias, sendo ainda tema de intensos
debates e discussdes cientificas. Nesta tese, em verdade, ndo se pretende examinar,
pormenorizadamente, a tributacdo direta ou indireta nos servicos publicos regulados, pois
0 objeto do estudo foca, precisamente, a tributacdo oculta ou disfarcada nos servigos.
Cumpre asseverar, no entanto, que a questao da tributacdo direta e indireta em nada se

confunde com o chamado “tributo oculto” ou “tributo disfarcado”.

4.3 Tributacédo oculta ou disfarcada

A primeira vista, aos olhos desatentos dos juristas, é possivel alcancar a ideia
de ser o “tributo oculto” ou “tributo disfarcado” uma invencao nova e desconhecida, ainda

ndo claramente prevista entre as inUmeras especies tributarias dispostas no texto

%8 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Op. cit., p. 425-426.
9 OLIVEIRA, Felipe Faria de. Direito Tributario & Direitos Fundamentais. Belo Horizonte: Arraes
Editores, 2010, p. 125-126.
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constitucional ou de um tributo indireto repassado ao preco dos produtos, das mercadorias

ou dos servicos, cujo Onus passaria a ser arcado pelo consumidor final destes.

Em verdade, ndo é nada disso. O disfarce do “tributo oculto” se caracteriza
justamente por se adequar ao contetdo (material) da definicdo legal do artigo 3° do
Codigo Tributario Nacional, ndo se atendo a forma (denominagdo®®) das espécies
tributérias atualmente identificadas no ordenamento juridico brasileiro. Ademais, a
denominacgdo e demais caracteristicas formais adotadas pela lei sdo irrelevantes para
qualificar algo como tributo, haja vista o disposto no artigo 4° do Codigo Tributario
Nacional, ao prescrever que a “natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo

fato gerador da respectiva obrigagdo”.

A ideia de tributacdo oculta é, portanto, disfuncional em relacdo ao artigo 3°
do CTN, pois a estrutura normativa deste dispositivo legal ndo abrange todos os aspectos
de uma relacdo juridica tributaria, especialmente as func6es do tributo, cuidando apenas
do carater obrigacional da prestacdo pecuniaria devida ao Fisco. Para se chegar a alcancar
o verdadeiro sentido de um “tributo oculto” ou “tributo disfarcado”, € preciso extravasar
os contornos do artigo 3° do CTN, realizando uma interpretacdo sistematica do
ordenamento juridico brasileiro, indo além do significado literal dos textos normativos,

buscando a construcdo de um sentido proprio para tais institutos.

Assim, o “tributo oculto” ou “tributo disfarcado” ¢ um verdadeiro tributo,
pois, independentemente do nome legal a ele atribuido, seu regime juridico se identifica
com o0s principios e normas do Direito Tributario, como leciona Hugo de Brito
Machado®!!. Dai ser possivel asserir que as obrigagdes oriundas do “tributo oculto” ou
“tributo disfarcado” sdo verdadeiras obrigagdes tributarias ocultas ou disfargadas, 0 que,

a priori, merece ampla e atenta investigagéo.

Faz-se necessario, portanto, configurar o chamado “tributo oculto” ou

“tributo disfarcado”, identificar as rela¢des juridicas tributarias deles decorrentes, bem

510 Neste sentido, necessario ¢é destacar o fato de que o proprio Cédigo Tributario Nacional ja estabelece
gue a denominacgdo e as demais caracteristicas formais adotadas pela lei sdo irrelevantes para qualificar a
natureza juridica especifica do tributo (art. 4°, inciso 1).

11 MACHADO, Hugo de Brito. Comentéarios ao Cddigo Tributario Nacional. Vol. I. Sdo Paulo: Atlas,
2009, p. 124.
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como as obrigacdes tributarias ocultas ou disfarcadas, e, por fim, as diversas espécies
desses tributos no ordenamento juridico brasileiro, em especial no &mbito dos servigos
publicos regulados, de modo a propiciar a clareza e a transparéncia nessas relagdes e

garantindo a consciéncia fiscal do cidad&do contribuinte.

4.3.1 A configuragdo do “tributo oculto” ou “tributo disfarcado”

Para se chegar ao conceito de “tributo oculto” ou “tributo disfarcado” deve-
se trilhar pela relacdo de pertinéncia daqueles elementos essenciais que compdem a
definicdo classica de tributo no ordenamento juridico brasileiro, inserta no
retromencionado artigo 3° do CTN, mas sem a devida obediéncia a um dos principios
constitucionais do Sistema Tributério Nacional.

Noutros termos, o tributo oculto ou disfar¢ado esta assim adjetivado por —néo

obstante possuir todas as caracteristicas de tributo — (i) “prestagdo pecuniaria”; (ii)

“compulséria”; (iii) “em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir”; (iv) “que nao

constitua sanc¢do de ato ilicito”; (v) “cobrada mediante atividade administrativa

plenamente vinculada” —, porém ndo ¢ “instituido em lei”. Interessante é destacar, neste
sentido, a licdo de Hugo de Brito Machado sobre o tema:

Tributo disfarcado ou oculto, entdo, é aquela prestacdo pecuniaria que, nao

obstante albergue os elementos essenciais do conceito de tributo na teoria geral

do Direito, é exigida pelo Estado sem obediéncia as normas e principios que
compdem o regime juridico do tributo®?,

A instituicdo e cobranca de um tributo oculto se fazem, portanto, com esteio
na soberania estatal, impondo-se uma obrigacdo compulséria por via obliqua, sem a
devida observancia dos preceitos constitucionais tributarios. Todos os elementos
constituintes do conceito de tributo existem, mas, por serem ocultos ou disfarcados,
refogem ao manto de protecdo e as limitagbes do Sistema Tributario Nacional,

notadamente seus principios e normas limitadoras ao poder estatal de tributar. Sob o ponto

12 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 31 ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010, p. 75.
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de vista teleoldgico, os tributos ocultos funcionam como tributos, mas ndo vestem

abertamente este manto fiscal.

Na Argentina a doutrina trata dos “tributos encubiertos” quando estabelecidos

ao arrepio da lei em sentido formal:

Reserva de ley y tributos encubiertos

Resulta corriente que algunas prestaciones patrimoniales coactivas importen,
desde el punto de vista de la realidad sustancial de los hechos, verdaderos
tributos solapados, descalificables en tanto hayan sido establecidas por una
norma sin rango de ley formal, esto es, no emanada de los 6rganos depositarios
de la voluntad del pueblo.

Un valioso precedente institucional lo constituye la decisién a qua arribara el
Alto Tribunal en una accion de amparo, in re: “Alberto Francisco Jaime
Ventura y Otra v. Banco Central de la RepUblica Argentina, sentencia del 26
de febrero de 1976, donde descalifico constitucionalmente la Circular RC 539
del Banco Central — dictada segln instrucciones del Ministerio de Economia —
, €n tanto pretendia imponer a quines habian adquirido pasajes al exterior, el
pago de diferencia cambiarias al tiempo de la efectiva utilizacién del billete,
actuando como un tributo atipico — mas alla de la denominacion asignada a la
apuntada obligacion —, sin que el mismo derivara de norma legal alguna.”5*3

Percebe-se, desta feita, como primeira caracteristica dos tributos ocultos ou
encubiertos serem eles emanados de uma norma juridica, mas sem a caracteristica de lei
formal. Noutros termos, apesar de seus fatos imponiveis se delinearem como verdadeiras
obrigacdes tributérias, pois originadas do poder de tributar °* estatal, ndo foram

observadas as cautelas do principio da reserva legal.

Estela Rivas Nieto chama de tributos atipicos aqueles que sdo prestacdes
patrimoniais de carater publico, mas sem se ater ao nomen iuris da prestagéo, porquanto

isto € irrelevante, possuem uma configuracdo juridica de tributos.®® Com base no

513 Em traducdo livre: “Reserva de lei e tributos encobertos — E corrente que algumas prestacdes
patrimoniais coativas importem, a partir do ponto de vista da realidade substancial dos fatos, verdadeiros
tributos solapados, desqualificados no entanto hajam sido estabelecidos por uma norma sem a aparéncia de
lei formal, isto é, ndo emanada dos dérgaos depositarios da vontade do povo. Um valioso precedente
institucional constitui a decisdo a qual subiu ao Tribunal Superior em uma agéo de amparo, in re: Alberto
Francisco Jaime Ventura e Outra v. Banco Central da Republica Argentina, sentenca de 26 de fevereiro de
1976, pela qual desqualificou constitucionalmente a Circular RC 539 do Banco Central — ditada segundo
instrucBes do Ministro da Economia —, que no entanto pretendia impor a quem havia adquirido passagem
ao exterior, 0 pagamento das diferengas cambidrias ao tempo da efetiva utilizacdo do bilhete, atuando como
um tributo atipico — mas além da denominag&o designada a apontada obrigacdo —, sem que a mesma tenha
derivado de norma legal alguma”. CASAS, José Osvaldo. Derechos y Garantias Constitucionales del
Contribuyente. Buenos Aires: AD HOC, 2002, p. 568-569.

514 Para Stephen Holmes e Cass Sunstein, o poder de tributar é um pressuposto para a aplicacdo dos direitos,
a qual auxilia a criar uma aceitacdo popular para o poder de tributar. HOLMES, Stephen; SUNSTEIN,
Cass. Op. cit., p. 175.

15 NIETO, Estela Rivas. Op. cit., p. 47.



180

ordenamento juridico espanhol, a autora cita como exemplos de tributos atipicos as quotas
de urbanizacéo, as quotas de conservagdo das obras e bens publicos, o valor pago para o
recurso as Cameras de Comércio, Industria e Navegacgdo, as quotas dos Conselhos
Profissionais, as cotizacdes da Seguridade Social, as custas notariais e registrais, as tarifas

da sociedade geral de autores e editores e as tarifas dos servicos publicos.

Mesmo sem adotar, especificamente, a nomenclatura dos tributos ocultos ou
encubiertos, Ramén Valdés Costa enfoca o problema da intervencdo estatal nos servigos
publicos e da insuficiéncia do principio da legalidade para a protecdo dos direitos
individuais:

Lo importante a destacar en este enfoque del problema es que el principio de
la legalidad en su formulacion clésica no es suficiente en el Estado
intervencionista para proteger los derechos individuales para los cuales fue
concebido. De nada vale prohibir la creacién y aumento de tributos por via
administrativa, si simultaneamente el orden juridico admite la posibilidad de
que cargas econdmicas equivalentes sean impuestas mediante el procedimiento

de aumento de precios de los servicios estatales prestados en régimen de
monopolio.>®

O raciocinio do Jurista uruguaio parte da analise do principio da legalidade
tributaria e da insuficiéncia de sua aplicacdo em um Estado Intervencionista para proteger
os direitos individuais dos contribuintes, pois, principalmente nos regimes de monopdlio
dos servicos publicos, 0 aumento de arrecadacao de recursos financeiros estatais pode ser
alcancado ndo apenas pela majoracéo de tributos, mas, também, pelo aumento dos pregos

dos servicos publicos essenciais.

Portanto, é preciso examinar, minudentemente, a configuracdo em que esta
estruturado um Estado e sua relagcdo com a atividade econdmica e 0s servicos publicos.
O grau de intervencdo estatal na economia ndo € o Unico fator para dimensionamento do
tamanho do Estado, pois também deve-se considerar a proporcéo entre a carga tributaria

e as estruturas do regime tarifario dos servicos publicos.

516 Em traduc@o livre: “O importante a destacar no enfoque deste problema é que o principio da legalidade
em sua formulacéo cléssica ndo é suficiente no Estado intervencionista para proteger os direitos individuais
para os quais foi concebido. De nada vale proibir a criacdo e aumento de tributos por via administrativa, se
simultaneamente a ordem juridica admite a possibilidade de que encargos econdmicos equivalentes sejam
impostos mediante o procedimento de aumento de pregos dos servigos estatais prestados em regime de
monopolio.” COSTA, Ramén Valdés. Instituciones de Derecho Tributario. 2 ed. Buenos Aires:
Depalma, 2004, p. 130.
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No ordenamento juridico brasileiro, o Sistema Tributario Nacional é regido
pelas regras e principios inseridos na Carta Magna, principalmente nos artigos 145 a 162,
ndo obstante a existéncia de outras normas tributarias expressas no texto constitucional.
Fala-se em “tributo oculto” ou “disfarcado” quando o Poder Publico, valendo-se de sua
soberania, cobra uma prestacdo pecuniaria desarmonizada em relacdo ao sobredito

sistema, violando, portanto, normas constitucionais tributarias.

Neste ponto, é possivel formular um conceito de tributo oculto ou disfarcado
para os fins desta tese: € a receita publica oriunda de uma prestacdo pecuniaria
compulsoéria, que ndo constitua sancdo por ato ilicito, cobrada mediante atividade
administrativa vinculada em decorréncia da soberania estatal, porém desacordada no

que concerne as normas e principios fundamentais do Sistema Tributario Nacional.

E preciso salientar, ademais, que o estudo da natureza juridica dos tributos
ocultos ou disfarcados ndo tem por objetivo realizar o exame de validade ou de
constitucionalidade das normas juridicas que os tenham criado. Em verdade, busca-se
examinar a descricdo do objeto (“tributo oculto™) e como ele esta vertido em linguagem
no ordenamento juridico brasileiro (ex: valores de outorga, sobrepreco dos monopélios

estatais, contraprestacao de servicos de uso compulsorio).

Portanto, as maneiras de ocultacdo ou disfarce destes tributos podem ser as
mais variadas, muitas vezes, com a participacdo do préprio Estado. Complementa Hugo
de Brito Machado, asseverando que a cobranca disfarcada do tributo oculto ocorre

[...] embutido no preco de bens ou servigos prestados pelo Estado, através de
empresas suas ou de concessionarias, a salvo das leis do mercado e, portanto,
com precos fixados de forma unilateral e sem qualquer possibilidade de

controle, em face do conluio que se estabelece entre o Estado e a empresa
vendedora do bem ou prestadora do servigo.5’

Nos limites da proposta da presente tese, ha diversos exemplos de “tributos
ocultos” no Direito Brasileiro, a saber: valor da outorga, sobrepreco nos monopélios
estatais e contraprestacdo de servicos de uso compulsério. E preciso identificar todos
esses “tributos disfargados”, desvelando-se sua natureza juridica e caracteristicas

essenciais, aléem de cotejar com a estrutura tarifaria definida em lei para cada qual, com a

57 MACHADO, Hugo de Brito. Op. cit., p. 76.
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finalidade de identificar se, efetivamente, sdo ou néo tributos nos termos do artigo 3° do

Caodigo Tributario Nacional e do proprio Sistema Tributario Nacional.

4.3.2 Espécies

2 ¢

Dentre as mais diversas espécies de “tributos ocultos”, “tributos disfarcados”,
“tributos atipicos” ou “tributos encobertos” assim mencionados pela doutrina nacional e
estrangeira, importa no ambito desta tese examinar aqueles relacionados aos servicos

publicos regulados.

4.3.2.1 Valor da outorga

O valor da outorga consiste numa quantia a ser paga pelo licitante vencedor
de um certame publico ao Estado outorgante da concessdo ou permissdo de um servico
publico. Este € um dos itens a ser avaliado no processo licitatério. Alids, a Lei de
ConcessOes e Permissdes para a Prestacdo de Servicos Publicos (Lei n° 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995) estabelece, em seu art. 9°, caput, que a “tarifa do servigo publico

concedido sera fixada pelo prego da proposta vencedora da licitagdo”.

Certamente, a empresa vencedora da licitacdo repassard esse custo de sua
atividade para o preco da tarifa a ser cobrada do usuério do servico publico concedido.
No final das contas, quem arcara com o 6nus do valor da outorga sera o usuério do servico
publico, o que inclusive afeta a caracteristica da modicidade tarifaria nos servicos

publicos.

A essencialidade do servigo pablico deveria ser argumento suficiente para se
ndo onerar a sua prestacdo por meio da tributacdo, seja por via das disposicOes legais
expressas (como € o caso de ICMS sobre a energia elétrica®® e o ISSQN sobre servigo
publico de transporte *°*municipal), seja mediante a tributago oculta (como € o caso do

valor de outorga). Neste sentido, a ndo tributacdo dos servi¢os publicos essenciais

518 Vide artigo 155, §3°, da Constituicdo Federal.
519 Vide item 16 da lista de servicos anexa a Lei Complementar n® 116, de 31 de julho de 2003.
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contribuiria para modicidade tarifaria, pois diminuiria um dos custos da atividade

econdmica, levado em consideracdo para o célculo tariféario.

O fato de ser uma atividade lucrativa para aqueles servi¢os publicos
concedidos a iniciativa privada ou a entidades de Direito Privado da Administracdo
Indireta (empresas publicas e sociedades de economia mista) nao justifica a tributacéo,
como bem leciona Hugo de Brito Machado:

Mesmo nos casos em que um servigo publico constitui verdadeiro insumo em
atividade industrial, ou instrumento utilizado em apoio de atividades
comerciais, ndo sendo nesses casos destinado ao atendimento de necessidades
coletivas das pessoas em geral, mas destinado a satisfazer necessidades
empresariais, necessidades de entidades lucrativas, mesmo nesses casos néo se

justifica a sua oneragdo com o tributo. Pode e deve este incidir sobre os lucros
dessas atividades. N&o, porém, sobre o0s seus custos.5%

A critica do autor é bastante pertinente, pois a logica assim se desenha: se é
uma atividade lucrativa, entdo deve ser tributada. N&o se deve confundir, entretanto, duas
expressoes de realidades distintas: o lucro da atividade e os custos da atividade. O lucro
é o resultado contabil da diferenca positiva entre receita e despesa — este deve ser
tributado, conforme as disposi¢cdes normativas que prevejam as respectivas hipoteses de
incidéncia (ex: contribuicdo social sobre o lucro liquido — CSLL). Ja o custo da atividade
envolve todos os valores gastos para a sua manutencao, seja operacional, com pessoal e
com investimento. Nem todos os itens componentes dos custos da atividade devem ser
tributados, sob pena de repasse integral destes tributos para o valor da tarifa a ser paga

pelo usuario do servico publico.

A despeito de ser um servico publico, sendo em sua natureza essencial, 0
poder concedente delegou a outrem sua prestacdo, ndo podendo exigir diretamente
qualquer contraprestacdo por parte do usuario. Por este motivo, ndo podera ser cobrada
uma taxa (tributo), mas uma tarifa (preco publico), em cuja composi¢do esta inserto o
valor da outorga (tributo oculto). O modo como este tributo oculto é repassado dos custos
da atividade de prestacéo do servico publico para o preco da tarifa, nele se inserindo como

resultado do poder estatal, desnuda sua caracteristica de obrigacéo tributaria.

520 MACHADO, Hugo de Brito. Servicos publicos e tributacdo. Interesse Publico. Ano 7, n. 32, jul./ago.
2005. Porto Alegre: Notadez, p. 82.
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A titulo ilustrativo, é de facil percepcdo o valor da outorga no caso do Sistema
de Transporte Rodoviario Intermunicipal de Passageiros do Estado do Ceard, cujo
fundamento se estabelece na Lei Estadual n° 13.094, de 12 de janeiro de 2001°:

Art. 8°. O edital de licitacdo para concessao ou permissdo contera as condicdes
e as caracteristicas do servico, especificando:

(.-)

IV — Valor da outorga da concessdo ou permissao e sua forma de pagamento;
(grifou-se)

Além desta previsdo normativa, o valor da outorga para as concessdes ou
permissbes do Sistema de Transporte Rodoviario Intermunicipal de Passageiros do
Estado do Cearad também esta expressamente previsto no art. 29 do Decreto Estadual n°
29.687, de 18 de margo de 2009°%2,

Especificamente nos termos de permissdao para a Prestacdo do Servigo
Regular Complementar de Transporte Rodoviario Intermunicipal de Passageiros do
Estado do Ceard, consta das obrigagdes do permissiondrio “pagar as parcelas da outorga
vincendas apds a assinatura do presente Termo de Permissdo”.%?3 Ora, se o valor da tarifa
deve sempre observar o equilibrio econémico-financeiro dos contratos (incluindo-se ai
também os termos de permissdo), sendo este um direito do permissionario, e se é
obrigacdo deste mesmo permissiondrio prestar um servico adequado, mediante
remuneracdo justa e que reflita os reais encargos da permissdo e 0s ganhos de
produtividade, é absolutamente natural que o valor da outorga passe a compor um dos
aspectos ou componentes dos custos desse servico.

Se o préprio edital de licitagdo em comento estabelece que um dos
componentes ou aspectos dos custos do servi¢co publico de transporte rodoviario

intermunicipal de passageiros é o valor da outorga, inclusive devendo ser determinada

52 CEARA. Lei Estadual n° 13.094, de 12 de janeiro de 2001. Dispde sobre o Sistema de Transporte
Rodoviario Intermunicipal de Passageiros do Estado do Ceara e da outras providéncias. Fortaleza:
Assembleia Legislativa do Estado do Ceara, 2001. Disponivel em:
<http://www.arce.ce.gov.br/index.php/legislacao/leis?download=146%3Alei-estadual-13094-de-120101-
&start=40.>. Acesso em: 13 jun. 2015.

522 CEARA. Decreto Estadual n° 29.687, de 18 de marco de 2009. Aprova o regulamento dos servigos de
transporte rodoviario intermunicipal de passageiros do Estado do Ceara e da outras providéncias. Fortaleza:
Governo do Estado do Ceara, 2009. Disponivel em:
<http://www.arce.ce.gov.br/index.php/legislacao/decretos>. Acesso em: 09 set. 2015.

52 Conforme Clausula Sétima — Dos Direitos e ObrigacGes do Permissionario, subclausula 7.2.32 dos
referidos Termos de Permisséo.
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sua forma de pagamento, tal disposicdo resulta de parcela do poder de soberania estatal,
ou seja, € “tributo oculto”. Entdo, partindo da premissa da natureza juridica tributaria do
valor da outorga, deve-se perquirir qual espécie tributaria melhor se aplica ao caso em

tela.

Entende-se que o valor da outorga pago pelo concessiondrio ou
permissionario do servi¢co de transporte rodoviario intermunicipal de passageiros é
verdadeiro imposto disfarcado, sem a devida previsdo legal para sua instituicdo e
cobranca. A materialidade de sua hipotese de incidéncia normativa consiste na acédo de
“ser o titular do direito de explorar, mediante concessao ou permissdo, o servico de
transporte rodovidrio intermunicipal de passageiros”, complementado pelo critério
espacial (no territorio do Estado do Ceard) e pelo critério temporal (pelo periodo da
concessao ou permissao determinado no edital). O sujeito ativo deste tributo oculto é o
Estado do Ceard; e 0 sujeito passivo € 0 concessionario ou permissionario vencedor da
licitacdo. O critério quantitativo (base de calculo e aliquota) é, justamente, o valor da

outorga (vencedora).

Outro exemplo similar de valor da outorga em servico publico também
merece 0 devido estudo. Em analise minuciosa da cobranca pela outorga de concessao,
permissao ou autorizagao de servicos de telecomunicaces, atividades estas consideradas
como econdmicas (em sentido estrito) e sujeitas a regime juridico de direito privado,
Eduardo Rocha Dias desnuda a natureza juridica dos valores cobrados pelo uso de
radiofrequéncia e a vinculagdo desse recurso ao Fundo de Fiscalizacdo das
Telecomunicagfes — FISTEL®?:

No tocante as atividades de telecomunicagdes prestadas em regime de

direito publico e consideradas servico publico, a cobranca pelo uso de
radiofrequéncia ndo pode ser prego, nem taxa. Nao é preco por ndo ser possivel

524 0 artigo 2° da Lei Federal n° 5.070, de 7 de julho de 1966, com redacdo dada pela Lei Federal n® 9.472,
de 16 de julho de 1997, dispBe sobre o Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunica¢Bes — FISTEL e suas
fontes de receita, dentre elas: “Art. 2° O Fundo de Fiscalizagdo das Telecomunicagdes — FISTEL €
constituido das seguintes fontes: (...) c) relativas ao exercicio do poder concedente dos servigos de
telecomunicagBes, no regime publico, inclusive pagamentos pela outorga, multas e indenizagdes; d)
relativas ao exercicio da atividade ordenadora da exploragdo de servicos de telecomunicagdes, no regime
privado, inclusive pagamentos pela expedi¢do de autorizacdo de servigo, multas e indenizagdes; e) relativas
ao exercicio do poder de outorga do direito de uso de radiofrequéncia para qualquer fim, inclusive multas
e indenizagdes;”. BRASIL. Lei Federal n®5.070, de 7 de julho de 1966. Cria o Fundo de Fiscalizacéo das
TelecomunicagBes e da outras providéncias. Brasilia: Congresso Nacional, 1966. Disponivel em: <
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L5070.htm>. Acesso em: 28 jun. 2015.
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exigir-se do particular que presta um servico publico que pague pela utilizacéo
de um bem da coletividade. Somente quando se exerce uma atividade
econdmica privada é que se poderia cobrar preco, como decidiu o STJ. Ndo
pode ser taxa por descaber falar em poder de policia, ja que a atividade é de
titularidade do Estado. Somente pode enquadrar-se, portanto, como encargo a
ser exigido do concessionario ou permissionario. Tal cobranca, porém, nao
pode ser excessiva a ponto de se refletir desproporcionalmente no valor das
tarifas e prejudicar os consumidores. Os valores exigidos também devem ser
razoaveis de forma a ndo ameagar a sobrevivéncia econémica da empresa
concessionaria ou permissionaria.

Qualquer outra cobranca, a titulo de outorga de permissdo, concessao
ou autorizacdo, ou de prorrogacao desta Ultima, que ndo seja taxa ou encargo
contratual, nem decorra do uso do espectro de radiofrequéncias, ndo encontrara
amparo legal, configurando imposto disfarcado, veiculado sem autorizacdo
constitucional e sem prévia lei complementar (art. 154, inciso I, da
Constituicao). Tal imposto devido, por outro lado, jamais poderia ser vinculado
a fundo especifico, como é o caso do FISTEL — Fundo de Fiscalizacdo das
Telecomunicacdes, em decorréncia da vedacdo imposta pelo inciso 1V do
artigo 167 da Carta Magna.>?®

Portanto, no caso dos valores cobrados pelas outorgas de concessoes,
permissdes ou autorizacdes®?® de servicos de radiodifusdo, o referido Autor cearense
defende o argumento de que tal valor tem a natureza juridica de imposto (ndo obstante
seja disfarcado), sendo este o motivo de sua inconstitucionalidade ao violar os
dispositivos constitucionais antes mencionados, bem como por ilegal previsdo de

transferéncia das receitas do FISTEL para o Tesouro Nacional.

Para se evitar este tipo de tributacdo oculta, o ideal é ndo utilizar o valor da
outorga nas licitacbes para a concessdo de servicos publicos, mas outros critérios
licitatérios — como incentivos para reducdo de perdas (regulagdo por incentivos),
desenvolvimento de tecnologias inovadoras no servico (regulacdo técnica baseada em
liberdade empresarial), de modo a ndo onerar a propria prestacdo desses servicos

publicos, preservando, assim, a modicidade tarifaria.

525 DIAS, Eduardo Rocha. A cobranca pela outorga de concessdes, permissdes e autorizagdes de servigos
de telecomunicacdes. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 2, n. 6, p.
43-66, abr./jun. 2004, p. 63-64.

5% Diferentemente de Eduardo Rocha Dias e seguindo a linha doutrinaria de José dos Santos Carvalho
Filho, entende-se por inaceitavel a nogdo de servicos publicos autorizados. Quanto a delegagéo de servicos
publicos, h& apenas duas formas: concessdo e permissdo. N&o se quer dizer que ndo exista autorizacdo por
parte do Poder Publico, mas ndo relativa a servico publico. Em verdade, ha situacfes em que a
Administracdo Publica expede uma autorizagdo, consentindo a um particular para realizagdo de uma
atividade de seu proprio interesse (ex: porte de arma; uso de um bem publico). CARVALHO FILHO, José
dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 21 ed. rev., ampl. e atual. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2009, p. 391-392.
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4.3.2.2 Sobrepreco nos monopolios estatais

Certas atividades estatais no Brasil ainda sdo exercidas sob o regime de
monopdlio (v.g., servigo postal prestado pela Empresa de Correios e Telégrafos — ECT>?';
a pesquisa e a lavra das jazidas de petroleo, bem como a refinagcdo do petréleo nacional

ou estrangeiro %

exercida pela Petrobras). As sociedades de economia mista que
exploram tais atividades e as empresas estatais que prestam tais servigos cobram um

determinado preco, que representa o custo da referida atividade econdmica.

Ora, mas se atividade € um monopdlio estatal — entendido este como atividade
econdmica stricto sensu cujo titular € a Unido Federal, por motivos estratégicos ou
fiscais®?® — isto representa a propria expressdo de sua soberania, pois tal atividade n&o
esta sujeita a exploracdo de agentes econémicos, constituindo-se, assim, exce¢ado a regra
da livre iniciativa encartada nos artigos 170 e 173 da Constitui¢do Federal. Se a cobranca
pela prestacdo desse servico ou atividade é pecuniaria e compulséria, ndo constituindo
sancdo por ato ilicito, ela é reflexo dessa soberania estatal, 0 que naturalmente se define
como tributo, independentemente do nome que se queira atribuir ao caso. Esse é 0 mesmo
entendimento de Hugo de Brito Machado:

Outra forma de tributo oculto ou disfargado é a parcela do preco cobrado pelas
empresas estatais no caso de atividades monopolizadas. O prego é fixado
unilateralmente pelo Estado-empresario, a partir dos custos da atividade.
Acrescenta a esses custos a margem de lucro que deseja para sua empresa e,
ainda, uma parcela que pretende arrecadar. Essa parcela, tenha 0 nome que

tiver, é um verdadeiro tributo, porque cobrada dos adquirentes do bem com
fundamento exclusivamente na soberania estatal.>%

Exemplos de tributos ocultos cobrados pela Unido Federal, no que se refere
ao petroleo e gas natural, sdo as participacGes governamentais previstas na Lei do Petréleo

(Lei n° 9.478/97%Y), em seus artigos 37 (componente obrigatério do edital de licitagdo) e

527 A Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos — ECT foi criada por meio do Decreto Federal n® 509/69,
com a transformag&o do Departamento de Correios e Telégrafos. BRASIL. Decreto Federal n° 509, de 20
de marco de 1969. Dispde sobre a transformacao do Departamento dos Correios e Telégrafos em empresa
publica, e d& outras providéncias. Brasilia: Governo Federal, 1969. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-Lei/Del0509.htm>. Acesso em: 29 jan. 2016.

528 Conforme disposto nos incisos | e 11 do artigo 177 da Constituicio Federal de 1988.

529 De acordo com o conceito de monopdlio publico defendido por Alexandre Santos de Aragdo. Curso de
Direito Administrativo. 2 ed. rev., atual e ampliada. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 475.

30 MACHADO, Hugo de Brito. Op. cit., p. 76-77.

531 BRASIL. Lei Federal n° 9.478, de 06 de agosto de 1997. Dispde sobre a politica energética nacional,
as atividades relativas ao monopélio do petroleo, institui o Conselho Nacional de Politica Energética e a
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45: a) bonus de assinatura; b) royalties; c) participacOes especiais; d) pagamento pela
ocupacdo ou retencdo da area. As participagdes governamentais constantes dos royalties
e do pagamento pela ocupacao ou retengdo de &rea sdo obrigatorias, conforme estabelece
0 §1°do citado artigo. A natureza tributaria dessas participagdes governamentais se revela

nos enunciados prescritivos que tratam das suas hipdteses de incidéncia:

Art. 37 O edital de licitacdo sera acompanhado da minuta basica do respectivo
contrato e indicar, obrigatoriamente:

()

111 — as participacdes governamentais minimas, na forma do disposto no art. 45
e a participacao dos superficiarios prevista no art. 52; (...)

Art. 45 O contrato de concessdo dispord sobre as seguintes participagdes
governamentais, previstas no edital de licitacdo:

| — bbnus de assinatura;

Il — royalties;

I11 — participacdo especial;

IV — pagamento pela ocupacdo ou retencao de area.

81° As participacGes governamentais constantes dos incisos Il e 1V seréo
obrigatorias.

82° As receitas provenientes das participacfes governamentais definidas no
caput, alocadas para 6rgdos da administracdo publica federal, de acordo com
o disposto nesta Lei, serdo mantidas na Conta Unica do Governo Federal,
enquanto ndo forem destinadas para as respectivas programacoes.

§3° O superdvit financeiro dos 6rgdos da administragdo publica federal
referidos no pardgrafo anterior, apurado em balango de cada exercicio
financeiro, sera transferido ao Tesouro Nacional.

Art. 47. Os royalties deverdo ser pagos mensalmente, em moeda nacional, a
partir da data de inicio da produgdo comercial de cada campo, em montante
correspondente a dez por cento da producgdo de petr6leo ou gés natural.

Infere-se da legislacdo supracitada que as participacdes governamentais pagas
pela concessionéria da atividade de exploracdo do petrdleo e gas natural sdo verdadeiros
impostos disfarcados, sem a devida previsao legal para sua institui¢cdo e cobranca. Vale
salientar, inclusive, que a propria legislacdo estabeleceu que tais receitas serdo mantidas
em Conta Unica do Governo Federal e que eventuais superavits financeiros serdo
transferidos ao Tesouro Nacional, o que revela claramente o exercicio da soberania e do

poder estatal na cobranca dos referidos tributos ocultos.

O bb6nus de assinatura em muito se assemelha ao valor da outorga, pois ambos

constituem pagamentos a serem feitos pelo licitante vencedor do certame, razdo pela qual

Agéncia Nacional do Petr6leo e da outras providéncias. Brasilia: Congresso Nacional, 1997. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/leis/L9478.htm>. Acesso em: 19 set. 2015.
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somente devera ser pago quando da assinatura do contrato, conforme disposto no art. 46
da Lei Federal n° 9.478/97°%, Por este motivo, pode-se utilizar os mesmos elementos
caracterizadores daquele “tributo oculto”. A materialidade de sua hipdtese de incidéncia
normativa consiste na acao de “ser o titular do direito de explorar, desenvolver e produzir
petroleo e gas natural, mediante concessdao” (art. 23 da Lei Federal n° 9.478/97),
complementado pelo critério espacial (no territério da Unido Federal) e pelo critério
temporal (pelo periodo da concessédo da atividade determinado no edital). O sujeito ativo
deste tributo oculto é a Unido Federal; e o sujeito passivo é o concessionario vencedor da
licitacdo. O critério quantitativo (base de calculo e aliquota) é, justamente, o bénus da

assinatura (vencedora).

A materialidade de segunda hipotese de incidéncia normativa (royalties)
consiste na ac¢do de “produzir comercialmente o petréleo ou gas natural”, complementado
pelo critério espacial (no territério da Unido Federal) e pelo critério temporal (mensal). O
sujeito ativo deste tributo oculto é a Unido Federal; e o sujeito passivo € a concessionaria.
No critério quantitativo dos royalties, a base de calculo é o valor da produgéo do petréleo

ou gas natural e aliquota é de 10%, conforme disposto no art. 47 da Lei do Petr6leo®®.

As participacbes especiais, tidas como modalidade das participacGes
governamentais, também se caracterizam como “tributo oculto”. Previstas no art. 50 da
Lei do Petr6leo™*, a materialidade de sua hipdtese de incidéncia normativa consiste na
acao de “produzir, em grande volume ou com grande rentabilidade, o petrdleo ou gas
natural”, complementado pelo critério espacial (no territorio da Unido Federal) e pelo
critério temporal (mensal). O sujeito ativo deste tributo oculto é a Unido Federal; e o

sujeito passivo € a concessionaria. No critério quantitativo das participacdes especiais, a

532 «Art. 46. O bonus de assinatura tera seu valor minimo estabelecido no edital e correspondera ao
pagamento ofertado na proposta para obtencdo da concessdo, devendo ser pago no ato da assinatura do
contrato.”

533 «Art. 47. Os royalties serdo pagos mensalmente, em moeda nacional, a partir da data de inicio da
producdo comercial de cada campo, em montante correspondente a 10% (dez por cento) da producédo de
petréleo ou gas natural.”

534 «“Art. 50. O edital e o contrato estabelecerdo que, nos casos de grande volume de produgio, ou de grande
rentabilidade, havera o pagamento de uma participacdo especial, a ser regulamentada em decreto da
Presidente da Republica.

§1° A participacdo especial seré aplicada sobre a receita bruta da producdo, deduzidos os royalties, 0s
investimentos na exploracdo, 0s custos operacionais, a depreciacdo e os tributos previstos na legislagdo em
vigor.”
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base de calculo é a receita bruta da producdo do petréleo ou gas natural e a aliquota deve

ser regulamentada em decreto do Presidente da Republica.

Por fim, a Gltima modalidade de participagdo governamental é o pagamento
pela ocupacao e retengdao de area, também entendido aqui como “tributo oculto”, na

535 a materialidade

espécie imposto disfarcado. De acordo com o art. 52 da Lei do Petréleo
de sua hipdtese de incidéncia normativa consiste na acdo de “ser proprietario de terra
objeto da exploragdo do petréleo ou gas natural”, complementado pelo critério espacial
(no territério da Unido Federal) e pelo critério temporal (a critério da ANP). O sujeito
ativo deste tributo oculto é a Unido Federal; e o sujeito passivo é a concessionaria. No
critério quantitativo deste tributo oculto, a base de calculo é o valor da producdo do

petroleo ou gés natural e a aliquota é variavel de 0,5% a 1%.

Ainda neste tema, interessante é a observacdo de Giovani Ribeiro Loss, ao
apontar que em alguns paises a renda de Hotelling (que no Brasil é capturada por meio
das participacGes governamentais) é captada por meio de tributos ou aliquotas especificas
de tributos voltados para a industria do petréleo, o que confirma a tributacdo oculta ou

disfarcada no Brasil >

Noutra seara também do sobrepreco dos monopdlios estatais, vale também
estudar o caso do sobrepreco do servi¢o postal prestado pela Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos — ECT. A Lei Federal n° 6.538, de 22 de junho de 1978, dispbe
sobre 0s servicos postais e em seus artigos 32 e 33 cuida da remuneracdo dos mencionados

Servicos:

Art. 32. O servigo postal e o servico de telegrama sdo remunerados atraves de
tarifas, de precos, além de prémios “ad valorem” com relagdo ao primeiro,
aprovados pelo Ministério das Comunicacdes.

Art. 33. Na fixacdo das tarifas, precos e prémios “ad valorem”, sdo levados
em consideracdo natureza, ambito, tratamento e demais condigdes de prestacéo
dos servicos.

81°. As tarifas e os pregos devem proporcionar:

a) cobertura dos custos operacionais;

b) expansdo e melhoramento dos servigos.

535 «“Art. 52 Constara também do contrato de concesséo de bloco localizado em terra clausula que determine
0 pagamento aos proprietarios da terra de participacdo equivalente, em moeda corrente, a um percentual
variavel entre cinco décimos por cento e um por cento da producdo de petréleo ou gas natural, a critério da
ANP.”

5% 0SS, Giovani Ribeiro. A regulacéo setorial do gas natural. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 114.
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§2°. Os prémios “ad valorem” sdo fixados em fun¢do do valor declarado nos
objetos postais.>¥

Na medida em que a manutencéo do servico postal € de competéncia da Unido
Federal (art. 21, inc. X, CF/88), constituindo-se verdadeiro monopdlio estatal, a
remuneracao deste servico é reflexo dessa soberania estatal e, portanto, tem a natureza
juridica tributaria, independentemente do nome in juris adotado pela lei em comento.
Assim, é um verdadeiro tributo oculto a tarifa a ser paga pelo cidaddo ao utilizar os
servigos postais brasileiros, com o agravante, neste caso, de ser fixada por ato do Poder
Executivo, sem a devida observancia do principio da estrita legalidade tributéria.

As tarifas dos servicos postais e de telegrama brasileiros sdo “tributos
ocultos” na modalidade de taxas de servigos disfargadas. Tais servicos publicos séo
especificos e divisiveis, amoldando-se aos critérios constitucionais (art. 145, Il, CF) e
legais (arts. 77 e 79, 1l e 1ll, CTN). A materialidade de sua hipétese de incidéncia
normativa consiste na “prestagdo de servigos postais ¢ de servigos de telegrama”,
complementado pelo critério espacial (no territério da Unido Federal) e pelo critério
temporal (no momento da prestacdo do servico publico). O sujeito ativo deste tributo
oculto é a Unido Federal; e o sujeito passivo é o usuario do servi¢co publico. No critério
quantitativo deste tributo oculto, a base de céalculo é o valor do servico publico e a aliquota

é variavel conforme o servico e determinada pelo Ministério das Comunicacoes.

Outro caso de tributo oculto ou disfarcado ocorreu na cobranca de uma
sobretarifa nos servicos de telecomunica¢cdes no Brasil. Além do preco cobrado dos
servicos de telecomunicacao prestados pela empresa concessionaria, era cobrada também
uma sobretarifa cujo valor arrecadado seria destinado a um fundo publico para a melhoria
do sistema, em vez de perfazer a receita da concessionaria. A Lei Federal n® 4,117, de 27
de agosto de 1962, instituiu o Codigo Brasileiro de Telecomunicages, estabelecendo a
definicdo do servico de telecomunicacdes e prevendo a cobranga tanto da tarifa
correspondente ao servico como da sobretarifa:

Art. 4° Para os efeitos desta lei, constituem servicos de telecomunicagdes a
transmissdo, emissdo ou recepgdo de simbolos, caracteres, sinais, escritos,

37 BRASIL. Lei Federal n° 6.538, de 22 de junho de 1978. Dispde sobre os servigos postais. Brasilia:
Congresso Nacional, 1978. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6538.htm>.
Acesso em: 12 set. 2015.
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imagens, sons ou informaces de qualquer natureza, por fio, radio, eletricidade,
meios Oticos ou qualquer outro processo eletromagnético. Telegrafia é o
processo de telecomunicacgdo destinado a transmissdo de escritos, pelo uso de
um codigo de sinais. Telefonia é o processo de telecomunicacdo destinado a
transmissdo da palavra falada ou de sons.

[.-]

Art. 30. Os servicos de telégrafos, radiocomunicaces e telefones
interestaduais estdo sob a jurisdicdo da Unido, que explorara diretamente os
troncos integrantes do Sistema Nacional de TelecomunicacGes, e podera
explorar diretamente ou através de concessdo, autorizagdo ou permisséo, as
linhas e canais subsidiarios.

[.-]

Art. 51. E criado o Fundo Nacional de Telecomunicacdes constituido dos
recursos abaixo relacionados, os quais serdo arrecadados pelo prazo de 10
(dez) anos e postos a disposicdo da entidade a que se refere o art. 42 para serem
aplicados na forma prescrita no Plano Nacional de Telecomunicagdes,
elaborado pelo Conselho Nacional de Telecomunicacdes e aprovado por
decreto do Presidente da Republica:

a) produto de arrecadagdo de sobretarifas criadas pelo Conselho Nacional de
Telecomunicagdes sébre qualquer servico de telecomunicacdo, prestado pelo
Departamento dos Correios e Telégrafos, por empresas concessionarias ou
permissionarias, inclusive trafego muatuo, taxas terminais e taxas de
radiodifusdo e radioamadorismo, ndo podendo, porém, a sobretarifa, ir além de
30% (trinta por cento) da tarifa;>%®

Mencionado Fundo Nacional de Telecomunicac@es, previsto no art. 51 ha
pouco transcrito, bem como o estabelecimento da arrecadacdo da sobretarifa criada pelo
Conselho Nacional de Telecomunicagdes, foram posteriormente revogados pelo Decreto-
lei n° 2.186, de 20 de dezembro de 1984%%. A despeito de ndo mais existir a aludida
sobretarifa cobrada nos servicos de telecomunicacdes no Pais, para fins desta tese, €
necessario o exame detido do tema por se entender a existéncia de verdadeiro “tributo

oculto”.

Este caso chegou a andlise do Supremo Tribunal Federal, que entendeu ter
esta sobretarifa de telecomunicacdes a natureza de imposto, em face da caracteristica da
compulsoriedade (aspecto legal previsto no art. 3° do CTN), bem como pelo fato de o
produto da arrecadacgdo nao consistir receita da concessionaria (elemento finalistico ndo
contido na definicdo legal do art. 3° do CTN). Assim julgou o Pretorio Excelso:

EMENTA: Fundo Nacional de Telecomunicac@es. Sobretarifa sobre servicos
de telecomunicagdes. Inconstitucionalidade dessa sobretarifa.

5% BRASIL. Lei Federal n° 4.117, de 27 de agosto de 1962. Institui o Codigo Brasileiro de
Telecomunicagdes. Brasilia: Congresso Nacional, 1962. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4117.htm>. Acesso em: 12 dez. 2015.

539 BRASIL. Decreto-lei n° 2.186, de 20 de dezembro de 1984. Institui o imposto sobre servigos de
comunicagdes, e da outras providéncias. Brasilia: Governo Federal, 1984. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-1ei/1965-1988/Del2186.htm>. Acesso em: 07 nov. 2015.
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- Se é da esséncia da tarifa — como preco publico que é — ter como destinatario
o prestador do servico, que dela se torna proprietario para os fins aos quais ela
visa, quer isso dizer que a sobretarifa, para ser um adicional da tarifa (e,
portanto, também preco publico), ha de ter o mesmo destinatario — o prestador
do servico —, ainda que tenha por fim reforcar apenas uma das parcelas (como
é 0 caso da relativa ao melhoramento e a expansdo do servico) que se levam
em conta na fixagdo de seu valor.

- Né&o é o que ocorre com a sobretarifa em causa, que desde sua origem nao
tem a natureza de prego publico, por Ihe faltarem os requisitos essenciais deste:
que o destinatario seja o prestador dos servicos e que — se tiver destinagdo
especifica com relagdo aos componentes que integram a tarifa, como sucede
com o relativo aos melhoramentos e expansdo do servico — se destine aos
servicos da propria concessiondria, e ndo aos servicos de telecomunicacées do
pais, prestados por outras concessionarias que ndo aquela a que esta ligado o
usudrio.

- Por ser o destinatario outrem que ndo a concessionaria prestadora do
servico, e por ter essa sobretarifa destinacdo genérica como integrante de
um Fundo PuUblico cujos recursos se destinavam aos servicos de
comunicagfes do pais em geral, desde sua origem se apresentava ela como
imposto sobre servicos de telecomunicacfes, como se evidenciou
paulatinamente com os destinatarios e com as destinacgdes diversas que as
leis posteriores lhe vieram dar até que, posto de lado o artificio da
nomenclatura que se Ihe deu, foi instituido 0 imposto sobre servicos de
comunicacfes pela mesma lei que extinguiu essa pseudo-sobretarifa.
(Grifou-se e destacou-se)

- Recurso extraordinario conhecido, mas ndo provido.4°

Resta claro, portanto, que, independentemente do nome in juris, a referida
sobretarifa de servicos de telecomunicacao detinha a natureza tributéria, por se adequar
aos parametros do artigo 3° do Codigo Tributario Nacional, devendo, assim, se submeter
a todas as limitagBes constitucionais caracterizadoras do Sistema Tributéario Brasileiro.
Exatamente em face da violacdo dos principios constitucionais e limites legais, a citada
pseudo-sobretarifa foi declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal,
traduzindo-se em tributo oculto ou disfarcado, na modalidade de imposto, mas sem a
devida previsao legal para instituicdo e cobranca, além de sua ilegal vinculagdo a um

fundo puablico (em contrariedade ao disposto no inciso IV do art. 167 da Lei Maior).

A materialidade da hipo6tese de incidéncia normativa da sobretarifa dos
servicos de telecomunicacbes consistia na agdao de ‘“prestar servigos de
telecomunicagdes”, complementado pelo critério espacial (no territorio da Unido Federal)
e pelo critério temporal (no momento da prestacdo do servi¢o). O sujeito ativo deste

tributo oculto era a Unido Federal; e o sujeito passivo era o usuario do servi¢o de

%0 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Pleno. Recurso Extraordindrio n°® 117.315/RS, Relator Min.
Moreira  Alves. Julgado em 19 abr. 1990. Brasilia: STF, 1990. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=206825>. Acesso em: 11 abr.
2015.
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telecomunicacgdes. No critério quantitativo deste tributo oculto, a base de célculo era o
valor da tarifa cobrada pelos servicos e a aliquota era de 30% (art. 51 da Lei Federal n°
4.117, de 27 de agosto de 1962°41).

4.3.2.3 Contraprestacdo de servicos de uso compulsério

Hé& algumas linhas restou expressa a distincdo entre taxa e tarifa. Um dos
critérios distintivos entre as duas é justamente a compulsoriedade ou ndo na utilizacéo do
servico. Noutros termos, se a utilizacdo do servigo pelo usuario é compulsoria, entdo se
cobra uma taxa; do contrario, se ndo compulsoria a utilizacao do servico, dever-se-a pagar

uma tarifa.

Verificam-se, contudo, casos de tributos ocultos na contraprestacdo de
servicos de utilizacdo compulséria, sem a necessaria previsao legal de uma taxa, mas a
simples estipulacdo de uma tarifa a ser cobrada do usuéario deste servico. Noutros termos,
é possivel que o gestor publico, sabedor das dificuldades politicas em torno da aprovacéo
de uma taxa na Casa Legislativa respectiva e do capital politico negativo disso decorrente
(pois 0 aumento de carga tributaria nunca é uma proposta agradavel a populacéo), em vez
de propor a cria¢do de uma taxa de um servico publico se utilize da prerrogativa de

instituir o pagamento por este custo por intermédio de tarifas.

Um exemplo disto ¢ a “tarifa” (tributo oculto) cobrada pela Companhia de
Agua e Esgoto do Ceara — CAGECE®*? pela prestacdo dos servicos de esgotamento
sanitario no Municipio de Fortaleza. Considerando que o servico de esgotamento sanitario
no Municipio de Fortaleza € de utilizacdo compulsoria, consoante se verifica do Cédigo
de Obras e Posturas da Capital Cearense, em seu artigo 648, “Nas vias onde existir rede

publica de esgotos sanitarios, todas as edificacdes deverdo obrigatoriamente langar seus

%41 BRASIL. Lei Federal n° 4.117, de 27 de agosto de 1962. Institui o Codigo Brasileiro de
Telecomunicagdes. Brasilia: Congresso Nacional, 1962. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4117.htm>. Acesso em: 12 dez. 2015.

542 A Companhia de Agua e Esgoto do Ceara — CAGECE, entidade da administracdo publica indireta,
dotada de personalidade juridica propria, a qual se organizara sob a forma de sociedade andnima, de capital
autorizado, foi criada pela Lei Estadual n° 9.499/71. CEARA. Lei Estadual n° 9.499, de 20 de julho de
1971. Cria a Companhia de Agua e Esgoto do Ceara — CAGECE — e da outras providéncias. Fortaleza:
Assembleia Legislativa do Estado do Ceara, 1971. Disponivel em:
<http://www.al.ce.gov.br/legislativo/tramitando/lei/9499.htm>. Acesso em: 17 jul. 2015.
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dejetos na rede publica.”®*, a “tarifa” da CAGECE aplicada ao servigo de esgotamento
sanitario em Fortaleza é aplicada por ato do Poder Concedente Municipal, aprovada pela
agéncia reguladora municipal, e possui bases de calculo que podem variar de R$0,79/m3
a R$9,73/ms3.54

Em sentido contrario ao entendimento ora exposto, o Supremo Tribunal
Federal possui jurisprudéncia consolidada, sedimentando a natureza juridica de tarifa nos
casos das contraprestacdes pagas pelos servicos publicos de esgoto:

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO REGIMENTAL NO
RECURSO EXTRAORDINARIO. INOVACAO RECURSAL.
IMPOSSIBILIDADE. SERVICOS DE ESGOTO. NATUREZA JURIDICA.
TARIFA. PRECEDENTES.

1. Nao se admite, no agravo regimental, a inovacdo de fundamentos.

2. Ajurisprudéncia da Corte firmou-se no sentido de que o valor cobrado dos
usuarios pelos servigos de esgoto tem natureza juridica de prego publico, ndo
de taxa.

3. Agravo regimental ndo provido.5®

Vale salientar, outrossim, que a Lei Geral do Saneamento Basico (Lei Federal
n°® 11.445, de 5 de janeiro de 2007), estabelece a obrigatoriedade da conexdo das
edificacdes prediais urbanas as redes publicas de abastecimento de agua e de esgotamento

sanitario, via de regra, conforme o disposto a seguir:

Art. 45. Ressalvadas as disposi¢cBes em contrario das normas do titular, da
entidade de regulacdo e de meio ambiente, toda edificacdo permanente
urbana sera conectada as redes publicas de abastecimento de adgua e de
esgotamento sanitario disponiveis e sujeita ao pagamento de tarifas e de
outros precos publicos decorrentes da conexdo e do uso desses servicos.

81° Na auséncia de redes publicas de saneamento bésico, serdo admitidas
solucBes individuais de abastecimento de &4gua e de afastamento e destinacéo
final dos esgotos sanitarios, observadas as normas editadas pela entidade
reguladora e pelos drgdos responséveis pelas politicas ambiental, sanitaria e de
recursos hidricos. (Grifou-se e destacou-se).

543 FORTALEZA. Lei Municipal n°5.530, de 17 de dezembro de 1981. Disp0e sobre o Codigo de Obras
e Posturas do Municipio de Fortaleza e dé outras providéncias. Fortaleza: CaAmara Municipal de Fortaleza,
1981. Disponivel em: < http://cm-fortaleza.jusbrasil.com.br/legislacao/243787/lei-5530-81>. Acesso em:
30 set. 2015.

544 A estrutura tarifaria da CAGECE, especialmente a da “tarifa” de esgoto para o Municipio de Fortaleza,
pode ser conferida no sitio eletrénico da ARCE, disponivel em:
<http://www.arce.ce.gov.br/index.php/tarifas-saneamento-basico>. Acesso em: 30 set. 2015.

%5 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. 22 Turma. Agravo Regimental no Agravo Regimental no
Recurso Extraordinario n® 600.237. Relator Min. Dias Toffoli. Julgado em 17 mar. 2015. Disponivel em:
< http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=8182374>. Acesso em: 31 mar.
2016.
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Esta mesma Lei Geral do Saneamento Basico estabelece o modo de
remuneracao pela cobranca dos servig¢os publicos de saneamento basico, com base em
aspectos econdmicos e sociais — notadamente assegurando a sustentabilidade econémico-
financeira do sistema, indicando que nos servicos de esgotamento sanitario a remuneracdo
devera ser preferencialmente como tarifas e outros precos publicos (art. 29, inciso I). Em
complemento, ainda determina que a instituicdo dessas tarifas, precos publicos e taxas
(para a remuneracdo de outros servicos de saneamento basico, tais como limpeza urbana,
manejo de residuos sélidos urbanos e manejo de aguas pluviais urbanas) deva observar
as seguintes diretrizes (81°):

| — prioridade para atendimento das func¢Ges essenciais relacionadas a satude
publica;

Il — ampliacdo do acesso dos cidaddos e localidades de baixa renda aos
Servicos;

Il — geracdo dos recursos necessarios para realizagdo dos investimentos,
objetivando o cumprimento das metas e objetivos do servigo;

IV — inibicdo do consumo supérfluo e do desperdicio de recursos;

V — recuperacdo dos custos incorridos na prestacdo do servico, em regime de
eficiéncia;

VI — remuneragdo adequada do capital investido pelos prestadores dos
Servicos;

VII — estimulo ao uso de tecnologias modernas e eficientes, compativeis com
0s niveis exigidos de qualidade, continuidade e seguranga na prestacdo dos

Servigos;
VI — incentivo a eficiéncia dos prestadores dos servigos.

Pode-se concluir da legislacdo especifica do servico de saneamento béasico
colacionada que a relagdo entre a remuneracdo desse servico esta diretamente ligada a
compulsoriedade da ligagdo das redes prediais urbanas ao sistema de esgotamento
sanitario, cujo fundamento esta especialmente calcado em questées ambientais e de saude
publica, razdo pela qual a legislacdo do titular do servigo determinara a natureza juridica
desta remuneracgdo. A despeito de a Lei Geral do Saneamento Basico apontar para a figura
da tarifa ou de preco publico para os servigos de esgotamento sanitario, existindo o carater
da compulsoriedade legal do sistema de esgotamento sanitario e na auséncia de rede
publica de saneamento basico, requer-se uma configuracdo diversa a essa remuneracéo,
ou seja, € verdadeiro “tributo oculto”, na modalidade de taxa, por ndo obediéncia aos

parametros legais e constitucionais (art. 145, 1l, CF; art. 77 e 79, Il e 1ll, CTN).

Outro caso de tributo oculto cobrado pela contraprestacdo de servigos de uso
compulsorio é a tarifa paga pelo uso do SEDEX, um dos tipos de servi¢os de remessa

expressa de documentos e mercadorias prestados pela Empresa de Correios e Telégrafos
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(ECT). Diferentemente do servi¢o postal (monopdlio estatal de competéncia da Unido
Federal, conforme disposto no art. 21, inc. X, CF/88), o servi¢co de encomendas esta no

ambito da livre iniciativa e da liberdade econémica no Brasil.

Para os entes federados e os demais Orgaos e entidades da Administracdo
Publica Indireta, entretanto, se utilizarem dos sobreditos servicos de encomendas, tao
necessarios ao desempenho de suas atividades na dindmica do cotidiano, 0 caminho mais
utilizado é o da contratacdo da ECT por dispensa de licitacdo. De acordo com a Lei
Federal n° 8.666/93, em seu artigo 24 inciso V111°%, a licitacio pode ser dispensada para
a contratacdo da ECT por qualquer ente federado ou 6rgdo ou entidade publica brasileira,
pois os Correios consistem em entidade integrante da Administragdo Publica Federal,
criada especificamente para esse fim e ainda pratica precos compativeis com os de
mercado, o que ndo é tdo dificil para se alcancar o desiderato da contratacdo por qualquer
pessoa juridica de Direito Publico interno no Brasil em face da capilaridade de suas

agéncias no territério nacional.

Assim, se determinado 6rgdo ou ente da Administracdo Publica, de qualquer
esfera federal, estadual/distrital ou municipal, exige a entrega de documentos,
exclusivamente pela via do Sedex, em verdade, o faz em razdo de sua parcela de soberania
estatal, ou seja, poder de tributar. Exemplo claro dessa exigéncia esta no servigo de
passaporte prestado pela Policia Federal no Brasil, o qual, uma vez solicitado por qualquer
cidaddo brasileiro, sera entregue mediante os servicos dos Correios, via Sedex. Vale
salientar, ainda, que tais contratos celebrados com a
ECT —ainda que realizados por dispensa de licitagdo — sdo do tipo por adeséo, o que tolhe
ainda mais a liberdade de um ente pablico para a deliberagdo sobre as clausulas

contratuais acerca dos servigos de Sedex, notadamente o seu preco.

Assim, os valores pagos pelos servigcos postais prestados pela Empresa

Brasileira de Correios e Telégrafos — ECT, na modalidade de Sedex, sdo denominados de

546 «Art. 24. E dispensavel a licitacdo: (...) VIII — para a aquisicdo, por pessoa juridica de direito ptblico
interno, de bens produzidos ou servicos prestados por 6rgdo ou entidade que integre a Administracdo
Publica e que tenha sido criado para esse fim especifico em data anterior a vigéncia desta Lei, desde que o
preco contratado seja compativel com o praticado no mercado.” BRASIL. Lei Federal n°® 8.666, de 21 de
junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, institui normas para licitagdes
e contratos da Administragdo Publica e da outras providéncias. Brasilia: Congresso Nacional, 1993.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 19 jun. 2015.
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tarifas ou precos. A Lei Federal n°6.538, de 22 de junho de 1978, dispde sobre os servicos
postais e em seus artigos 32 e 33 cuidam de remuneragéo dos mencionados servi¢os, como

ja transcrito e comentado no item 4.3.2.2 deste trabalho.

Na medida em que a manutencéo do servico postal € de competéncia da Unido
Federal (art. 21, inc. X, CF/88), constituindo-se verdadeiro monopdlio estatal, a
remuneracao deste servico é reflexo dessa soberania estatal e, portanto, tem a natureza
juridico-tributaria, independentemente do nome in juris adotado pela lei em comento. De
tal modo, é verdadeiro tributo oculto a tarifa a ser paga pelo cidad&o ao utilizar os servicos
postais brasileiros, com o agravante, neste caso, de ser fixada por ato do Poder Executivo,

sem a devida observancia do principio da estrita legalidade tributaria.

As tarifas dos servigos postais na modalidade Sedex também sdo “tributos
ocultos”, constituindo-se verdadeiras taxas de servi¢os publicos disfarcadas. Tais servicos
publicos sdo especificos e divisiveis, amoldando-se aos critérios constitucionais (art. 145,
I1, CF) e legais (arts. 77 e 79, 1l e 111, CTN). A materialidade de sua hipétese de incidéncia
normativa consiste na “prestacdo de servicos postais na modalidade expressa”,
complementado pelo critério espacial (no territério da Unido Federal) e pelo critério
temporal (no momento da prestacdo do servico publico). O sujeito ativo deste tributo
oculto é a Unido Federal; e o sujeito passivo € o usuério do servigo publico. No critério
quantitativo deste tributo oculto, a base de céalculo é o valor do servico publico e a aliquota

é variavel conforme o servico e determinada pelo Ministério das Comunicacgoes.

Também se vislumbra uma situacdo de tributo oculto na cobranca do
chamado “seguro-apagdo”, criado pela Unido, quando o Brasil passou por problemas na
geracdo de energia elétrica. A finalidade dessa exigéncia pecuniaria, cobrada de todos o0s
consumidores de energia elétrica no Pais (além do preco pago pela prestagdo do servigo
de energia elétrica) era prover a empresa publica federal de recursos, dando-lhe garantias

financeiras suficientes para que nao houvesse falta de energia.

Como demonstrado no item 3.6.1 desta tese (Parametros constitucionais e
legais de regulacdo tarifaria), o seguro-apagdo foi implantado como mecanismo

emergencial no setor elétrico em 2001, motivado pela crise hidroenergética no Pais,
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consoante se depreende do artigo 15 da Medida Proviséria n® 2.152-2, de 01 de junho de

2001%*', denominada de sobretarifa.

Questionada no dmbito do STF pela ADC n°® 9 e ADIn n° 2.468-DF, a
cobranca da referida sobretarifa foi considerada legitima, em face da prerrogativa
constitucional do Estado Brasileiro para instituir politicas publicas tarifarias no setor
elétrico. Adota-se, no entanto, o entendimento do ministro relator Néri da Silveira —
apesar de ter sido voto vencido — de que a verdadeira natureza juridica da sobretarifa do
apagao era tributaria, por ndo guardar relagdo com a destinacéo da prestacdo do servico e
por ter sido instituida por medida proviséria (violagdo ao principio da estrita legalidade
tributaria). Em complemento ao entendimento do ministro relator quanto & natureza
tributéria da aludida sobretarifa do apagdo, afirmando-se que, em razdo dessa burla as
normas encartadas no Sistema Tributario Nacional — mormente o principio da estrita

legalidade tributaria — tratar-se-a de verdadeiro tributo oculto ou disfarcado.

Na Espanha, Estela Rivas Nieto também entende que as tarifas pela prestagédo
de servicos publicos de uso compulsorio, quando estas receitas publicas sdo percebidas

por um ente da Administracdo Publica, possuem a natureza juridica de tributo:

Una vez estudiada la naturaliza juridica de las tarifas por la prestacién de
servicios publicos, llegamos a la conclusién de que aquellas tarifas que son
prestaciones coactivas (concepto de coactividad dado por el TC) son
prestaciones patrimoniales de caracter piblico. Ademas, si éstas son
percibidas por un ente publico son ingresos publicos que se cifien al concepto
de tributo y, mas concretamente, al de tasa, puesto que se realiza el hecho
imponible tipico de las tasas. Mientras que las tarifas no coactivas pueden
regularse como precios, en cuyo caso, serd obligaciones ex contractu.

Lo Unico, que a nuestra manera de ver cabe precisar, es que cuando la tarifa
sea una prestacion patrimonial de caracter publico pero el servicio sea
prestado por un ente privado o un particular sin que actle como vicario del
ente publico titular del servicio, esta tarifa no sera un ingreso publico, si bien
deberd igualmente ser regulada siguiendo el procedimiento de las tasas, dado
que a fin de cuentas continuara teniendo caracter coactivo.>*

Apesar das peculiaridades do ordenamento juridico espanhol, os institutos

juridicos tributérios, financeiros e de Direito Publico, mormente os conceitos de taxa,

547 UNIAO FEDERAL. Medida Provisoria n® 2.152-2, de 01 de junho de 2001. Cria e instala a Camara
de Gestdo da Crise de Energia Elétrica, do Conselho de Governo, estabelece diretrizes para programas de
enfrentamento da crise de energia elétrica e da outras providéncias. Brasilia: Presidéncia da Republica,
2001. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/MPV/2152-2.htm>. Acesso em: 10 jul. 2015.
548 NIETO, Estela Rivas. Op. cit., p. 184-185.
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prestacdo patrimonial, coatividade, tarifa, receita publica e servicos publicos, sdo
similares a realidade brasileira. Destarte, a tese sustentada pela Jurista espanhola de serem
estas tarifas de servicos publicos compulsérios verdadeiros tributos atipicos corrobora a
esta tese da tributacdo oculta ou disfarcada da contraprestacdo dos servicos de uso

compulsoério no Brasil.

4.4 O papel das agéncias reguladoras em relagéo aos tributos ocultos

Estabelecido o conceito de “tributo oculto” ou “tributo disfarcado”,
identificadas as espécies desses tributos no ordenamento juridico brasileiro,
nomeadamente em relacdo aos servicos publicos regulados, cabe indagar qual o papel das
agéncias reguladoras em relagdo a essa tributacdo oculta, disfarcada ou atipica. Isto
porque, a rigor, a previsao para a arrecadacao dos tributos importa, no primeiro momento,
ao legislador e ao Poder Executivo como receita publica, componente do or¢camento
publico. No segundo momento, uma vez instituidos e previstos os tributos no orgamento,
a tributacdo (entendida como atividade de efetiva cobranga, arrecadacgéo e fiscalizacdo
dos tributos) é funcdo precipua da Administracdo Publica, precisamente da Fazenda

Publica.

Teriam as agéncias reguladoras competéncia para tratar dos tributos
incidentes sobre os servigos publicos regulados, especialmente os “tributos ocultos” ou
“tributos disfar¢ados”? Em que medida as agéncias reguladoras poderiam contribuir para

desnudar os componentes dos custos das atividades reguladas?

Preliminarmente, é preciso asseverar que as agéncias reguladoras nédo
possuem as mesmas atribuicdes legais das fazendas publicas, como 6érgéos integrantes
dos respectivos entes federados dotados das funcbGes de cobranca, arrecadacdo e
fiscalizacdo dos respectivos tributos, de acordo com as competéncias constitucionais
previamente estabelecidas. Alias, o papel das agéncias reguladoras — ja exaustivamente
demonstrado nesta tese — ndo condiz com a funcdo de cobrar, arrecadar e fiscalizar

tributos.

Como entidade autarquica reguladora de servigos publicos, no entanto, uma

de suas funcdes consiste em promover e zelar pela eficiéncia econémica e técnica dos
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servigos publicos delegados, submetidos a sua competéncia regulatoria, propiciando
condigdes de regularidade, continuidade, seguranca, atualidade, universalidade e
modicidade tarifaria. Justamente em relacdo a esse objetivo fundamental da regulacéo,
resulta por demais relevante a questdo dos “tributos ocultos” ou “tributos disfar¢ados”

incidentes nos servigos publicos regulados.

Cumpre asseverar, de antem&o, ndo ser funcdo regulatéria (nem o objetivo
desta tese) perquirir ou analisar a constitucionalidade ou a legalidade dos mencionados
“tributos ocultos ou disfarcados”, mas tdo-somente examinar a existéncia deles nos custos
inerentes aos servigos publicos, a respectiva influéncia na modicidade tarifaria e torna-
los claros, transparentes e inteligiveis ao cidad&o-contribuinte-usuario de servico publico.
Com efeito, se pretende cumprir outras fungdes regulatorias essenciais, quais sejam: tratar
com honestidade, equidade e transparéncia o usudario de servico publico, protegendo-o
contra abusos do poder econémico e fixando regras procedimentais claras no

estabelecimento das tarifas dos servicos publicos.

O cumprimento das referidas funcdes regulatorias €, em verdade, baseado em
alguns dos principios fundamentais da regulacdo: transparéncia, legalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia®®. Assim, é preciso cotejar estes principios regulatérios com a

tributacdo oculta ou disfargada nos servicos publicos.

O principio da transparéncia regulatéria esta calcado no dever dos agentes
reguladores em tratar com honestidade e equidade os usuarios dos servicos publicos
regulados, bem como garantir regras procedimentais claras as entidades reguladas,
assegurando, por conseguinte, uma relacdo justa e sem interferéncias do Poder
Concedente. Marcal Justen Filho também defende a transparéncia na atividade
administrativa regulatoria:

O Estado ndo pode eliminar a transparéncia de sua atividade. Sempre que

existir perspectiva de sacrificio de direitos ou interesses — especialmente
quando a titulo sancionatorio —, o particular tem o direito de prévia ciéncia.

549 Giovani Loss entende que, além dos principios mencionados no art. 5°, 11 e 37 da Constituicdo Federal,
também constituem principios norteadores da regulacdo no Brasil aqueles expressos no art. 1°, 170, 173 e
175 da Lei Maior, bem como os principios da razoabilidade, proporcionalidade e subsidiariedade. LOSS,
Giovani Ribeiro. A regulacdo setorial do gas natural. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 42-43; e
Contribuicdes a teoria da regulacdo no Brasil: fundamentos, principios e limites do poder regulatério das
agéncias. In: ARAGAO, Alexandre Santos de (coord.). O poder normativo das agéncias reguladoras. 2
ed. rev. e ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 123-124.
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Como regra, toda perspectiva de reducdo dos interesses privados devera ser
objeto de comunicacdo a ele, inclusive com a necessaria motivacdo. Deve-se
explicitar o conjunto de circunstancias faticas que propiciaram a perspectiva
de sacrificio dos direitos e interesses individuais.5*

N&o ha davidas, portanto, de que o Estado moderno ndo pode prescindir de
transparéncia em suas atividades, de modo a garantir o direito dos cidaddos a plena ciéncia
da atuacgdo estatal em prol do interesse publico. Esta transparéncia ndo poderia ocorrer de
modo diverso na atividade regulatoria, sendo direito de todos os envolvidos (usuarios,
Poder Concedente e entidades reguladas) transparéncia e clareza das acdes dos agentes

reguladores.

No que tange a “tributagdo oculta e disfarcada” dos servigos publicos, ndo
seria condizente com a funcéo das agéncias reguladoras no zelo pela eficiéncia econdmica
e modicidade tarifaria identificar um custo do servi¢o publico como verdadeiro “tributo
oculto” e nao revelar tal componente na equacao tarifaria. Independentemente da
constitucionalidade ou legalidade do referido “tributo disfargado”, cabe ao agente
regulador desnudar esse componente tarifario, de modo a garantir a consciéncia fiscal do
cidaddo usuario do servico publico. Ademais, como ja asseverado neste texto, o principio
da transparéncia fiscal determina, indubitavelmente, o esclarecimento dos consumidores
acerca dos impostos incidentes sobre mercadorias e servigos (art. 150, 85° da
Constituicdo Federal de 1988).

O principio da legalidade, conforme previsto no inciso Il do artigo 5° da
Constituicdo Federal, consiste num direito fundamental individual e coletivo, o qual
assegura que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei”. Por outro lado, aplica-se a Administracdo Publica, de maneira rigorosa,
dentro dos contornos expressos no caput do artigo 37 da Lei Maior. Desta feita, 0
administrador publico somente pode fazer o que esta expressamente previsto em lei ou

nas demais espécies normativas, quando cabiveis em cada caso.

Nesse sentido, a atividade regulatoria também estd jungida aos limites da
legalidade, pois, ndo obstante a autonomia das agéncias reguladoras, estas também fazem

parte da Administracdo Publica Indireta. Os atos regulatdrios criados pelas agéncias

550 JUSTEN FILHO, Marcal. O direito das agéncias reguladoras independentes. S&o Paulo: Dialética,
2002, p. 581.
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reguladoras devem estar norteados pelo principio da legalidade, pois, via de regra, 0S
limites & atuac&o regulatdria estdo claramente delineados naquele instrumento normativo,
cabendo aos regulamentos, instrugdes normativas e resolucdes o detalhamento técnico

daquela atividade especifica.

Em relagdo aos “tributos ocultos ou disfarcados”, o principio da legalidade
aplicavel as agéncias reguladoras determina-lhes a busca pelo interesse publico e aos
conceitos envolvidos na atividade regulatéria. Seguindo esta linha de raciocinio,
compreende Giovani Ribeiro Loss que o principio da legalidade em matéria regulatoria
esta diretamente relacionado ao da proporcionalidade e ao da subsidiariedade:

Nesse sentido, a necessaria mencdo ao principio da legalidade funda-se,
primeiramente, na subjetividade da interpretacdo do que é subsidiario e/ou
proporcional, quando desprovida essa analise da referéncia legal pertinente.

Deve-se entender que a determinagdo dos objetivos do interesse publico a
serem perseguidos, justificadores da atuagdo estatal subsidiéria, bem como dos
meios adequados a serem utilizados, que garantam a proporcionalidade
regulatoria, deve ter como norte inquestionavel a legalidade, sob pena do

administrador publico, aleatoria ou arbitrariamente, poder determinar os
conceitos envolvidos, deturpando ou flexibilizando a regulagéo estatal.%*

A instituicdo de “tributos ocultos ou disfar¢ados” e sua inclusdo nos custos
dos servicos publicos regulados, sem a necessaria previsao legal, destorcendo os
conceitos envolvidos no célculo dos componentes tarifarios, deturpa e destorce a
atividade regulatoria. E preciso desnudar a real natureza juridica dessa tributago atipica,
de modo a atender o interesse publico da coletividade (usuarios de servigos publicos),

garantindo, assim, a lisura e a legitimidade da atuacéo estatal nesses servicos.

O principio da moralidade implica a atuacdo dos agentes publicos dentro dos
padrBes de ética de conduta, a fim de garantir a honestidade e a probidade nas relaces
entre a Administracéo Publica e os administrados, bem como na relagéo entre os proprios
agentes publicos. A nogdo de moralidade vai aléem do mero cumprimento da legalidade,

pois, como assevera José dos Santos Carvalho Filho, “o principio da moralidade esta

%51 LOSS, Giovani Ribeiro. ContribuicGes a teoria da regulagdo no Brasil: fundamentos, principios e limites
do poder regulatério das agéncias. In: ARAGAO, Alexandre Santos de (coord.). O poder normativo das
agéncias reguladoras. 2 ed. rev. e ampl. Rio de Janeiro: Forense, 2011, p. 127.
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indissociavelmente ligado a no¢do do bom administrador, que ndo somente deve ser

conhecedor da lei como dos principios éticos regentes da funcdo administrativa”.>®2

No que diz respeito a tributacdo oculta ou disfarcada, cabe as agéncias
reguladoras desempenhar suas atividades, por meio de seus agentes publicos, com
honestidade e equidade no tratamento dispensado aos usuarios, as entidades reguladas e
demais instituicGes envolvidas na prestacdo ou regulacéo dos servigos publicos>3, Desta
sorte, independentemente da constitucionalidade ou legalidade dos “tributos ocultos ou
disfarcados”, ¢ fungdo do bom agente regulador, imbuido do verdadeiro espirito publico,
agir de acordo com a ética, de modo a desnudar a real natureza juridica destes

componentes atipicos no custo dos servigos publicos regulados.

O principio da publicidade tambem esté diretamente relacionado ao papel das
agéncias reguladoras dos servicos publicos. Como entidade autarquica autbnoma, a cuja
figura cabe papel central e mediador das relacGes entre Poder Concedente, entidades
reguladas e usuarios de servigos publicos, agir com a maxima transparéncia de seus atos
e dar publicidade de suas decisfes técnicas sdo atitudes cruciais e essenciais para sua

existéncia.

Alias, é da esséncia do Estado Democratico de Direito garantir o principio da
publicidade, condicdo de eficacia dos atos administrativos, segundo Lucas Rocha
Furtado®*. A publicidade dos atos administrativos é fundamental para propiciar aos
cidados o controle de legalidade e de legitimidade da conduta dos agentes plblicos®®®,
ndo mais se admitindo no atual e contemporaneo Estado de Direito, via de regra, a edicdo

de atos administrativos de cunho sigiloso.

Além do proprio comando constitucional instituidor do principio da
publicidade na Administracdo Publica (art. 37, caput, CF/88), a publicidade ¢ principio

552 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 21 ed. rev., ampl. e atual.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 21.

553 Vide art. 4°, 11, da Lei Estadual n® 12.786, de 30.12.1997 (Lei criadora da ARCE); art. 2°, inciso I, da
Lei Complementar Estadual n® 914, de 14.01.2002 (Lei instituidora da ARTESP); art. 6°, IX e X, e art. 7°,
I, da Lei Distrital n° 4.825, de 28.12.2008 (Lei reestruturadora da Agéncia Reguladora de Aguas e
Saneamento do Distrito Federal - ADASA/DF).

%4 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 344-
345,

%5 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. cit., p. 24.
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corrente e explicito na maioria das legislacGes instituidoras das agéncias reguladoras no
Brasil®®®, que se tornou mais evidente com a publicagdo da Lei de Acesso a Informagéo
(Lei n® 12,527, de 18 de novembro de 2011), ao regular o acesso dos cidaddos as
informacdes pablicas. Desde a referida lei, a publicidade se tornou preceito geral, ao

passo que o sigilo é excecao.

De efeito, dar publicidade de seus atos e garantir a transparéncia de suas
decisdes determina as agéncias reguladoras desnudar, claramente, todos os componentes

da estrutura tarifaria dos servicos publicos regulados %’

. Assim, cabe as agéncias
reguladoras revelar a verdadeira natureza juridica dos “tributos ocultos ou disfar¢cados”
inseridos na composicao de custos dos servigos publicos, de modo a garantir ao cidadao
a transparéncia e a publicidade tdo necessarios a propiciar o controle de legalidade e de

legitimidade desses atos.

Por fim, o principio da eficiéncia, analisado no ambito deste ensaio, pode ser
traduzido como a qualidade do servico publico prestado. Além de estar ligada aos
principios da moralidade e da legalidade, embora com eles ndo se confundam, a eficiéncia
também constitui marca indelével de uma Administracdo Publica gerencial, voltada para

resultados, ou seja, ndo mais arraigada aos velhos ditames da administra¢do burocratica.

Neste mesmo sentido, Alexandre Santos de Aragédo estabelece os contornos
do principio da eficiéncia na Administracdo Publica:

A eficiéncia ndo pode ser entendida apenas como maximizagéo financeira, mas
sim como um melhor exercicio das missGes de interesse coletivo que
incumbem ao Estado, que deve obter a maior realizacdo préatica possivel das
finalidades do ordenamento juridico, com 0s menores énus possiveis, tanto
para o Estado, inclusive de indole financeira, como para as liberdades dos
cidadaos.

5% Vide art. 8°, X1V, da Lei Estadual n° 12.786, de 30.12.1997 (Lei criadora da ARCE); art. 4°, §3°, da Lei
Federal n® 9.427, de 26.12.1996 (Lei criadora da ANEEL); art. 19, caput, da Lei Federal n° 9.472, de
16.07.1997 (Lei criadora da ANATEL); art. 8, XII, e art. 8-A, 1V, da Lei Federal n® 9.478, de 06.08.1997
(Lei criadora da ANP); e art. 40, VI e VII, da Lei Municipal Complementar n°® 108/2009 (Lei criadora da
Agéncia Reguladora de Servigos de Saneamento Bésico do Municipio de Natal - ARSBAN).

557 Sérgio Fugimoto explica que a estrutura tarifaria de um servico publico consiste no conjunto de precos
de todos os precos correspondentes aquele servigo. Assim, “as tarifas a serem cobradas dos diversos tipos
de usuarios sdo determinadas de modo a produzir a receita almejada, supondo que os consumidores
adquiram as quantidades estimadas do produto”. FUGIMOTO, Sérgio Kynia. Estrutura de tarifas de
energia elétrica: andlise critica e proposi¢des metodoldgicas. Sdo Paulo, 2010. Tese apresentada a Escola
Politécnica da Universidade de S&o Paulo para obtencéo do Titulo de Doutor em Engenharia. Disponivel
em: < http://www.aneel.gov.br/documents/656835/14876412/Tese_Sergio_Fugimoto.pdf/c2914349-819a-
491d-983e-ebd79e3fb5b4>. Acesso em: 16 jun. 2012.
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Os resultados praticos da aplicacdo das normas juridicas ndo constituem
preocupacdo apenas socioldgica, mas, muito pelo contrario, sdo elementos
essenciais para determinar como, a partir de dados empiricos, elas devam ser
interpretadas (ou reinterpretadas), legitimando a sua aplicacéo.>®

Portanto, a eficiéncia administrativa, mormente em relacdo aos servicos
publicos, esta ligada ao principio da economicidade, que também leva a modicidade
tarifaria. Alcancar a modicidade tarifaria de um servico pablico é estabelecer o equilibrio

econdmico-financeiro entre o custo do servigo e 0 poder aquisitivo do usuério.

Ao permitir a inclusdao de “tributos ocultos ou disfar¢ados™ nos custos dos
servicos publicos, sem a necessaria elucidacdo desses componentes tarifarios aos
usuarios, incorre a agéncia reguladora em violagcdo ao principio da eficiéncia e, por
conseguinte, ao principio da modicidade tarifaria, estando estes igualmente na maioria

das legislaces das agéncias reguladoras brasileiras®®.

Em suma, é possivel concluir que o papel das agéncias reguladoras de
servicos publicos ndo se confunde com a funcdo fiscalizatdria e arrecadatoria tipica das
fazendas publicas dos mais diversos niveis da Federagdo brasileira. Cabe a estas
autarquias autbnomas, em matéria de tributacdo oculta ou disfarcada, tdo-somente a de
garantir e preservar a plena aplicacdo dos principios da legalidade, publicidade,
moralidade dos atos administrativos, bem como da transparéncia regulatoria, eficiéncia

dos servigos publicos e modicidade tarifaria desses servicos.

Uma vez fixado, assim, o papel das agéncias reguladoras em relacdo aos
tributos ocultos, é necessario examinar qual o custo social dessa regulacdo e em que
medida isto pode contribuir para a transparéncia e a cidadania fiscais, garantindo uma
tributacdo justa dos servicos publicos e preservando a dignidade dos usuarios dos

Servigos.

58 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de Direito Administrativo. 2 ed. rev., atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Forense, 2013, p. 73.

59 Vide art. 5°, 1, da Lei Estadual n® 12.786, de 30.12.1997 (Lei criadora da ARCE); art. 2°, X, da Lei
Estadual n° 6.099, de 30.12.1997 (Lei criadora da Agéncia de Regulacdo e Controle de Servigos Publicos
do Estado do Para — ARCON); art. 4°, IV e X, da Lei Estadual n° 12.602, de 29.11.2012 (Lei criadora da
Agéncia Reguladora de Saneamento Basico do Estado da Bahia — AGERSA); art. 11, IV, e art. 20, 11, a, da
Lei Federal n® 10.233, de 05.06.2001 (Lei instituidora da ANTT e ANTAQ).
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50 CUSTO SOCIAL DA REGULACAO E A TRANSPARENCIA FISCAL

Delineado o papel da regulacdo e das agéncias reguladoras, mormente no
ambito dos servigos publicos, bem como estudada a tributacdo desses mencionados
servicos, especialmente no que tange a chamada tributagdo oculta ou disfarcada, impde-

se, agora, analisar o custo social da regulacdo e a transparéncia fiscal.

A regulacdo é instrumento vidvel para a consecucdo dos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil? De que modo a regulagdo contribui para
a transparéncia, consciéncia e cidadania fiscais? De que maneira a regulacdo influencia
na tributacdo dos servicos publicos regulados? A regulacdo pode ser um instrumento

indutor para a formulagdo e concretizagdo de politicas publicas?

Preliminarmente ao aprofundamento e a resposta a essas indagacdes, sem
qualquer duvida é possivel asseverar que a regulacdo tem um custo social, pois as
agéncias reguladoras ja sdo uma realidade bastante ocorrente no cotidiano do brasileiro,
em particular do usuério de servigo publico. Decerto, ha de se perquirir se o custo da
regulacdo é viavel e condiz com sua necessidade no ambito dos servi¢os publicos

regulados no Brasil.

Em estudo pelo Banco Mundial, Warrick Smith e Bem Shin asseveram que,
em principio, os custos regulatérios podem ser impostos aos consumidores de modo
direto (sendo identificada separadamente a taxa ou tarifa de regulacdo) ou de maneira
indireta, mediante a cobranca dessa taxa ou tarifa de regulacéo as empresas reguladas que
posteriormente repassam esses custos aos precos dos servicos publicos prestados.
Examinando os diversos setores regulados e em diversos paises, referidos autores
concluem que, independentemente do modelo regulatdrio (rate of return ou price cap), o
custo da regulacdo € um elemento atualmente em curso nos paises que adotaram o
caminho das privatizaces e da criacdo de agéncias reguladoras, sendo, portanto, um
parcela do custo do servico publico absolutamente essencial, mas que pode variar segundo

o modelo adotado por aquele pais ou de acordo com o setor especificamente regulado®®°.

560 SMITH, Warrick; SHIN, Ben. Op. cit., p. 5-6.
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José Casalta Nabais elabora interessante argumentacdo sobre os custos
financeiros publicos dos direitos. Partindo da premissa de que todos os direitos tém custos
publicos, pois ndo ha direitos gratuitos, tanto os classicos direitos e liberdades como 0s
modernos direitos sociais, contém insita a ideia de custo pablico, seja direto (visivel) ou

indireto (de diminuta ou mesmo nula visibilidade):

Na verdade, os custos dos direitos sociais concretizam-se em despesas
pUblicas com imediata expressdo na esfera de cada um dos seus titulares, uma
esfera que assim se amplia na exacta medida dessas despesas. Uma
individualizacdo que torna tais custos particularmente visiveis tanto do ponto
de vista de quem os suporta, isto €, do ponto de vista do estado, ou melhor dos
contribuintes, como do ponto de vista de quem deles se beneficia, isto ¢, do
ponto de vista dos titulares dos direitos sociais.

J& os custos dos classicos direitos e liberdades se materializam em
despesas do estado com a sua realizagéo e proteccdo, ou seja, em despesas com
0s servicos publicos adstritos basicamente a produgdo de bens publicos em
sentido estrito. Despesas essas que, ndo obstante aproveitarem aos cidaddos na
razdo directa das possibilidades de exercicio desses direitos e liberdades,
porque ndo se concretizam em custos individualizaveis junto de cada titular,
mas em custos gerais ligados a sua realizacdo e protecgdo, tém ficado na
penumbra ou mesmo no esquecimento.>6!

No mesmo sentido, Rafael Wallbach Schwind, em anélise dos custos dos
direitos, esclarece que a questdo ndo deve ser interpretada como obstéaculo a instituicao
ou efetivacdo do direito, mas no cuidado de sua instituicdo. Afinal, “os direitos ganham
efetividade pratica e se transformam em mais do que meras declaracdes apenas se 0S seus

custos correspondentes sdo assumidos por alguém”.>?

Stephen Holmes e Cass Sunstein, tomando como premissa o custo financeiro
dos direitos (estes entendidos como interesses importantes que podem ser seguramente
protegidos por pessoas ou grupos, utilizando-se 0s instrumentos governamentais®®?),
afirmam que “all rights make claims upon the public money”®, pois dependem sempre

do Governo. Os juristas estadunidenses ndo olvidam da existéncia e diferenca entre os

1 NABAIS, José Casalta. A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e os custos dos direitos.
Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 5, n. 20, p. 165, out./dez. 2007.
%62 SCHWIND, Rafael Wallbach. O custo dos direitos: o caso da gratuidade prevista no Estatuto do ldoso
e a remuneracdo do concessionario de transporte urbano (comentérios a acorddo do Supremo Tribunal
Federal). Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 6, n. 21, p. 218, jan./mar.
2008.

563 No original: “rights will be defined as important interests that can be reliably by individuals or groups
using the instrumentalities of government”. HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. The cost of rights:
why liberty depends on taxes. New York: W.W. Norton Company, 1999, p. 16.

%4 Em tradugdo livre: “todos os direitos demandam recursos publicos”. HOLMES, Stephen; SUNSTEIN,
Cass R. Op. cit., p. 15.
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custos sociais e custos financeiros dos direitos, entretanto, o foco do trabalho deles em
cima do custo financeiro dos direitos ¢ o0 modo mais simples e pratico de apontar “the
fundamental depedence of individual freedoms on collective contributions managed by

public officials”®®, principalmente em razdo da escassez de recursos publicos.

O conceito de custo social utilizado nesta tese ndo coincide com aquele
pregado em Ronald Coase, que possui um significado bastante peculiar para a Escola da

Andlise Econdmica do Direito®6®

. Ao contrario, procura-se examinar o papel da regulacao
e 0 custo da existéncia das agéncias reguladoras na sociedade brasileira, ante a atual

ordem juridica.

Nesta Optica, perante a corrente ordem econdmica e a ja pressuposta ideia de
um Estado Regulador, é possivel também concluir pela existéncia de um custo publico
para a efetivacdo da regulacdo no Brasil, notadamente no quesito relativo aos servigos
publicos. Resta saber, portanto, se tais custos sdo consentaneos, irrelevantes ou

encarecedores na manutencao dos servicos publicos brasileiros.

5.1 A regulacdo de servicos publicos como instrumento para consecucdo dos

objetivos fundamentais republicanos

Dentre os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil,
assentados no artigo 3° da Carta Magna, interessa a esta pesquisa analisar as finalidades
precipuas do Estado Brasileiro de “garantir o desenvolvimento nacional” e “reduzir as
desigualdades sociais e regionais”. Necessario se faz examinar se a regulacao pode ser

um dos instrumentos para a consecucdo destes objetivos citados.

No primeiro momento, podem-se ser depreendidas duas caracteristicas
intrinsecamente ligadas no alcance dos objetivos fundamentais republicanos brasileiros:
o carater social e 0 econdmico. E com base nos fins sociais e econdmicos delineados no

artigo 3° da CF/88 que se pretende transformar a realidade nacional. Desse dispositivo

565 Em tradugdo livre: “a dependéncia fundamental das liberdades individuais nas contribuicGes coletivas
geridas por funcionarios piblicos”. HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. Op. cit., p. 22.

%66 COASE, Ronald H. Op. cit., p. 135. Segundo o Teorema de Coase (essa denominagcéo foi atribuida por
George Stigler), tanto os mercados quanto as firmas funcionam com custos positivos. Noutros termos, a
escolha do modo de organizacdo depende da comparacdo entre alternativas de menor custo.
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constitucional, Gilberto Bercovici faz interessante ilacdo dos objetivos constitucionais
mencionados alhures, asseverando que aqueles fundamentam a reivindicagdo do direito a

realizago de politicas publicas para a concretizagdo do programa constitucional.>®’

E caracteristica essencial da Constituicdo Brasileira vigente a visdo
desenvolvimentista, que requer uma elaboracéo juridica baseada nos valores e principios
da ordem econdmica e social. Por este motivo, Calixto Saloma&o revela que o segredo para
o desenvolvimento esta em descobrir um método para eliminar as imperfeigdes estruturais
e fomentar o conhecimento econdmico. Sintetiza as suas ideias acerca da democracia
econbmica, demonstrando trés principios regulatérios desenvolvimentistas: a)
redistribuicéo (art. 170, 11, CF); b) difusdo do conhecimento econdmico (concorréncia e
defesa do consumidor — art. 170, IV e V); e ¢) cooperacdo (art. 174, §2°, CF).%68

Ao prestar um servigo publico ou ao regular a prestacdo de um servico
publico, o Estado ndo realiza intervencdo, pois ndo atua na area de outrem, mas em sua
area de titularidade. Tendo em vista a predominancia do interesse publico, a titularidade
de tais servigos é do Poder Publico, justificando, assim, as conveniéncias da coletividade.

Neste sentido, numa intepretacdo sistémica do texto constitucional, defende-
se 0 argumento de que as balizas constitucionais da regulacéo inseridas no Titulo VI — Da
Ordem Econdmica e Financeira (em particular nos arts. 173, 174 e 175) contribuem para
a formacdo do Estado Democratico de Direito no Brasil. Os principios fundamentais da
cidadania, da dignidade da pessoa humana e o valor social da livre iniciativa poderao ser
alcancados, também, com a eficiente atuacdo da atividade regulatoria dos servicos

publicos.

Acerca da importancia das agéncias reguladoras para a cidadania e a melhoria

da qualidade dos servigos publicos no Brasil, Luis Roberto Barroso assinala:

As agéncias reguladoras, no entanto, tornaram-se pe¢as fundamentais no
ambicioso projeto nacional de melhoria da qualidade dos servigos publicos e

67 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econdmica e desenvolvimento: uma leitura a partir da
Constituicdo de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 108.

568 SALOMAO FILHO, Calixto. Regulago, desenvolvimento e meio ambiente. In: SALOMAO FILHO,
Calixto (org.). Regulacéo e desenvolvimento. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 28.
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de sua universalizacdo, integrando ao consumo, a cidadania e a vida civilizada
enormes contingentes mantidos & margem do progresso material.5%°

J. J. Gomes Canotilho compartilha da mesma ideia, ao asseverar que 0
cidaddo social torna-se “cidadio utente®’®” de servicos de interesse econdmico geral, na
medida em que os direitos sociais inerentes a regulacdo sdo respeitados, a saber: garantia
de prestacdes essenciais, acessibilidade de todos os usuérios, independentemente da

localizacio geografica e do preco acessivel®'t.572

Nesse mesmo sentido, Alexandre Santos de Aragdo entrelaca o papel da
regulacédo estatal da economia com o Estado Democratico de Direito, na medida em que
os valores humanos e sociais desse regime democratico serdo alcancados de modo
eficiente uma vez adotadas de novas técnicas regulatérias (mais flexiveis e mais
consensuais, porém sem se esquecer dos métodos classicos) que permitam a sociedade e
ao Estado a fruicdo de servigcos publicos mais eficazes e menos onerosos, bem como a
adequaco da atividade econémica aos interesses da coletividade.>”®

A relevancia das agéncias reguladoras € bem destacada por Juarez Freitas, ao
defender sua independéncia e seu papel no Estado Democratico:
Né&o hé& outra fun¢do mais importante dessas autarquias reguladoras sendo a de
defender a preponderancia dos principios, objetivos e direitos fundamentais,
nas relacBes atinentes a delegacdo de servigos universais ou nas atividades
econdmicas de relevancia coletiva. [...] Mais: a regulacdo deve ser promotora

do desenvolvimento em sentido amplo, sobressaindo o desenvolvimento
humano [...].5"

Ndo ha& duvidas de que os objetivos republicanos do desenvolvimento
nacional (art. 3°, inciso Il, CF) e da reducéo das desigualdades sociais e regionais (art. 3°,
inciso Ill, CF) poderdo ser alcancados mediante o aperfeicoamento da atividade de

regulacdo das atividades econémicas e dos servi¢cos publicos, garantindo as utilidades

69 BARROSO, Luis Roberto. Constituicdo, ordem econdmica e agéncias reguladoras. Revista Eletronica
de Direito Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 1, fev./mar./abr.
2005. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 02 jan. 2013.

570 No vernaculo brasileiro, a expressio significa “cidaddo usudrio”.

571 No Brasil, a expressdo “preco acessivel” é interpretada como modicidade tariféria.

52 CANOTILHO, J.J. Gomes. Op. cit., p. 353-354.

578 ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de Direito Administrativo. 2 ed. rev., atual. e ampl. Rio de
Janeiro: Forense, 2013, p. 208.

574 Novo modelo de Direito da Regulagéo e desafios pos-crise global. In: GALVAO JUNIOR, Alceu de
Castro; XIMENES, Marfisa Maria de Aguiar Ferreira (Org.). Regulacio: normatizacdo da prestacdo de
servicgos de agua e esgoto. Vol. Il. Fortaleza: Expressdo Grafica e Editora, 2009, p. 33.
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econdmicas e 0s servicos de qualidade, propiciando assim os fundamentos constitucionais

retroindicados, especialmente o da dignidade humana.

Exatamente por ser considerado o principio dos principios constitucionais,
Carlos Roberto de Siqueira Castro assevera com bastante propriedade:
Enquanto principio com matriz constitucional, o postulado da dignidade
humana impde ao Estado, pelo menos, trés ordens distintas de postura a fim de
emprestar a consequente e radical eficAcia aos direitos fundamentais.
Primeiramente, condena, com a mécula da inconstitucionalidade, os atos
estatais atentatérios a tal principio. Além disso, impde ao Poder Publico o
dever de se abster de praticar atos que desafiem o valor maior da dignidade
humana. Por fim, induz a que os 6rgdos e autoridades competentes, em todos
0s niveis de governo, e no exercicio de suas constitucionais e apropriadas
competéncias, adotem iniciativas conducentes & eliminacdo das desigualdades
sociais e que promovam condi¢des sociais e econdmicas propicias a existéncia

digna de todos os seres humanos sujeitos a circunscri¢do da soberania do
Estado.5™

O fundamento constitucional para a regulacdo dos servi¢os publicos, ja
discutido no ambito do artigo 175 da Constituicdo Federal, impde uma intervengéo estatal
indireta em certas atividades econémicas, seja pelo exercicio direto da atividade ou sob o
regime de concessdo ou permissdo para o seu exercicio. O pretexto para esta intervencao
estatal reside no fato de que elas estdo diretamente relacionadas a interesses da
coletividade (quando consubstanciadas nas atividades privadas regulamentadas e
atividades econémicas stricto sensu) e interesses sociais (quando relacionados a servicos

publicos).>"®

Os fundamentos constitucionais para a regulacdo dos servicos publicos,
conforme ja asseverado, encontram-se nos principios elencados no art. 1° da CF/88 —
destacadamente, cidadania (inc. I) e dignidade da pessoa humana (inc. 1) — e nos
objetivos fundamentais republicanos insertos no art. 3° da CF/88 — especialmente a

erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo e a reducdo das desigualdades sociais e

575 SIQUEIRA CASTRO, Carlos Roberto. Direito Constitucional e Regulatério: ensaios e pareceres. Rio
de Janeiro: Renovar, 2011, p. 875.

576 Para Vitor Schirato, a escolha entre delegar ou ndo um servigo publico ndo é um ato discricionario do
gestor publico. A melhor escolha publica estatal deve levar em consideracao a eficiéncia do servico pablico
e sua economicidade. Nem todos os servigos publicos devem ser prestados pelo Estado, bem como nem
todos os servigos publicos devem ser delegados. Como norma programatica, o artigo 175 da CF deve ser
aplicado de modo a atender uma finalidade publica estatal: a prestagdo adequada e eficiente de servigos
publicos. (SCHIRATO, Vitor Rhein. Op. cit., p. 151).
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regionais (inc. IlI), além da promoc¢do do bem de todos (inc. 1V). Estes principios e

fundamentos constitucionais constituem a génese principiolégica da regulagéo.

Em sintese primorosa, Giovani Ribeiro Loss assenta 0s principios
fundamentais e os objetivos republicanos voltados para a satisfacdo dos servicos publicos:
Os servicos publicos, a seu turno, sdo aqueles que buscam satisfazer os

chamados interesses sociais, 0 que somente podera ser alcancado por meio da

intervencdo estatal intensa e por meio do regime juridico de direito pablico. Os

interesses sociais estdo ligados a cidadania, a dignidade da pessoa humana, a

erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo e a reducdo das desigualdades

sociais e regionais, além da promocéo do bem de todos, consubstanciando-se

na satisfacéo de necessidades basicas da coletividade, imprescindiveis dentro
do atual contexto social.>”"

Vale salientar o fato de que a satisfacdo das necessidades bésicas da
populacdo brasileira se consubstanciam nesta op¢do, ndo mais por um Estado Providéncia
— caracterizado por uma maquina estatal mais encorpada e dotada de maiores obrigacoes
diretas para com a coletividade, mas pela ado¢do de um Estado Regulador, cujo
instrumento maior é a atividade de fiscalizagdo e normatizagdo dos servigos publicos para

a consecucao de maior eficiéncia e qualidade destes.

Em contrapartida, Vinicius Marques de Carvalho elabora anélise critica,
entendendo que o alcance dos objetivos republicanos, de maneira especial no papel do
Estado na promocéo de politicas de desenvolvimento social e econdémico, por meio das
atividades estatais, ficou comprometido com a reducdo do papel dos servigos publicos
como instrumento de correcdo de falhas de mercado. Nao obstante, formalmente, na
ordenacdo e planejamento dos servicos, o Estado ainda mantém as funcdes de

(i) espaco de formulacdo de politicas publicas cujas pautas e metas ditardo a
conformacdo da exploragdo do servigo; (ii) titular do servico e dos bens a ele
afetos, cuja preservacdo lhe incumbe e em face de quem o operador em regime
pUblico pode postular direitos como equilibrio da relagdo contratual; (iii) ente
regulador encarregado ndo exclusivamente da defesa dos interesses estatais,
mas incumbido da tarefa de defesa do usuario, de preservador das linhas gerais

de exploragdo da atividade e ainda mediador dos interesses de todos os agentes
envolvidos.5"®

Em apertada sintese, é possivel se delinear, claramente, as fungdes tipicas do

Estado e das entidades reguladoras no atual regime democratico, mantendo-se incélume

ST LOSS, Giovani Ribeiro. A regulacéo setorial do gas natural. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 57.
5 CARVALHO, Vinicius Marques de. Op. cit., p. 68.
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os principios fundamentais (art. 1°, CF) e objetivos fundamentais (art. 3°, CF)
republicanos, cabendo ao Estado a titularidade dos servigcos publicos, o desenho
institucional das politicas publicas e o regime de exploragdo desses servicos, ao passo que
as agéncias reguladoras sdo atribuidas as funcbes de fiscalizacdo e normatizacdo da

prestacdo dos servicos publicos e das atividades econdmicas ambos regulados.

De acordo com Fernando Facury Scaff, “¢ imprescindivel que o Estado
assuma seu papel indutor da economia, através de politicas que permitam ao ser humano
desenvolver plenamente suas capacidades™’®, a fim de que sejam alcangados os objetivos
fundamentais inscritos no art. 3° da Carta Magna Brasileira de 1988. Complementa-se:
tal papel indutor da economia pode ser alcangado, de certo modo, por meio da regulacéo
de servigos publicos.

A regulacdo cumpre funcdo estabilizadora da intervencdo do Estado no
dominio econémico. Haja vista que a ordem econdmica brasileira é fundada na
valorizagcdo do trabalho humano e na livre iniciativa, conforme os ditames da justica
social (art. 170, CF), é possivel depreender de uma interpretacdo sistematica do texto
constitucional a ideia de que a regulacdo é instrumento fundamental para se alcancar
alguns dos objetivos republicanos, especialmente “garantir o desenvolvimento nacional”

(art. 3°, I1) e “reduzir as desigualdades sociais e regionais”. (art. 3°, I11).

A regulacdo dos servicos publicos no Brasil possui com uma das principais
diretrizes, identificavel em praticamente todas as agéncias reguladoras nos planos federal,
estadual e municipal, a busca pela universalizacdo dos servicos aos cidaddos, garantindo-
Ihes qualidade e eficiéncia em sua prestacdo, bem como tarifas médicas em seus custos.
Assim, verifica-se que tal diretriz se coaduna perfeitamente com o0s objetivos
republicanos ora inventariados, haja vista as inumeras disparidades entre 0s servicos

publicos no Pais e o acesso desigual da populacdo brasileira.

Noutro sentido, Otacilio dos Santos Silveira Neto defende o papel interventor
do Estado para estabilizar os interesses sociais, mas defendendo a liberdade de mercado

e a livre concorréncia:

578 SCAFF, Fernando Facury. Op. cit., p. 101.
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Esse contexto fez o Estado intervir para estabilizar os interesses sociais,
passando a ter a missdo de defender a liberdade de mercado, por ser este o
instrumento mais eficiente de promocéo do desenvolvimento econémico e ao
mesmo tempo estabelecer parametros para o exercicio dessa liberdade com o
fito de guia-las aos interesses de todos. Isso faz da intervencdo ndao uma
faculdade, mas uma obrigac&o constitucional do Estado brasileiro [...]5%

Seguindo esta mesma linha de entendimento, uma série de estudos realizados

pelo Banco Mundial identificou os efeitos de uma melhor governanca regulatoria para o

desenvolvimento dos paises, o nivel de investimento neles realizado, a propria qualidade

das instituices publicas e, em ultima andlise, 0s servicos publicos prestados aos cidadaos.

Em um desses estudos do Better Regulation for Growth, Delia Rodrigo e Stephen Rimmer
concluiram:

Os mecanismos pelos quais as boas entidades reguladoras geram melhores

resultados econdmicos ndo sao bem entendidos. Contudo, varios estudos tém

identificado meios especificos pelos quais tais entidades podem apoiar o

funcionamento dos mercados “saudaveis”. Por exemplo, entidades reguladoras

desempenham um papel fundamental no estabelecimento e supervisdo das

“regras do jogo” do negodcio e para outras partes interessadas — delineando o

que eles podem e ndo podem fazer. Entidades reguladoras também facilitam o

desenvolvimento econdmico ao reduzir falhas de mercado, tais como falhas de

informagdo. Elas também podem maximizar os incentivos econdmicos para
aumentar produtividade e confianca e reduzir os custos de transagdes. !

Estes estudos do Banco Mundial revelam, portanto, a importancia das
agéncias reguladoras no desenvolvimento econdmico dos paises que adotaram a
regulacdo como pratica essencial no funcionamento adequado dos mercados (reduzindo
falhas de mercado e maximizando incentivos para aumento de produtividade) e na busca
por uma melhor qualidade na prestacdo de servigos publicos (implantando governanca

regulatdria e estabilizando as regras do jogo).

N&o restam davidas acerca da importancia social da adequada prestacdo de

servicos publicos de qualidade para toda a populacéo, independentemente do poder

%80 SILVEIRA NETO, Otacilio dos Santos. A livre concorréncia e a livre-iniciativa como instrumentos de
promocdo do desenvolvimento: a funcgéo estabilizadora da intervengdo do Estado no dominio econémico.
Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 11, n. 42, p. 134, abr./jun. 2013.
%1 No original: “The mechanisms by which good regulatory institutions generate improved economic
outcomes are not well understood. However, several studies have identified specific ways that such
institutions can support the operation of healthy markets. For example, regulatory institutions play a key
role in establishing and overseeing the “rules of the game” for businesses and other stakeholders — outlining
what they can do and not do. Regulatory institutions also facilitate economic development by reducing
market failures, such as information imperfections. They can also maximize economic incentives to
increase productivity and trust, and to reduce transaction costs.” In: RODRIGO, Delia; RIMMER, Stephen.
Op. cit., p. 3-4.
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aquisitivo, da classe social ou da localizacdo do cidaddo usuario do servi¢co. Exatamente
por seguir uma ldgica redistributiva, e ndo a légica do mercado, Vinicius Marques de
Carvalho assevera o inegavel papel dos servicos publicos na reducdo das desigualdades

sociais.>®

5.2 Transparéncia e consciéncia fiscal pela regulagao

Ser transparente é ser claro e transl(cido nas a¢des praticadas. As atividades
estatais, hodiernamente, estdo cada vez mais no alcance de todos, e, ndo apenas isso,
devem ser mais acessiveis e inteligiveis a todos os cidaddos. Os atos administrativos
ocultos e as decisdes tomadas em votacGes secretas sdo caracteristicas de uma
Administracdo Publica que passa a fazer parte do passado.

A Administracdo Publica moderna é democréatica e esse valor central
indiscutivel, baseado na ideia da new public governance, exige 0s requisitos de
transparéncia, imparcialidade, abertura e estimulo a participacdo dos cidadaos, de
prestacdo de contas e de descentralizacdo do sistema administrativo, como explica Pedro
Costa Gongcalves.>® Por este motivo, pode-se afirmar que as sociedades modernas sdo

“sociedades de informagao”.5%

A noc¢do de democracia moderna envolve os valores da liberdade e da
igualdade de um povo, mas sem descurar de outras garantias e direitos fundamentais de
cunho social e cariz politico. Noutros termos, a nog¢do tradicional de democracia deve ser
sobrepujada por uma fusdo entre a democracia politica e a democracia social. Corrobora
este entendimento sobre democracia Norberto Bobbio:

O processo de alargamento da democracia na sociedade contemporanea ndo

ocorre apenas através da integracdo da democracia representativa com a
democracia direta, mas também, e sobretudo, através da extenso da

%82 CARVALHO, Vinicius Marques de. Op. cit., p. 31.

583 GONCALVES, Pedro Costa. Ensaio sobre a boa governagdo da Administragdo Publica a partir do mote
da new public governance. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 11, n.
42, p. 159, abr./jun. 2013.

%84 GONCALVES, Pedro Costa. Op. cit., p. 159. Apud KAISER, A.B. Die Kommunikation der
Verwaltung. Diskurse zu den Kommunikationbeziehungen zwischen staatlicher Verwaltung und
Privaten in der Verwaltungsrechtswissenschaft der Budesrepublik Deutschland. Baden-Baden:
Nomos, 2009, p. 245.
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democratizacdo — entendida como instituicdo e exercicio de procedimentos que
permitem a participacdo dos interessados nas deliberacdes de um corpo
coletivo — a corpos diferentes daqueles propriamente politicos. Em termos
sintéticos, pode-se dizer que, se hoje se deve falar de um desenvolvimento da
democracia, ele consiste ndo tanto, como erroneamente muitas vezes se diz, na
substituicdo da democracia representativa pela democracia direta (substituicao
que é de fato, nas grandes organizacOes, impossivel), mas na passagem da
democracia na esfera politica, isto &, na esfera em que o individuo é
considerado como cidaddo, para a democracia na esfera social, onde o
individuo é considerado na multiplicidade de seus status [...]>%

Desse modo, contribui para uma evolugdo da prépria democracia moderna
essa sociedade da informacdo. O cidaddo moderno possui maior consciéncia politica e
social de seu status na sociedade e perante outros componentes do corpo social. Por essa
maior consciéncia de seus direitos, o cidaddo passa a exigir maior abertura de
informacdes, mais controle e zelo pela res publica, mais transparéncia tanto no trato
particular como no tratamento com a coisa publica, enfim, maior participacdo na vida

social e no Estado.

Em verdade, transparéncia, liberdade e participacdo social constituem
atributos de uma democracia, e ndo poderia ser diferente no Brasil. Segundo Paulo
Bonavides, o primeiro dos deveres do cidaddo e dos governantes é salvaguardar a
Constituicdo. Por isso, 0 Jurista paraibano e Professor Emérito da Faculdade de Direito
da Universidade Federal do Ceara assinala que: “Sem legitimidade ndo ha democracia, e
sem democracia ndo prevalece o Estado de Direito. Faltando uma e outra, falta tudo a um

povo para ser livre e digno.””>8®

De fato, hd muito a Constituicao Federal de 1988 prevé, por exemplo, em seu
art. 150, §5° “A lei determinara medidas para que os consumidores sejam esclarecidos
acerca dos impostos que incidam sobre mercadorias e servigos”. A despeito do termo
“consumidores”, tal medida, além de implicar transparéncia nas relacdes consumeristas,

também consiste em boa medida de transparéncia fiscal.

A transparéncia fiscal é havida como verdadeiro principio tributario por Anis

Kfouri Jr., estando diretamente ligada ao conceito de cidadania®®’. No se trata de benesse

585 BOBBIO, Norberto. Estado, Governo, Sociedade — para uma teoria geral da politica. 9 ed. Sao Paulo:
Paz e Terra, 2001, p. 155-156.

8 BONAVIDES, Paulo. A salvaguarda da democracia constitucional. Nomos — Revista do Curso de
Mestrado em Direito da UFC, Fortaleza, v. 22, n. 1/2, p. 247, jan./dez. 2003.

87 KFOURI JR., Anis. Curso de Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 139.
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estatal, mas de direito fundamental do contribuinte de saber quais e quantos tributos

recolhe, de modo a ter consciéncia e acesso a servicos publicos eficientes e de qualidade.

Um cidaddo consciente sempre busca a transparéncia nas atividades estatais
que o afeta. O que vem, porém, a ser “consciéncia fiscal”? De acordo com Hugo de Brito
Machado, é a

[...] consciéncia de que a carga tributaria ndo pesa apenas nos ombros de quem
tem o dever legal de efetuar o pagamento dos tributos, mas também sobre os

ombros de quem, como comprador de mercadorias ou tomador de servicos,
paga um preco no qual estdo embutidos os tributos. 5%

A ideia de tax consciousness (consciéncia fiscal) traduz o estado de espirito
de certa populacdo numa dada sociedade sobre os sacrificios financeiros dos cidaddos
para a manutencdo do Poder Estatal. Portanto, a consciéncia fiscal vai além da questéo
dos tributos indiretos e perpassa todos 0s recursos financeiros necessarios para o custeio
da maquina publica. Quanto maior a consciéncia fiscal do cidadédo, tanto na compreensdo
do fenbmeno da tributacdo como da prépria atividade financeira estatal, maior o padréo
civico das pessoas numa dada sociedade. Em outras palavras, € o que Alfredo Augusto
Becker denomina de o “Direito de Ver Claro”, e que todos os regimes politicos e 0s
sistemas econdmicos e sociais deveriam obedecer e respeitar a plena dignidade da

pessoa.°8°

Na democracia, para Holmes e Sunstein, a consciéncia fiscal consiste na ideia
de que as despesas publicas devem ser supervisionadas pela populacdo. Dada a premissa
da escassez de recursos publicos para a aplicacdo dos direitos, os cidaddos tém o direito
de saber se os beneficios publicos recebidos equivalem as despesas incorridas,
principalmente com os tributos. Neste sentido, para os juristas ianques a democracia esta
intrinsecamente ligada a ideia de transparéncia da alocagdo de recursos publicos e da
justica: “The cost of rights raises not only questions of democratic accountability and
transparency in the process of allocating resources; it also brings us unexpectedly into

the heart of moral theory, to problems of distributional equity and distributive justice.”%

58 MACHADO, Hugo de Brito. Direitos fundamentais do contribuinte e a efetividade da jurisdicao.
S8o Paulo: Atlas, 2009, p. 27.

%89 BECKER, Alfredo Augusto. Carnaval tributario. 2 ed. Sao Paulo: Lejus, 2004, p. 21.

%0 Em tradugdo livre: “O custo dos direitos levanta ndo apenas questdes de responsabilidade democratica
e transparéncia no processo de alocagdo de recursos; também nos traz, inesperadamente, ao coracdo da
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Infelizmente, no Brasil, a democracia e a tributagdo constituem conceitos um
tanto distantes para a maioria da populagéo, que ndo tem a compreensdo de toda a sua
amplitude. Aliomar Baleeiro demonstra, de modo claro e objetivo como fator politico da
tributacdo, a insindicabilidade entre a democracia e a consciéncia fiscal, criticando a
insensibilidade fiscal por boa parte da populacdo, principalmente em face do fenémeno
da repercussdo tributéria (tributos indiretos) e da difusdo dos impostos:

Em uma democracia, essa consciéncia nitida da parte que incumbe a
cada cidaddo na distribuicdo das despesas indispensaveis ao funcionamento do
Estado, é reputada essencial a um elevado padrdo civico. Em verdade, pequena
parte da populacéo, atingida por impostos diretos e pessoais, compreende bem
quanto Ihe coube no rateio do custo da maquina governamental.

O grosso da populacéo, sob 0 peso regressivo de impostos de venda,
consumo, selo etc., supde que os tributos recaem sobre os ombros dos grandes

contribuintes ou ndo pensa de modo algum nesses assuntos. Acredita que seus
interesses ndo estdo comprometidos pelas medidas financeiras.>!

A despeito da singular e ainda atual licdo de Aliomar Baleeiro, ndo se pode
descurar dos efeitos econdémicos da tributacdo e da constante necessidade de despertar na
populagéo brasileira a consciéncia e sensibilidade fiscal, criando mecanismos para 0s
cidaddos despertarem dessa anestesia fiscal, tais como educagdo fiscal, leis de

transparéncia fiscal®®?, dentre outros.

A guestdo da consciéncia ou sensibilidade fiscal, entretanto, ndo esta ligada
apenas aos tributos indiretos (cujo 6nus financeiro é suportado pelos consumidores de
mercadorias ou servicos privados), mas também possui vinculo com os servi¢os publicos;
tanto que o legislador constituinte preconizou a necessidade de esclarecimento dos

consumidores acerca dos impostos incidentes sobre mercadorias e servigos®®,

Essa mesma necessidade da divulgacdo das informagfes aos consumidores é
tambem defendida por Cass Sunstein como um instrumento regulatdrio de baixo custo e
de elevada influéncia. Para o Jurista dos Estados Unidos da América, ha trés grandes
objetivos no uso desse instrumento regulatério: (i) tornar publica uma informacéo sobre

um produto ou servi¢o encoraja tanto os individuos como as instituicdes (publicas ou

teoria da moral, aos problemas de equidade distributiva e justica distributiva.” HOLMES, Stephen;
SUNSTEIN, Cass. Op. cit., p. 226.

%91 BALEEIRO, Aliomar. Uma Introducédo a Ciéncia das Finangas. Hugo de Brito Machado Segundo
(atualizador). 17 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 235.

%92 Vide Lei Federal n° 12.741, de 8 de dezembro de 2012.

593 Cf. Art. 150, 85°, CF.
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privadas) a melhoréa-los (“sunlight operates as the best of disinfectants*%); (ii) prover o
publico com informagGes que eles podem realmente encontrar e usar; e (iii) melhorar as
decisdes tomadas pelo préprio governo, assegurando que os funcionarios publicos (no

caso, 0s reguladores) terdo acesso as informacdes dispersas dos cidaddos.>*

Por este motivo, é direito do cidaddo-usuario de servigos publicos ter a real
noc¢do da carga tributéaria incidente sobre esses servicos. Ndo apenas da carga tributaria
atinente aos tributos diretos ou indiretos, mas também daqueles denominados “tributos
ocultos ou disfarcados”, como se defende nesta tese. Portanto, é crucial respeitar o direito
a transparéncia fiscal, desnudando-se a real natureza juridica desses tributos atipicos ou

encobertos.

5.3 Cidadania fiscal e tributacéo dos servicos publicos regulados

O termo cidadania é plurissignificativo e dinamico, pois se desenvolve
historicamente na medida em que as sociedades dos paises evoluem social, cultural,
econdmica, juridica e politicamente. As diversas denotacdes para esse vocabulo séo o
resultado de todas as caracteristicas de um Estado e de seu povo, razdo pela qual uma
analise extensiva deste conceito é incabivel neste trabalho, em razdo do enfoque e dos

objetivos tragados na pesquisa.

Etimologicamente, o vocébulo cidadania decorre de outro: cidade. Portanto,
a cidadania é a qualidade de uma pessoa, que esta em pleno gozo de seus direitos e que

habita uma cidade.

Essa concep¢do individualista de cidadania, no entanto, vem sendo
abandonada e redefinida no século XXI, desde a 2% Guerra Mundial, passando pela
globalizagdo, as crises sociais, politicas e econdmicas mais atuais. Exatamente por este
motivo, Ana Maria D’ Avila Lopes leciona que

A cidadania deve ser concebida como um direito, sendo que, simultanea e
paralelamente, a nocéo de dever deve ser inserida no seu conteddo, ja que ndo

5% Em tradugdo livre: “a luz do sol funciona como o melhor dos desinfetantes”.

%5 SUNSTEIN, Cass R. Simpler: the future of government. New York: Simon & Schuster, 2013, p. 78-
80.
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existem direitos sem seus correlatos deveres. [..] A visdo estatica e
individualista de cidadania deve ser superada, ha medida em que a experiéncia
histérica mundial de violéncia, injustica e desigualdade tem comprovado a
necessidade de uma participacdo mais ativa dos cidaddos na construcao de uma
sociedade justa, com base no valor da solidariedade, essencial a sobrevivéncia
de qualquer comunidade.>%

Por esta razdo historica, faz-se necessario delimitar a &rea de andlise do
conceito de cidadania, do ponto de vista juridico e no ambito do Estado Democratico de
Direito Brasileiro, sob a égide da Constituicdo Federal de 1988. Com amparo nesta
premissa, aprofunda-se o exame da questéo para se delinear a ideia de cidadania fiscal

em relacdo aos usudrios de servicos publicos.

A cidadania é principio relativo ao regime politico brasileiro, pelo que se pode
depreender da andlise do art. 1°, inciso |1, da Carta Magna, sendo um dos fundamentos da
Republica Federativa do Brasil. Portanto, a cidadania é principio definidor e estruturante
do regime politico do Pais, e seu espago é a democracia. Segundo José Afonso da Silva,
a cidadania esta consignada no texto constitucional de modo mais amplo do que a simples
titularidade dos Direitos Politicos (Titulo Il, Capitulo IV da CF/88), pois “qualifica os
participantes da vida do Estado, o reconhecimento do individuo como pessoa integrada
na sociedade estatal (art. 5°, LXXVII)”.>®" Noutros termos, o proprio funcionamento do

Estado — incluindo a prestacdo de servicos publicos — estad submetido a vontade popular.

Para Diogo de Figueiredo Moreira Neto, o principio da cidadania € corolario
dos principios democratico e republicano, haja vista o fato de que o cidadio ¢ “o supremo
protagonista politico e juridico do Estado”.>® A cidadania pode ser entendida tanto no
seu sentido ativo (o cidaddo exercendo os instrumentos, o contelido, os limites e as acdes
do Poder Publico) como passivo (o cidaddo como beneficiario, direto ou indireto, dessas

acoes).>®

5% |_OPES, Ana Maria D’Avila. A cidadania na Constituicdo Federal brasileira de 1988: redefinindo a
participagdo politica. BONAVIDES, Paulo (coord.) et alli. Constituicdo e Democracia: estudos em
homenagem ao professor J. J. Gomes Canotilho. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 25.

97 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 18 ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2000, p. 108.

5% MOREIRA NETO, 2014, p. 82.

%% MOREIRA NETO, 2014, p. 83.
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Numa anélise dos direitos fundamentais da quarta geracdo ou dimenséo,
Paulo Bonavides critica 0 fendmeno da globalizagdo®® — pois destituida de qualquer
referéncia a valores — ao passo em que traga a relacdo intrinseca da democracia com a
cidadania:
J4, na democracia globalizada, o Homem configura a presenca moral da
cidadania. Ele é a constante axioldgica, o centro de gravidade, a corrente de
convergéncia de todos os interesses do sistema. Nessa democracia, a
fiscalizacdo de constitucionalidade daqueles direitos enunciados — direitos,
conforme vimos, de quatro dimensdes distintas — sera obra do cidaddo
legitimado, perante uma instancia constitucional suprema, & propositura da
acdo de controle, sempre em moldes compativeis com a indole e o exercicio da
democracia direta.
Enfim, os direitos da quarta geragdo compendiam o futuro da cidadania

e o porvir da liberdade de todos os povos. Tao-somente com eles sera legitima
e possivel a globalizagdo politica.®%!

Atribuindo ao “povo” como instincia global de atribuicdo de legitimidade,
Friedrich Muller aproxima os termos povo ativo de cidaddo — o que denota o seu conceito
igualmente plurivoco — na medida em que sdo efetivamente respeitados os direitos
fundamentais individuais e politicos, garantindo-se, assim, um Estado Democrético. Os
direitos fundamentais ndo sdo “valores” e “privilégios”, mas normas e direitos dos

cidad3os a uma participagdo ativa na sociedade.®%

Reforcando o principio da cidadania, Jorge Miranda define objetivamente que
os “cidaddos sdo os membros do Estado” e que a “cidadania significa a participacdo em
Estado democratico.” Efetivamente, cada Estado Democratico, interpretando o principio

da cidadania, fixara os critérios da cidadania.®®

No atual contexto do ordenamento juridico brasileiro, pode-se entender a

cidadania em seu duplo aspecto: ativo (o cidaddo exercendo os instrumentos, o contetdo,

600 Também tecem criticas a globalizagdo Thiago Perez Bernardes de Moraes e Geraldo Leopoldo da Silva
Torrecillas, ao refutarem o argumento de ser aquele fendmeno um processo inexoravel, devendo o Direito
criar mecanismos para garantir a equidade e a autonomia quanto a produgdo de utilidades humanas.
Destarte, propugnam uma reavaliagcdo dos valores reais de producdo, devendo o Direito Econémico
instrumentalizar a Administracdo Publica para alcancar os ideais de justica. In: Por uma nova economia
politica: notas criticas a teoria neoclassica, ao direito econdmico e a politica econdmica: uma contribuicao
epistemoldgica para os preceitos de administragdo publica no contexto da globalizacdo contemporanea.
Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 11, n. 41, p. 237, jan./mar. 2013.
601 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 20 ed. atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p.
572.

602 MULLER, Friedrich. Quem é o povo? — A questdo fundamental da democracia. 3 ed. rev. e ampl. Sio
Paulo: Max Limonad, 2003, p. 63.

603 MIRANDA, Jorge. Teoria do Estado e da Constituicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 205-206.
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os limites e as acGes do Poder Publico) e passivo (o cidaddo como beneficiario, direto ou
indireto, dessas a¢Bes). Analisando o conceito de cidadania para os fins deste trabalho, é
necessario conferir o enfoque do termo ao plano das relagdes tributarias, bem como da

posicao deste sujeito passivo como consumidor usuario de servigos publicos.

Cotejando os conceitos ha pouco reproduzidos com as relacdes juridico-
tributérias, em seu sentido ativo, a cidadania pode conferir aos contribuintes o direito de
exigir da Administracdo Publica a transparéncia na arrecadacdo, gestdo e gasto dos
recursos financeiros estatais e o0 zelo no trato da coisa publica. Os contribuintes possuem
o direito — quica ndo seja melhor falar em dever — de acompanhar a elaboracdo e a
execucdo do orcamento publico, bem como fiscalizar os gestores publicos na efetiva
realizacdo do gasto publico.

Hugo de Brito Machado Segundo demonstra, com inteira propriedade, o
entrelacamento entre a liberdade, igualdade, democracia, Estado e tributo. De acordo com
0 Jurista cearense, a liberdade — como caracteristica da criatura humana — deve ser
assegurada, de modo a distinguir as pessoas dos animais. Uma vez garantida e respeitada
a liberdade em relacdo a todos, tal preceito conduz a ideia de igualdade, sendo ambas
premissas da democracia. Entdo, a fim de se garantir a obtencéo de recursos publicos a
atividade financeira, faz-se necessario impor limites estatais, garantindo a liberdade e
igualdade das pessoas, 0 que se alcanca, efetivamente, desde uma maior “participacdo
democratica na claboracdo das normas de direito tributario e financeiro”%%, ou seja,

desenvolvendo a cidadania fiscal.

Do ponto de vista da cidadania passiva, em analise no plano das relacdes
juridico-tributarias, o contribuinte possui um minimo de dever de solidariedade para com
o Estado e a sociedade em contribuir, mediante transferéncia de recursos financeiros
privados para os cofres publicos. Este dever ndo é uma categoria ética ou um direito
natural das pessoas entre si, mas se configura como categoria juridica o dever
fundamental de pagar tributos. Para delinear a configuragéo constitucional do dever de

pagar impostos, José Casalta Nabais assim o define:

604 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Fundamentos do Direito. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 196-
197.
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Como dever fundamental, o imposto ndo pode ser encarado nem como um
mero poder para o estado, nem como um mero sacrificio para os cidadaos,
constituindo antes o contributo indispensavel a uma vida em comunidade
organizada em estado fiscal. Um tipo de estado que tem na subsidiariedade da
sua prépria acgdo (econdémico-social) e no primado da autorresponsabilidade
dos cidadaos pelo seu sustento o seu verdadeiro suporte. Dai que se ndo possa
falar num (pretenso) direito fundamental a ndo pagar impostos.®%

A anélise do Jurista portugués foi feita com base no Estado de Portugal,
apesar de ter baseado seu estudo em varios paises europeus, mas tal raciocinio pode ser
utilizado no Brasil, haja vista o forte crescimento aqui de um Estado Fiscal, mediante o

inchaco da maquina publica, dos gastos pablicos e da carga tributaria brasileira.

José Casalta Nabais parte da ideia bésica de cidadania como um nivel de
igualdade de todos os pertencentes a uma comunidade humana. Esse conjunto de direitos
e deveres universais agrega tanto uma cidadania pessoal (direitos e deveres de natureza
pessoal), cidadania politica (direitos e deveres de natureza politica), cidadania social
(direitos e deveres de natureza social) e cidadania solidaria (direitos e deveres de
solidariedade). Baseado na ideia de um Estado Fiscal, entretanto, a cidadania fiscal
consiste no suporte financeiro do Estado, ou seja, no preco que todos tém de pagar pela

existéncia de uma comunidade organizada e baseada na ideia de liberdade.%%

Outro ponto envolvendo a cidadania diz respeito a prestacdo dos servigos
publicos. Além de vasta gama de direitos fundamentais (art. 5°, CF/88), a Republica
Federativa do Brasil confere uma série de servicos publicos aos cidaddos, atribuindo as
competéncias para sua prestacdo aos diversos entes federados. Ocorre que 0 exercicio da
cidadania em relacdo aos servicos publicos passa ndo apenas pela sua simples exigéncia
na prestacdo, mas uma prestacdo com qualidade e eficiéncia. Eis a figura do cidad&o-
usuario de servigos publicos, que, além de seus direitos, deve cumprir com suas

obrigagdes de zelo e uso correto de bens e servigos publicos.

Neste sentido, as agéncias reguladoras desempenham papel fundamental na
fiscalizacdo desses servicos publicos. Isto porque o ente regulador ndo é mero 6rgéao de
defesa do consumidor, mas age para garantir o justo equilibrio das relagdes entre o Poder

Concedente, os prestadores de servigos publicos e 0s usuarios destes servicos, tendo como

05 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos — contributo para a compreenséo
constitucional do estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina, 2009, p. 679.
606 NABAIS, José Casalta. Op. cit., p. 176-177.
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fim Gltimo um servico publico de qualidade e eficiéncia a precos maédicos. E preciso
incrementar a participacdo popular nas audiéncias e consultas publicas realizadas pelas
agéncias reguladoras de servicos publicos — nas quais séo discutidas a revisdo de tarifas,
metas de qualidade, regras de universalizacdo, prestacao de contas e outras politicas de
regulacdo — de modo a fazer surgir no cidaddo a consciéncia de seus direitos e deveres

como usuario daqueles servigos.

Lucas Lehfeld defende exatamente essa democracia participativa,
asseverando que as agéncias reguladoras sdo um espaco propicio para o exercicio da
cidadania:

Evidentemente que essa ideia de democracia, como ambiente propicio ao
desenvolvimento da cidadania, transcende a modalidade representativa, que se
consubstancia no exercicio do voto como instrumento democrético. Imp&e-se,
na perspectiva de eficacia participativa popular, outra forma de materializar a

presenca do cidaddo na conducdo do Governo e, por conseguinte, no controle
de seus 6rgaos, como as agéncias reguladoras.®’

Um dos principais problemas do modelo regulatorio brasileiro, contudo, de
acordo com Alketa Peci e Bianor Scelza Cavalcanti, é justamente o consumidor dos
servicos publicos, precisamente a auséncia destes. Em verdade, uma diretriz fundamental
a todas as agéncias reguladoras de servigos publicos é garantir a universalizacdo dos
servicos a todos os cidadaos, ou seja, a ideia é transformar todos os brasileiros em usuarios
de servicos publicos®®. Para tanto, ndo basta levar o servico ao cidadio, mas também
transforma-lo em usuario consciente de seus direitos e deveres, na qualidade de

consumidor®®?,

Parte dessa consciéncia do cidaddo usuario de servi¢co publico advém,
necessariamente, da carga tributaria incidente sobre tais servicos. No Brasil, como
demonstrado anteriormente, o peso dos tributos sobre os servigcos publicos os torna

inadequados, ineficientes e de péssima qualidade. Ademais, ndo se pode olvidar da

807 LEHFELD, Lucas de Souza. Op. cit., p. 310.

608 |_gila Cuéllar também distingue os conceitos de usuario (utente do servico publico), de cidadao (titular
de direitos politicos) e de consumidor (“toda pessoa fisica ou juridica que adquire ou utiliza produto ou
servigo como destinatario final”, cf. art. 2°, CDC). Op. cit., p. 141. Seguindo esta mesma linha de
entendimento, Alexandre Mazza esclarece que o termo consumidor possui uma definicdo legal no art. 2° da
Lei n°® 8.078/90 e que o vocébulo usuario significa “todo aquele que se beneficia pessoal e individualmente
da prestagdo de um dado servico publico”. In: MAZZA, Alexandre. Agéncias Reguladoras. Colegéo:
Temas de Direito Administrativo n. 13. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 198.

609 Op. cit., p. 23.
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aplicacdo de modelos tarifarios que encobrem verdadeiros “tributos ocultos ou
disfargados”, o que contribui ainda mais para o panorama desalentador em matéria de

servicos publicos brasileiros.

Analise interessante sobre tributacdo e democracia tece Ronaldo Marton. Ao
ressentir-se da plena efetividade de alguns principios que informam a democracia e se
correlacionam com os principios constitucionais tributarios (isonomia, capacidade
contributiva, anterioridade tributéria, vedacdo ao confisco), acentua que a “democracia
representativa inibe a plena cidadania tributaria”, pois “as decisdes sobre politica

tributaria permanecem reservadas aos representantes”.®°

Para Diogo Leite de Campos, € necessario assumir em todos os planos o
Estado-de-Direito-democratico-dos-cidaddos. Os valores da justica, da certeza e da
seguranca juridica, para o autor, devem ser subjacentes a cidadania, razdo pela qual a
“cidadania fiscal estara obtida sempre que a criacdo e a aplicacdo das normas fiscais sejam

feitas pelo povo, tenham como autores, sujeitos ativos, os cidaddos/contribuintes” %!

Em suma, ndo ha dividas da necessidade de maior participacdo do cidaddo
brasileiro na tomada de consciéncia fiscal para 0 amadurecimento ndo apenas de seu
status na sociedade, mas para o proprio aperfeicoamento da democracia. A insatisfacdo
da populacdo em relacdo aos servicos publicos no Brasil deve sair do senso comum e
descer a concretizacdo de instrumentos de transparéncia fiscal, de modo a desvelar os

reais custos na prestacao dos servicos publicos.

5.4 Tributacdo justa dos servigos publicos e dignidade humana: a busca da
tributacéo ideal

E preciso pensar o sistema tributario e a tributacio de maneira concreta e

eficaz, ou seja, no ambito da realidade brasileira. Para tanto, é possivel aplicar e

810 MARTON, Ronaldo. O cidaddo e a politica tributaria na “democracia representativa”. Revista Forum
de Direito Tributario. Ano 12, n. 70, p. 91, jul./ago. 2014.

611 CAMPOS, Diogo Leite de. A cidadania tributaria: de sujeito passivo a sujeito ativo. In: MARTINS, lves
Gandra da Silva; CASTILHO, Ricardo (Orgs.). Direito Tributéario & Direitos Fundamentais: limitagdes
ao poder de tributar. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012, p. 83.
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desenvolver uma tributacdo justa como 0 que ja estd previsto constitucionalmente

(competéncias tributérias) e, também, legalmente (os tributos legalmente criados).

N&do se pode olvidar que o exercicio da competéncia tributaria é uma
faculdade dos entes politicos, dada a propria autonomia na Federacao, mas esta faculdade
deve ser ponderada com o dever de uma gestdo publica responsavel. A verdadeira
autonomia de um ente publico passa pela questdo financeira e esta, por conseguinte, deve
ser alcancada com suporte numa gestdo fiscal responsével, alcancavel mediante a
instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos da competéncia

constitucional dos entes da Federac&o®*2.

Por outro lado, qualquer pessoa fisica ou juridica que pratique condutas que
se encaixem nos contornos delineados em hipdteses de incidéncia normativas devera ser
tributada, nos estritos limites da legalidade. Impensavel no atual momento do Estado
Brasileiro, contudo, é pretender desenvolver um sistema tributario simplificado, pratico
e livre de embates tdo infensos entre o contribuinte e o Fisco. A medida em que avoluma
a maquina estatal, cresce exponencialmente a necessidade de mais recursos financeiros
para sustenta-la e, com a atual feicdo fiscal do Estado Brasileiro, a saida para o aumento

desses recursos € pela elevacdo da carga tributaria.

Qual Estado, porém, realmente se deseja? Verifica-se, ao mesmo tempo, 0s
cidaddos brasileiros reclamando da elevada carga tributaria paga no Pais e,
contraditoriamente, clamando por mais direitos sociais e melhores servi¢os publicos.
Afora o inegavel e grande desperdicio nos gastos publicos e na ma utilizacdo, gestdo e
fiscalizacdo no trato da coisa publica, é preciso ponderar o tamanho do Estado desejado
pela sociedade brasileira e o efetivo e real custo para sua manutencao.

A real e concreta efetivacdo de um Estado Democrético de Direito se perfaz
mediante a concretizagdo dos direitos fundamentais do cidaddo, mormente por uma
democracia participativa, como alude Paulo Bonavides, traduzindo a carga

principiologica deste Estado Democratico em verdadeira efetividade “em seu mais alto

812 Vide art. 11 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, verbis: “Art. 11. Constituem requisitos
essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal a instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os
tributos da competéncia constitucional do ente da federagdo”.
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grau de realizagdo e legitimidade”®®. Os cidaddos ndo podem mais ficar de fora das
discussdes atinentes aos temas mais relevantes para a Nagéo. Felizmente, se nota maior
consciéncia da sociedade brasileira no que tange aos tributos. Impende, neste momento,
que a atividade legiferante tome ciéncia e se ponha a par dos anseios da populacéo e a

represente de maneira mais adequada.®

Destarte, os cidaddos-contribuintes tém direito fundamental a uma justa
tributacdo — esta pautada, por um lado, pelo minimo existencial (conforme art. 1°, 111, 3°,
I, Il e IV, 5° caput, 6° caput, e 145, §1°, CF/88) e, por outro, pelo principio do néo
confisco (art. 150, 1V, CF/88)5° — devendo o Poder Publico respeitar os demais direitos
fundamentais das pessoas, sob pena de violagdo ao principio da proporcionalidade. Tal
principio, vale ressaltar, ndo esta amarrado num dispositivo constitucional apenas, pois é
um principio vivo, dinamico, que protege o cidaddo contra 0s excessos do Estado na
defesa dos direitos e liberdades constitucionais. Sobre o principio da proporcionalidade,
Paulo Bonavides assevera:

No Brasil a proporcionalidade pode ndo existir enquanto norma geral de direito
escrito, mas existe como norma esparsa no texto constitucional. A no¢do
mesma se infere de outros principios que lhe sdo afins, entre os quais avulta,
em primeiro lugar, o principio da igualdade, sobretudo em se atentando para a

passagem da igualdade-identidade & igualdade-proporcionalidade, téo
caracteristica da derradeira fase do Estado de Direito. 56

Percebe-se, pois, que o principio da proporcionalidade pode e deve ser
aplicado em matéria tributaria, notadamente por intermédio de seus corolarios: 0s
principios da igualdade, da legalidade, da capacidade contributiva, do ndo confisco,
dentre outros. Quando o legislador atropela o principio da proporcionalidade, de grau
hierarquico superior, atenta contra o fundamento de toda a ordem juridica. Portanto, a

preservacao de tal principio consiste na preservacéo de todo o sistema juridico.

613 BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 5 ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 64.

614 Tem-se, como exemplo, a ndo prorrogacdo da CPMF em dezembro de 2007, tributo este que fora
extirpado do ordenamento juridico brasileiro e que fora reprochado por grande parte da populacdo. Vale
ressaltar, entretanto, que a sua ndo aprovacgdo nao se deu exatamente por estes motivos, mas por falta de
acordo na reparticdo de suas receitas, que fora previamente formado pela oposicdo a fim de impor uma
derrota politica ao Governo Lula.

615 Sobre confisco e minimo existencial, vide MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Confisco, minimo
existencial e isonomia. MARTINS, Ives Gandra da Silva; CASTILHO, Ricardo (organizadores). Direito
Tributario & Direitos Fundamentais: limitacdes ao poder de tributar. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012,
p. 119.

616 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 20 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 434.
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Reaproximando o Direito Financeiro e o Direito Tributario, José Marcos
Domingues defende o trato equitativo dos recursos publicos pelo angulo da tributacéo,
baseado no principio da capacidade contributiva, especialmente considerando o0 aspecto
distributivo de tais recursos. Assim, o Jurista fluminense assevera que “a tributagdo
completa sua conformacdo com o processo financeiro justo na medida em que serve a
propositos de desenvolvimento socioecondmico, através da progressividade e da

seletividade extrafiscais como instrumentos de implementacio de politicas publicas”.%!’

Por outro lado, a justica na tributacdo pode ser vista sob o ponto de vista da
atuacdo estatal em prol do cidaddo. Noutros termos, quanto mais adequada é a atuacao do
Estado na protecdo e na garantia dos interesses da coletividade, bem como na qualidade
e eficiéncia da prestacdo de servigos publicos aos cidaddos, mais justa € a tributacdo,

independentemente de sua carga efetiva ou real.

Com base no interesse publico, Marcal Justen Filho defende a cobranca de
tarifas justas, ndo se olvidando da dificuldade em seu estabelecimento, mas ressalta a
importancia para a qualidade dos servicos publicos. E adiciona: “Coloca-se em risco a
dignidade das pessoas que, no futuro, ndo terdo possibilidade de fruir de servicos pablicos

adequados e satisfatorios”.518

A titulo exemplificativo, na tributacio do setor de energia elétrica®'®, Fabio
Amorim compara a carga tributéria brasileira com a de outros paises, como Portugal,
Grécia e Australia. Nestes, a tributacdo sobre a prestacdo do servigo de energia elétrica
era inferior a 10%, enquanto no Brasil a carga tributaria do setor elétrico — cujo
faturamento chegou a R$121.700.000.000,00 (cento e vinte e um bilhdes e setecentos
milhdes de reais) naquele ano — gravitava em torno de 46%.%%° Na comparacao entre os

servigos publicos dos citados paises, bem como no cotejo de suas respectivas cargas

617 DOMINGUES, José Marcos. A proposito do conceito de tributo. Revista Dialética de Direito
Tributario. Sdo Paulo: Dialética, n. 228, p. 110, set. 2014.

618 JUSTEN FILHO, Margal. Op. cit., p. 69.

619 Eduardo Miiller também aponta, especificamente no quadro institucional do setor elétrico, para uma das
maiores cargas tributarias setoriais do mundo cobrada sobre uma receita bilionaria. MONTEIRO, Eduardo
Maller. Uso politico do setor elétrico: uma metodologia de analise baseada na teoria dos grupos de
pressdo. Rio de Janeiro: Synergia; S&o Paulo: FAPESP, 2010, p. 3.

620 ROCHA, Fabio Amorim da. Op. cit., p. 105.
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tributarias incidentes sobre esses servigos publicos, a injustica fiscal aflora de modo

indubitavel.

Ainda no setor elétrico, Marlisson Marcelo da Cruz Santos defende a
inconstitucionalidade da Taxa de Fiscalizacdo do Setor de Energia Elétrica — TFSEE,
cobrada pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, com base na Lei n® 9.427,
de 26 de dezembro de 1996%2!, tendo em vista a imunidade tributaria sobre as operacdes
relativas a energia elétrica constante do §3° do artigo 155 da Constitui¢do Federal, com
redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 33/2001 (que substituiu a expressao
“nenhum outro tributo” por “nenhum outro imposto”). Argumenta, ainda, que a base de
céalculo da referida taxa consiste no beneficio econdmico auferido na atividade pelas
empresas concessiondrias, permissionarias ou autorizadas do servigo publico de energia
elétrica, havendo uma dissonancia daquela em relacdo a hipotese de incidéncia de uma
taxa incidente sobre o poder de policia prestado no ambito das operacdes de energia

elétrica (custo da fiscalizag4o).5%2

Em interessante estudo sobre a carga tributaria na América Latina e qualidade
de suas instituicBes, André Felipe Canuto Coelho traca um paralelo entre a governanca,

a qualidade da regulacéo e a tributacdo. Ele defende o argumento de que o tratamento

621 A Lei Federal n° 9.427, de 26 de dezembro de 1996, institui a Agéncia Nacional de Energia Elétrica —
ANEEL, disciplina o regime das concessGes de servigos publicos de energia elétrica e da outras
providéncias. Os artigos 12 e 13 desta Lei tratam da Taxa de Fiscalizacdo de Servi¢os de Energia Elétrica:
“Art. 12. E instituida a Taxa de Fiscalizagio de Servigos de Energia Elétrica, que sera anual, diferenciada
em func¢do da modalidade e proporcional ao porte do servigo concedido, permitido ou autorizado, ai incluida
producéo independente de energia elétrica e a autoproducédo de energia.

§1°. A taxa de fiscalizacéo, equivalente a 0,4% (quatro décimos por cento) do valor do beneficio econdmico
anual auferido pelo concessionario, permissionario ou autorizado, serd determinada pelas seguintes
férmulas: (...)

§2°. Para determinagdo do valor do beneficio econdmico a que se refere o paragrafo anterior, considerar-
se-4 a tarifa fixada no respectivo contrato de concessdo ou no ato de outorga da concesséo, permisséo ou
autorizagdo, quando se tratar de servico publico, ou no contrato de venda de energia, quando se tratar de
producdo independente.

83°. No caso de exploracdo para uso exclusivo, o beneficio econémico sera calculado com base na
estipulacdo de um valor tipico para a unidade de energia elétrica gerada.

Art. 13. A taxa anual de fiscalizacdo serd devida pelos concessionarios, permissionarios e autorizados a
partir de 1° de janeiro de 1997, devendo ser recolhida diretamente 8 ANEEL, em duodécimos, na forma em
que dispuser o regulamento desta Lei.”

622 SANTOS, Marlisson Marcel da Cruz. A inconstitucionalidade da taxa de fiscalizacdo da ANEEL.
Revista Forum de Direito Tributario — RFDT, Belo Horizonte, ano 13, n. 78, p. 231-232 e 246-249,
nov./dez. 2015.
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justo dos contribuintes influencia na sua disposicao de pagar tributos e tal situacéo ocorre

quando existe uma boa governanga — no sentido de instituicdes apropriadas:
Os contribuintes estdo mais inclinados a obedecer a lei se a troca entre o0s
tributos pagos e os servicos proporcionados pelo governo sdo equitativos.
Entdo agdes positivas por parte do governo tenderiam a proporcionar atitudes
positivas € maior compromisso para com o sistema tributario e com o
pagamento de tributos, incentivando um comportamento que visaria ao
cumprimento das obrigacdes tributarias.
Se os contribuintes estdo cientes da carga tributaria e da maneira pela qual o
governo usa esses recursos, isso poderia indicar que a relagéo entre os tributos
pagos e sua contrapartida ndo esta em equilibrio. A tax compliance de um
individuo poderia entdo ser influenciada pela relacdo entre os beneficios
recebidos pelo governo na forma de bens publicos e o preco por eles pagos. Os
individuos podem sentir-se enganados se os tributos ndo sdo gastos de forma

adequada. Os custos morais de evasdo fiscal diminuem e a tax morale fica
comprometida.?

N&o ha davidas, portanto, de que a carga tributéria esta diretamente vinculada
a Administracdo Publica Fazendaria, a gestdo dos recursos publicos, a qualidade dos
servigcos publicos prestados e ao efetivo custos na manutencdo destes servigos. O
equilibrio nessa relacdo entre contribuinte e Poder Publico é essencial para se garantir boa

governanca e uma moral tributéria.

Alids, acerca da moral tributaria dos contribuintes e do Estado, Klaus Tipke
assevera que esta ndo decorre da tradicdo de um povo, mas das leis tributarias e da
Constituicio, baseadas em principios éticos que ha nos direitos fundamentais®?*. O Jurista
alemao defende a ideia de que uma incorreta moral tributéria do Estado ndo pode justificar
uma incorreta moral tributaria do contribuinte, pois a maioria dos cidaddos age com
respeito as leis, sem condicionar suas atitudes e sua moral a reciprocidade por parte do

Estado.5?°

Como, porém, se elabora um sistema juridico justo? Quais as caracteristicas

de um sistema tributério justo, de modo a se alcangar uma tributacédo equitativa? Partindo-

623 André Felipe Canuto Coelho define tax compliance como o cumprimento das obrigacdes tributarias; ja
a tax morale é a “motivacédo intrinseca para pagar tributos”. In: Carga tributaria na América Latina e a
qualidade de suas instituicdes. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano
11, n. 41, p. 22, jan./mar. 2013.

624 TIPKE, Klaus. Moral tributaria del estado y de los contribuyentes (Besteuerungsmoral und
Steuermoral). Traduccion, presentacion y notas a cargo de Pedro M. Herrera Molina. Madrid: Marcial
Pons, 2002, p. 89-90.

625 TIPKE, Klaus. Op. cit., p. 121.
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se de um Estado de Direito calcado em valores dos direitos fundamentais, Klaus Tipke

conclui:

Como todo sistema juridico justo, también el sistema tributario es una
construccion mental fundada en principios adecuados a la realidad, coherentes
y llevados hasta sus Ultimas consecuencias. Esta construccién no puede
elevarse en el vacio; tiene un fundamento empirico referido a la realidad y
deriva de un principio ético fundamental (eventualmente de varios principios).
Del principio fundamental deben deducirse subprincipios y, en Gltimo término,
preceptos concretos. Asi se constituye un sistema juridico. Tal sistema
contribuye esencialmente a dotar al derecho de una perspectiva de conjunto, a
simplificarlo y a hacerlo inteligible.5%

Portanto, a realidade de cada pais devera ser o ponto de partida para se
desenhar um sistema tributario justo, desde que fundamentado em principios éticos,
voltados & consecugdo dos interesses publicos e do bem comum. O principal elemento
para que este sistema ndo se esgote nem se avolume é ser constituido de modo simples e

inteligivel. Em suma, a tributacdo justa advém da simplicidade e da equidade.

Sob o ponto de vista da Analise Econdmica do Direito, ndo se fala em
tributagdo justa ou ideal, mas de tributo “6timo”. A tributagdo 6tima é aquela que enseja
receitas para o Estado e, a0 mesmo tempo, influencia minimamente comportamentos dos
produtores e consumidores no mercado, ou seja, sem distorcer muito o sistema de precos

do mercado.

Neste azo, sobram interessantes as ponderacdes de Cristiano Carvalho sobre
os requisitos para a configuragdo do tributo “6timo”: a) base grande de contribuintes; b)
regras simples e objetivas; c) incidéncia sobre produtos e servigcos de demanda inelastica;
d) ser justo (ndo violar a isonomia); €) baixo custo administrativo.%?” O ponto 6timo de
arrecadacdo tributaria foi demonstrado pelo economista estadunidense Arthur Laffer, em
sua famosa teoria da Curva de Laffer, segundo a qual, em certas situa¢fes, quanto maior
a aliquota de um tributo, maior sera o seu inadimplemento. O ponto de interse¢do da

arrecadagio com a aliquota seria o tributo 6timo.®%

Seja sob 0 angulo da Analise Econdmica do Direito, ou sob o prisma da Teoria
dos Direitos Fundamentais, percebe-se o valor isonomia ser um fator essencial para se

determinar um tributo “6timo” ou justo. Isto porque, em ambos 0s casos, a isonomia € um

626 TIPKE, Klaus. Op. cit., p. 31.
627 CARVALHO, Cristiano. Op. cit., p. 254.
628 CARVALHO, Cristiano. Op. cit., p. 254.
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principio inerente ao valor justica. Nesta mesma linha de pensamento, Hugo de Brito
Machado leciona que “a lei ndo isondmica é sempre uma lei injusta; lei que ndo se pode
admitir porque a ideia de justica, que em certo sentido se confunde com a ideia de

igualdade, estd na esséncia do Direito”.5?°

Delineado o conceito de tributacao justa, baseado num sistema tributario justo
e calcado nos valores da moral tributéria e da isonomia, necessario se faz trabalhar o
conceito de dignidade. O que significa dignidade? O que faz uma pessoa digna ou ndo?
A dignidade ¢ algo a ser caracterizado individualmente ou em relagdo aos outros e a

sociedade? Qual a relacdo da dignidade da pessoa com o Estado ou o Poder Publico?

Etimologicamente, o termo “dignidade” provém do latim dignus — aquele que
merece estima e honra, aquele que é importante. E “a qualidade moral que infunde

respeito; consciéncia do proprio valor; honra, autoridade, nobreza”%°.

Partindo da premissa da interpretacdo como construcdo de sentido para a
juridicidade, Eduardo Bittar julga a “dignidade humana” como uma expressao aberta,
uma topoi ou lugar-comum do discurso normativo, pois representa “uma assungdo de
imprecisdo feita pelo legislador com o fito de permitir a adaptacdo do texto normativo a

momentos sociais e a peculiaridades de casos concretos”.53!

Para Maria Celina Bodin de Moraes, a dignidade humana pode ser utilizada
em trés aspectos: a) como diretriz, na medida em que o sujeito moral (ético) reconhece a
existéncia de outros sujeitos iguais a ele, assegurando assim o humanismo; b) como valor,
pois intrinseco as pessoas humanas; ¢) como principio, por alcancar todos os setores da
ordem juridica, € o Unico principio capaz de conferir a unidade axiolégica e logica

sistematica, necessarias a reconstituicdo do sistema juridico.5%?

Antes mesmo do sentido juridico, a dignidade deve ser vista como um

conceito filosofico-politico que se perfez ao longo da Histéria. Assim, ndo cabe ao

629 MACHADO, Hugo de Brito. Direitos fundamentais do contribuinte e a efetividade da jurisdicao.
Séo Paulo: Atlas, 2009, p. 85.

830 HOUAISS, Antoénio. Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa. Rio de Janeiro: Objetiva, 2001, p.
1040.

81 BITTAR, Eduardo C. B. Linguagem juridica: Semidtica, Discurso e Direito. 6 ed. rev., atual. e mod.
S8o Paulo: Saraiva, 2015, p. 159.

832 MORAES, Maria Celina Bodin de. Op. cit., p. 118-119.
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ordenamento juridico conceituar a dignidade, determinar seu conteldo ou suas
caracteristicas. Quaisquer destas tentativas serdo debalde, na medida em que cairdo no
equivoco de restringi-la, de aprisiona-la, vedando, assim, a propria esséncia da dignidade
e adindmica que a envolve com as pessoas. Neste sentido, Maria Celina Bodin de Moraes
delimita a expressao juridica da dignidade humana:
Ao ordenamento juridico, enquanto tal, ndo cumpre determinar seu contetdo,
suas caracteristicas, ou permitir que se avalie essa dignidade. Tampouco sao
as Constitui¢des que a definem. O Direito enuncia o principio, cristalizado na
consciéncia coletiva (rectius, na histéria) de determinada comunidade,
dispondo sobre sua tutela, através de direitos, liberdades e garantias que a
assegurem. Esclarega-se que n&o se trata de adotar uma posicéao jusnaturalista,
mas de ressaltar que, evidentemente, antes de se incorporar tal principio as
Constituic@es, foi imperioso que se reconhecesse o ser humano como sujeito

de direitos e, assim, detentor de uma “dignidade” propria, cuja base (logica) €
o universal direito da pessoa humana a ter direitos.®3

Com sua redescoberta pelo humanismo, a dignidade humana foi recepcionada
nas Declaracdes de Direito do Homem e nas declaraces de direitos fundamentais
constitucionalizadas nos mais diversos paises, e, dado sua precedéncia ldgica e ética, é
tida como principio supraconstitucional ou megaprincipio do Direito; em suma, é

fundamento da propria civilizagdo.%**

Na Constituicdo Federal de 1988, a dignidade da pessoa humana constitui um
dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil (art. 1°, inciso I11). Ndo apenas nesta,
mas também em outras passagens da Lei Maior, a expressdo é utilizada como uma
diretriz, um valor ou um principio. A ordem econémica tem como uma de suas finalidades
assegurar a todos existéncia digna, conforme disposto no caput do artigo 170 da Lex

Magna.

Alias, numa critica a panjusfundamentalizacdo (alargamento e complexidade
dos direitos fundamentais rumo ao infinito) e sua consequente banalizagdo na sociedade
atual, José Casalta Nabais assevera ser imperioso definir com rigor os critérios para
caracterizar a fundamentalidade dos direitos. Com efeito, a ideia dos direitos

fundamentais deve estar ligada a salvaguarda da dignidade humana, mas ndo em seu

633 MORAES, Maria Celina Bodin de. O conceito de dignidade humana: substrato axiolégico e contetido
normativo. In: SARLET, Ingo Wolfgang (org.). Constituicdo, direitos fundamentais e Direito Privado.
2 ed. rev. e ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006, p. 116.

634 Cf. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, 2014, p. 83.
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sentido tradicional (“‘consciéncia geral” da comunidade), e sim vinculada a satisfacao de
necessidades humanas vitais.®*® Em sintese, o Jurista portugués conclui ser necessaria a
“reconducao dos direitos fundamentais a ‘bens juridicos’ constitucionalmente essenciais

e efetivamente essenciais a dignidade da pessoa humana”.5%

Destarte, pode-se inferir que a garantia da dignidade da pessoa humana € um
dos objetivos do Estado Regulador, como bem assevera Leonardo Vizeu Figueiredo:
“busca-se com este modelo um retorno comedido aos ideais do liberalismo, sem, contudo,
abandonar a necessidade de sociabilidade dos bens essenciais, a fim de se garantir a
dignidade da pessoa humana.”®¥’ Ademais, complementa o autor, a existéncia digna
consiste num dos preceitos fundamentais da ordem econémica na Constituigdo Federal:

O fundamento da existéncia digna traduz-se no fato do Estado direcionar, ao
menos em tese, a atividade econdmica para a erradicacéo da pobreza, acabando
com as desigualdades e injusticas sociais. Para tanto, deve aplicar politicas que
efetivem uma justa distribuicdo de rendas (justi¢a distributiva), fazendo com

que as classes menos favorecidas e marginalizadas tenham acesso ao minimo
existencial em todos os setores da sociedade.®%

Ferndo Justen de Oliveira corrobora este entendimento sobre o atual papel do
Estado Brasileiro na cena econdmica, identificando um movimento histérico ciclico, no
qual se abandona a funcdo de garantir a estabilidade da justica comutativa e passa-se a
retomar o papel protagonista na atividade econémica, buscando-se a realizacdo das

atividades, voltando-se a ideia de uma justica distributiva®®.

Em interessante investigacdo sobre o raciocinio econdmico e 0 pensamento
juridico, José Reinaldo de Lima Lopes identifica quatro enfoques®, dos quais é Gtil para
0 presente trabalho apenas o da eficiéncia. No campo da Economia, o critério da eficiéncia

ou do custo é crucial para se realizar as avalia¢6es e 0s raciocinios econdmicos, enquanto,

635 NABAIS, José Casalta. Algumas reflexdes criticas sobre os direitos fundamentais. Revista de Direito
Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 6, n. 22, p. 88, abr./jun. 2008.

636 NABAIS, José Casalta. Op. cit., p. 95.

837 FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. Op. cit., p. 44.

638 FIGUEIREDO, Leonardo Vizeu. Op. cit., p. 60.

839 OLIVEIRA, Ferndo Justen de. Parceria pUblico-privada: aspectos de direito ptblico econémico (Lei
n° 11.079/2004). Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 35.

840 Os outros enfoques desse raciocinio sdo: do resultado, da autoridade e da temporalidade. LOPES, José
Reinaldo de Lima. Raciocinio juridico e economia. Revista de Direito Pablico da Economia — RDPE,
Belo Horizonte, ano 2, n. 8, p. 142, out./dez. 2004.
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no terreno juridico, a legalidade é ainda o grande critério a ser utilizado. E justamente
neste ponto a diferenca crucial entre o raciocinio juridico e o econémico:

Nestes termos, regras de direito funcionam realmente como limites e

obstaculos a extensdo universal da racionalidade de meios e fins a todos os

objetos de interesse da vida. Isto é especialmente visivel em casos-limite, o

mais exemplar deles sendo a prépria vida humana. Cada sujeito humano é

infungivel, insubstituivel do ponto de vista moral. Esta é, alias, a diferenca que

Kant encontra entre o prego e a dignidade. O preco é o valor das coisas que se

trocam, a dignidade é o valor das coisas que ndo se trocam. Ha no direito tanto

regras a respeito dos precos quanto da dignidade. Conforme o caso o direito (o

sistema normativo) determina possibilidades diferentes. Se tudo puder

converter-se em preco, desaparece a nocao de direito fundamental. Mas se, ao

contrario, tudo for considerado parte dos direitos fundamentais, ou da
dignidade, processos de redistribuicio e reforma social ndo serdo possiveis.®

Calcado na ideia de vetor de interpretacdo e de atuacdo estatal, Carlos
Emmanuel Joppert Ragazzo defende a ideia de que o principio da eficiéncia possui intima
relacdo com o Estado do Bem-Estar Social. Por isso, o legislador deve levar em
consideracdo as inimeras prestacdes positivas previstas constitucionalmente, de modo a
otimizar a garantia dos direitos fundamentais. Outrossim, a insuficiéncia do principio da
legalidade e das medidas classicas que assegurem a economia de recursos publicos devem
sobrepujar uma atuacdo sistematica da Administracdo Publica na busca do daqueles

direitos, com um ordenamento juridico e uma sociedade complexa®2.

Pode-se inferir, portanto, o fato de que um dos grandes confrontos entre a
Economia e o Direito é a utilizacdo dos critérios inerentes aos campos de incidéncia de
cada um dos sistemas. Enquanto no sistema econémico é o critério da eficiéncia, esta €
alcancada por via do preco 6timo, ou seja, se utiliza o parametro do custo-beneficio para
se atingir o equilibrio ideal entre as utilidades e seus custos. Ja no sistema juridico, com
base exatamente na legalidade, mormente nos Estados de Direito Democraticos que
atribuem direitos fundamentais aos seus cidad&os, toda a racionalidade do ordenamento
juridico estd fundamentada, em ultima andlise, na garantia da dignidade da pessoa

humana.

Na Constituicdo Federal de 1988, a dicotomia entre o sistema juridico e o

sistema econdmico esta refletida no Titulo VII — Da Ordem Econdmica e Financeira,

841 LOPES, José Reinaldo de Lima. Op. cit., p. 142.
42 RAGAZZ0, Carlos Emmanuel Joppert. Regulacéo juridica, racionalidade econémica e saneamento
bésico. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p. 79-80.
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notadamente no Capitulo | — Dos principios gerais da atividade econémica. A dicotomia
do legislador constituinte ocorre quando ele faz alusdo ao mercado — tanto na valorizagéo
da livre iniciativa (art. 170, caput) como no principio da livre concorréncia (art. 170,
inciso V) — cujo parametro é o da eficiéncia; ao mesmo tempo, a Carta Magna assegura
o principio da dignidade humana, quando alude a existéncia digna (art. 170, caput) e aos

ditames da justica social (art. 170, caput).

Como resolver, entdo, esta dicotomia constitucional entre os sistemas
econémico e juridico? Os campos de incidéncia da Economia e do Direito sdo
inconfundiveis e intangiveis? E possivel uma integracéo positiva entre os dois sistemas?
As trés perguntas é possivel responder positivamente, baseando-se na legitimac&o juridica

da eficiéncia econdmica.

Tendo em vista que uma das premissas deste trabalho é a defesa da
administracdo de resultados e do Estado Regulador, cumpre exprimir, preliminarmente,
a ideia de que a defesa da legalidade n&o precisa se apartar da busca pela eficiéncia.
Noutros termos, o0 campo de incidéncia da Economia ndo precisa ficar, necessariamente,
apartado do campo da incidéncia juridica, devendo-se abandonar as correntes doutrinarias

puramente positivistas.

A defesa pela tangibilidade entre os sistemas (econémico e juridico) pode ser
feita com base no proprio texto constitucional. A eficiéncia restou alcada ao posto de
principio constitucional da Administracdo Publica, conforme disposto no caput do artigo
37 da Constituicdo Federal. Ndo se pode olvidar que o principio da eficiéncia alocado no
Capitulo VII — Da Administracdo Publica ndo é uma regra dirigida ao Poder Publico, pois
ndo se constitui em finalidade a ser por ele alcangada. Em verdade, é o principio da
eficiéncia um instrumento para a consecucdo das atividades da Administracdo, cuja

finalidade maior € o interesse publico.

Aprofundando estas ideagGes, & necessario diferenciar a eficiéncia da
Administragdo Publica (como principio juridico-constitucional) da eficiéncia econdémica
como parametro do sistema econdmico. Neste sentido, sdo interessantes as ponderacoes

de Ferndo Justen de Oliveira:

De todo modo, o deslocamento do critério econdmico de eficiéncia para
0 patamar de principio juridico estabelece uma perplexidade adicional. Embora
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sua derivacdo seja claramente atribuivel a um postulado da atividade
empresarial, a eficiéncia como categoria juridica imanente a Administracao
Publica precisa ter aplicacdo como norma de direito publico. Por isso, ndo se
hd de avaliar o principio constitucional da eficiéncia conforme a Gtica
empresarial, do consumidor ou do cliente, mas sim pela sua utilidade para o
Estado, o cidaddo e o usuario do servico publico. Ndo sera interpretavel
conforme os canones das relagdes privadas de direito, que reduzem a idéia de
eficiéncia a postulados de quantidade e qualidade, de oferta e demanda.

Em relacdo a ordem econdmica, o principio constitucional da eficiéncia
se revela na prestagdo do servico publico adequado e organizado
racionalmente. Vincula-se a regra hermenéutica pela qual toda conduta da
Administracdo deve ter em mira a promog¢do de direitos fundamentais, mas
com o adendo que qualifica o éxito como efeito da eficiéncia: significa a
imposicdo de dever para a Administracdo de produzir o melhor resultado
concretamente apreciavel para o cidaddo pelo menor custo possivel para os
cofres pablicos.5*

A despeito das diferencas conceituais em torno do parametro da eficiéncia,
no ambito constitucional dos servi¢os publicos, vislumbra-se o entrelacamento dos
campos de incidéncia da Economia e o Direito. Se, na Optica empresarial, se busca a
eficiéncia como relagcdo custo-beneficio®* e preco 6timo, no ambito do ordenamento
juridico, a Administracdo Publica deve pautar suas atividades com eficiéncia, a procura
da prestacdo de servicos publicos de qualidade e a promocao dos direitos fundamentais
dos cidaddos, especialmente ao garantir a dignidade dos usuarios dos mencionados
servigos. Eis justamente neste ponto crucial a importancia da regulacdo, como atividade
a ser desempenhada por entidade autbnoma e independente, dotada dos necessarios
conhecimentos e atributos a aproximar e tangenciar, na justa medida, os sistemas

econdmico e juridico.

Por outro lado, a tributacdo ideal dos servicos publicos regulados sera
alcancada quando encontrado o equilibrio entre contribuinte e Fazenda Publica,
garantindo-se um sistema tributario justo e eficiente, e a equivaléncia entre os sistemas
econémico (livre mercado e livre iniciativa) e o juridico (dignidade humana e justica
social). O bindmio equilibrio-equivaléncia deve ser encontrado, portanto, conjuntamente

na analise entre os sistemas do Direito e da Economia.

643 OLIVEIRA, Ferndo Justen de. Op. cit., p. 32.

644 A analise de custo-beneficio é considerada, as vezes, um obstaculo as atividades econdmicas reguladas,
caso se torne excessivamente injustificavel e custosa. Nesse sentido, Cass Sunstein explica que a
quantificacdo dos beneficios é um palpite e anélise completa dos custos é impossivel de ser mensurada. In:
The cost-benefit state: the future of regulatory protection. Chicago: ABA, 2002, p. 20-21.
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5.5 A demanda social por politicas publicas: a regulagdo como novo instrumento

indutor

Politicas publicas sdo a¢bes governamentais desenhadas e constituidas com o
objetivo de atender a determinados interesses publicos, cujas medidas séo definidas por
meio de normas e atos juridicos. Nocdo de boa comparéncia nas Ciéncias Sociais, as
politicas publicas auferem for¢a no Direito, desde movimentos de transformagdo nédo
somente da realidade juridica (plano normativo) como da Ciéncia do Direito (plano

cientifico).

Para Carlos Ari Sundfeld e André Rosilho, o sucesso das politicas publicas
depende do Direito, tanto no plano normativo como no fatico. Segundo esses autores, a
“discussdo das politicas publicas tem de necessariamente levar em conta trés importantes
vetores: o valor do Direito; 0 modo pelo qual o Direito é construido; e 0s perigos que
decorrem do modo de ser do Direito”.5° Destarte, preliminarmente, faz-se necessario

analisar a insercdo das politicas publicas no plano constitucional.

Ap6s a inauguragdo da ordem constitucional vigente, desenhou-se um
panorama de constitucionalizacdo das politicas publicas, razdo pela qual se pode
asseverar gque elas se tornaram uma categoria juridica e objeto do Direito Constitucional
e do Direito Administrativo®®. A mudanca de regime politico — da ditadura para a
democracia — certamente influenciou bastante no desenho de um texto constitucional
repleto de normas com fortes caracteristicas de politicas governamentais, o que também

refletiu no modus operandi do sistema politico brasileiro.

A titulo ilustrativo, é possivel inferir diversos dispositivos constitucionais
indicativos de politicas publicas preconizados pelo legislador constituinte e direcionadas
aos gestores publicos, a saber: a) moradia (art. 5°, XXII, XXIIl e XXVI; art. 6°, caput;
art. 21, XX; art. 23, IX; arts. 182 a 186); b) educacéo (art. 6°, caput; art. 22, XXIV; art.
23, XII; art. 24, 1X; art. 30, VI, arts. 205 a 214); c) saude (art. 6°, caput; art. 23, 11; art.

645 SUNDFELD, Carlos Ari; ROSILHO, André. Direito e politicas pUblicas: dois mundos? SUNDFELD,
Carlos Ari; ROSILHO, André (org.). Direito da regulacdo e politicas publicas. Sdo Paulo:
SBDP/Malheiros/FGV, 2014, p. 47.

646 BREUS, Thiago Lima. Politicas publicas no estado constitucional: problematica da concretizagdo dos
direitos fundamentais pela administragdo publica brasileira. Belo Horizonte: Forum, 2007, p. 217.
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30, VII; arts. 196 a 200); d) alimentacao (art. 6°, caput; art. 23, VII1); e) trabalho (art. 5°,
XI1I; art. 6, caput; art. 7°, caput; art. 21, XXIV; art. 22, XVI); f) transporte (art. 6°, caput;
art. 21, IX, Xll, ¢, d, e, f, e XX; art. 22, IX, X e XI; art. 30, V); g) lazer (art. 6°, caput; art.
23, 1V); h) seguranca (art. 5°, caput e XXXV a XLIX; 6° caput; art. 21, XIII, XIV e
XXI1); i) previdéncia social (art. 6°, caput; arts. 201 e 202), dentre outros.

Tratando as politicas publicas como categorias juridicas que representam
algum objetivo no Estado Constitucional contemporaneo, Thiago Lima Breus distingue
as politicas puablicas voltadas para a realizacdo de Direitos Fundamentais (saude,
educacdo e lazer) das politicas publicas desenvolvimentistas (fomento industrial, energia
e transportes), ressaltando que estas também possibilitam um aumento no nivel e na

qualidade de vida da populag&o®’.

Em interessante andlise das fases politicas da Constituicdo de 1988, André
Rosilho denomina o terceiro ato da historica politica constitucional brasileira como
“Constitui¢do em reforma”.®*® Ante as peculiaridades da Constituicio Federal vigente,
aponta ser um dos 6bices a implementacdo das politicas publicas seu engessamento no
plano constitucional. Tais politicas sdo dotadas de alto grau de complexidade e, uma vez
postas no texto constitucional, restringem os limites para as tomadas de decisdes pelo

Legislativo e pelo Executivo.

No que tange aos servicos publicos, cabe aqui estudar como sdo desenhadas
as politicas publicas para esses servi¢cos, qual o grau de protecdo constitucional e,
também, legal e qual a efetividade dessas politicas publicas em prol dos cidaddos. Ao fim,
vale perquirir o papel das agéncias reguladoras em relacdo as politicas publicas voltadas

aos servicos publicos.

No Brasil, as politicas publicas sdo delineadas, via de regra, com supedaneo
em programas de governo e ndo em politicas de Estado. Quando vinculadas a programas
de governo, as politicas publicas séo temporarias, eleitoreiras, de duvidosa qualidade e de
efetividade dificil. Ao contrario, quando as politicas publicas estdo alinhadas as politicas

647 BREUS, Thiago Lima. Op. cit., p. 219.

648 Cf. Rosilho, 2014, p. 32-33. No Governo do Presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002), promoveu-se uma agenda politica bastante nitida, cujo objetivo principal era a reforma do Estado
Brasileiro.
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de Estado, independentemente do governante de plantdo, elas tendem a ser perenes,

institucionais, de maior robustez, qualidade e efetividade.

Outrossim, no plano da protecéo juridica dessas politicas publicas, a despeito
das j& apontadas diretrizes constitucionais de cada uma dessas, 0 marco legal dessas
politicas publicas, notadamente aquelas relativas aos servicos publicos, tende a ser
vinculado aos programas de governo com todas as vicissitudes anteriormente citadas.
Assim, verificam-se, na pratica, alteracdes frequentes nos regimes juridicos dos servigos
publicos justamente em decorréncia das constantes mudancas de politicas publicas a eles

relativas.

Partindo da premissa de que o substrato material dos servigos publicos se
configura por via de politicas pablicas, Vinicius Marques de Carvalho traz uma reflexdo
interessante sobre o tema, acentuando que os regimes juridicos das politicas pablicas séo
“os responsaveis por criar as condigdes institucionais que retirem as atividades
consideradas servi¢os publicos da esfera da integracdo por meio da troca e transfiram-nas
para a da redistribui¢ao”.®*® Noutros termos, a falta de politicas plblicas — em matéria de
regulamentacdo juridica — sobre determinada atividade vai relega-la a livre iniciativa do

mercado.

Nesta relacdo entre as politicas publicas e o Direito, percebe-se que as
medidas, os métodos e as estruturacfes das politicas publicas sdo organizados pelo
Direito, que, portanto, também estabelece os controles juridicos daquelas acbes
governamentais. Desta feita, no ambito dos servigos publicos, é possivel concluir que o
planejamento de politicas publicas a eles relacionados também envolve certas medidas,
métodos e controles a serem estruturados e desenhados, nestes casos especificos, pela
Administracdo Publica, normatizadas pela respectiva Casa Legislativa e fiscalizadas pelas

agéncias reguladoras de servicos publicos.

Por este motivo, Marcos Juruena Villela Souto defende o planejamento como
instrumento de controle objetivo de eficiéncia na execucdo de politicas publicas,
precisamente a eficiéncia pela subsidiariedade. Tendo em vista a escassez de recursos, 0

Estado deve atuar onde a sociedade ndo consegue prover adequadamente os bens e

849 CARVALHO, Vinicius Marques de. Op. cit., p. 29-30.
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servigcos. No processo democratico, para Marcos Juruena, a legitimidade das escolhas
para a concretizagdo dos direitos fundamentais se da pela conciliagcdo entre o sistema
eleitoral (propostas dos representantes eleitos pela sociedade), o sistema econdmico
(desenvolvimento de atividade econémica) e o sistema financeiro (elaboracédo das leis

orgamentarias).®°

Ferndo Justen de Oliveira, baseado na ideia de que o direito ao
desenvolvimento suplanta paulatinamente a justica distributiva promovida pelo Estado,
aproxima esse direito fundamental (art. 3°, inciso Il; art. 5°, §2°, CF/88, em conformidade
com o art. 2.1 da Declaracdo sobre o Direito ao Desenvolvimento da Organizacao das

Nacdes Unidas) ao campo da Economia:

O desenvolvimento que atribui conteido a essa categoria tem conexao
imediata com a dimenséo da economia. N&o restritivamente & da economia,
contudo. A superveniéncia do desenvolvimento ndo se verifica considerando
isoladamente o incremento do volume de recursos financeiros que ingressam
e se mantém em determinada regido. Nem se restringe & potencialidade das
transacBes econdmicas, inclusive pela exploracdo dos recursos naturais, que
permanecem latentes sob o controle de certo Estado. Vale dizer: o postulado
do desenvolvimento ndo estara satisfeito tdo-somente pelo acréscimo
quantitativo da producdo e circulacdo econdmica. Essa universalidade
material, abstratamente considerada, sera insuficiente para cumprir a exigéncia
juridica do desenvolvimento. Serd preciso apurar a extensdo e o efeito da
redistribuicdo de riquezas no seio da sociedade ndo sob pardmetros
fundamentalmente econ6micos, mas sim em moldes compativeis com a
satisfagdo das necessidades fundamentais de seus integrantes — o que se faz
inclusive por intermédio da prestacdo de servigos publicos de modo universal,
continuo, isondmico, transparente, eficiente e por pre¢co modico.

Em outras palavras, o servigo publico coloca-se dentre as atividades
instrumentais concretas de natureza econémica (como a exploracdo de
atividade econdmica, a atividade regulatéria e de fomento) pelas quais o
Estado realiza os valores humanos fundamentais. O desenvolvimento
econdmico se conecta a satisfagdo desses valores fundamentais através da
implementacdo de politicas publicas pelo Estado, cuja concepgao,
planejamento e aplicacdo subsumem-se ao regime consagrado explicitamente
no art. 170 da Constituicdo. Nesse passo, as politicas publicas estdo
subordinadas a limites e ao controle inclusive judicial, & parte do controle
politico e daquele promovido pelo Ministério Pablico e por Cortes de Contas.
O direito ao desenvolvimento adquire por intermédio do controle judicial e
extrajudicial das politicas publicas o alcance de direito subjetivo, apto a ser
invocado em juizo pelo cidaddo.®®!

Juarez Freitas entende ndo ser papel das agéncias reguladoras a formulacdo

de politicas publicas nos respectivos setores regulados, mas tdo-somente a funcéo de

850 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Neoconstitucionalismo e controle de politicas pablicas. Revista de
direito publico da economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 5, n. 17, p. 154, jan./mar. 2007.
851 OLIVEIRA, Ferndo Justen de. Op. cit., p. 35-36.



243

implementa-las com imparcialidade, eficiéncia e eficacia. %2 Na regulagio estatal
contemporanea, no entanto, para esse autor, tem o papel de viabilizar as medidas
estruturais indispensaveis ao desenvolvimento continuado, tendo em vista problemas e
impasses relacionados ao imediatismo da politica convencional, a falta de sinergia entre
os reguladores, o improviso voluntarista na implementacdo de politicas publicas e a
cooptacdo patrocinada por grupos de interesse®3. E arremata afirmando que a boa
avaliacdo regulatéria se concretiza efetivamente com a tutela eficiente e eficaz dos
direitos fundamentais dos usuarios dos servigos publicos e dos agentes das atividades

econdmicas, tomando como base as prioridades constitucionais.®>*

Odete Medauar aduz a nogéo de que, apesar de ser papel da regulacdo a edicéo
de normas, a fiscalizacdo do cumprimento dessas normas, a imposicao de sancdes e a
mediacdo de conflitos, ndo se incluindo necessariamente na atividade regulatéria a
fixacdo de politicas publicas, seria interessante e viavel a contribuicdo das agéncias
reguladoras para tanto, inclusive com a participacdo de representantes de todos 0s

segmentos envolvidos.®*®

Mariana Mota Prado entende que deve existir uma definicdo clara nas
competéncias do Poder Executivo e das agéncias reguladoras na formulacéo de politicas
publicas. A falta de definicdo dessas competéncias legais pode causar apatia do Executivo
e 0 engessamento de algumas agéncias, razéo pela qual tal premissa se torna essencial.
Serve, entretanto, justamente para mitigar tal apatia, a implementacdo de contratos de
gestdo, como instrumento para estabelecer, de modo objetivo, as metas das agéncias
reguladoras, reduzir a burocracia, ampliar a autonomia das agéncias e a eficiéncia do
Poder Publico.%%

Marcal Justen Filho defende, de modo mais direto, como uma das funcdes

das agéncias reguladoras a de formuladora de politicas publicas:

852 Novo modelo de Direito da Regulacio e desafios pos-crise global. In: GALVAO JUNIOR, Alceu de
Castro; XIMENES, Marfisa Maria de Aguiar Ferreira (Org.). Regulacdo: normatizacdo da prestacdo de
servicos de &gua e esgoto. Vol. I1. Fortaleza: Expressdo Gréfica e Editora, 2009, p. 19.

653 FREITAS, Juarez. Direito da regulagdo: avaliagdo de impactos de longo prazo. Interesse Pablico — IP,
Belo Horizonte, ano 17, n. 89, p. 279, jan/fev 2015.

854 FREITAS, Juarez. Op. cit., p. 286.

5 MEDAUAR, Odete. Op. cit., p. 257.

8% PRADO, Mariana Mota. Op. cit., p. 133-134.
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Defende-se, por isso, a concep¢do de ser a regulagdo um conjunto ordenado de
politicas publicas, que busca a realizacdo de valores econémicos e ndo
econdmicos, reputados como essenciais para determinados grupos ou para a
coletividade em seu conjunto. Essas politicas envolvem a adocdo de medidas
de cunho legislativo e de natureza administrativa, destinadas a incentivar
praticas privadas desejaveis e a reprimir tendéncias individuais e coletivas
incompativeis com a realizagdo dos valores prezados. As politicas regulatérias
envolvem inclusive a aplicagéo jurisdicional do Direito.55’

Pedro Dutra ndo verifica qualquer exorbitancia de funcdo das agéncias

reguladoras na formulacdo de politicas publicas, uma vez que ndo € da exclusiva

competéncia do Poder Executivo tal atribuicdo, devendo diferencia-las da acdo politica

dos governos:

“Politica Publica” é uma expressdo vinda da experiéncia norte-
americana — public policy — e significa um conjunto de regras legais e
infralegais especialmente editadas para a consecugdo de um fim determinado,
de eminente interesse publico. Distingue-se, portanto, da acdo politica de
natureza partidaria — politics, no idioma inglés. Tanto no sistema juridico
norte-americano como no brasileiro e assim em regime democratico, s6 pode
a administracéo publica agir na forma da Lei. Logo, toda “politica publica” ha
de estar formulada em normas legais ou infralegais e ha de contar, em sua
elaboragdo, com a participacdo do Legislativo, direta naquele caso e indireta
neste. Nao ha, pois, “politica piiblica” na qual ndo se tenha, em sua formulag&o,
a presenga do poder Legislativo. Ao poder Executivo cabe executar “politicas
publicas”, e, na medida e pela forma em que a Lei lhe reserve, formula-las,
inclusive pela proposi¢do ao Congresso de novas normas.

Afasta-se, no regime democréatico, a prevaléncia da norma da vontade
monocrética do agente da administracdo publica, eleito ou ndo, para nela
afirmar-se a vontade plural expressa pelo Legislativo, ressalvada a delegacéo
legislativa aquele estendida, na forma da Lei. N8o é outra a funcdo precipua
do poder Executivo, que 0 nome esta a dizer, a comecar pelo seu érgao
maximo, o presidente da republica: executar leis e fazé-las cumprir. 8
(grifamos)

A questdo crucial € saber até que ponto podem as agéncias reguladoras

participar da formulacdo de politicas publicas, notadamente no que tange aos servi¢cos

publicos. Se, via de regra, a competéncia para a formulacdo dessas politicas € do Poder

Legislativo, cabendo ao Executivo executa-las na medida e nos termos legais, cumprindo

assim a vontade popular, como se encaixariam as agéncias reguladoras nessa realidade?

Apesar do aparente imbrdglio no tocante a este tema, cabe as agéncias

reguladoras o papel de regulacdo, fiscalizacéo e controle dos servigos publicos, mediante

a producéo de regramentos técnicos e especificos para cada setor de atuacdo, formada por

857 JUSTEN FILHO, Margal. O direito das agéncias reguladoras independentes. Séo Paulo: Dialética,

2002, p. 40.

8% DUTRA, Pedro. Op. cit., p. 201-202.
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quadro técnico dotado de alta expertise e, via de regra, sem a influéncia de fatores
politicos, partidarios ou eleitorais que tanto podem transformar as politicas publicas de
Estado em politicas pablicas de governo. Destarte, as agéncias reguladoras podem
desempenhar funcao por demais relevante e técnica, desprovida de outros interesses que
ndo sejam aqueles voltados ao bem comum da populacdo, na formulacdo das referidas

politicas publicas atinentes aos servicos publicos.

No Brasil, a assuncéo do papel de formulador de politicas publicas por parte
das agéncias reguladoras, com uma visdo mais intervencionista no mercado, ensejou uma
verdadeira “crise regulatoria”, segundo Diogo de Sant’Ana. Tal mudanga ocorreu em face
de duas visdes distintas sobre o papel do Estado Brasileiro por parte do governo brasileiro:
a) nos anos de 1990, as agéncias reguladoras eram mais independentes e pautavam-se em
planejar e implementar politicas setoriais, resguardando, contudo, a livre concorréncia e
a livre iniciativa do mercado; b) nos anos de 2000 a 2010, as agéncias reguladoras
tornaram-se menos independentes e passaram a ter o papel de formuladoras de politicas

publicas e de organizadoras do Estado como indutores do desenvolvimento econdmico.%°

N&o se pode olvidar, por certo, do fato de que grande parte das agéncias
reguladoras brasileiras (sejam as federais, estaduais e municipais) recebeu bastante
influéncia politica nos ultimos anos, que culminaram em grave desvirtuamento de suas
originais funcdes e de tdo relevante papel. As interferéncias politicas e os grupos de
pressdo e de interesses econdmicos influenciaram bastante a escolha dos dirigentes dessas
agéncias que, em muitos casos, se tornaram meras coadjuvantes no cumprimento das

politicas publicas dos governantes.

Segundo a “Teoria dos Grupos de Pressdo” formulada por Gary Becker, o
equilibrio politico encontrado em ambientes sujeitos & atuacdo de grupos de presséo

depende de alguns fatores:

Political equilibrium depends on the efficiency of each group in producing
pressure, the effect of additional pressure on their influence, the number of
persons in different groups, and the deadweight cost of taxes and subsidies. An
increase in deadweight costs discourages pressure by subsidized groups and
encourages pressure by taxpayers. This analysis unifies the view that

859 SANT’ANA, Diogo. Conjuntura da regulagéo no Brasil: conflitos e convergéncias. In: SCHAPIRO,
Mario Gomes (coord.). Direito econémico regulatorio. Série GV-Law. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 380-
381.
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governments correct market failures with the view that they favor the
politically powerful: both are produced by the competition for political
favors.660

De acordo com Sundfeld e Rosilho, por ndo ser o ordenamento juridico um
sistema coerente e coeso, mas cheio de excecdes, incoeréncias e hesitacdes, a elaboracdo
das politicas publicas pelo Direito surge pela pressdo dos interesses. Numa anélise bem
pragmatica, os citados juristas acentuam que tanto o Poder Legislativo como as agéncias
reguladoras sdo, como parte do jogo democratico, “verdadeiras arenas nas quais 0s
interesses, dos agentes estatais e privados, se fazem presentes e legitimamente buscam

ser acolhidos pela legislagio”.%6!

N&o se ha de confundir as politicas publicas, tomadas pela Administracdo
Publica direta (o proprio Chefe do Poder Executivo) ou indiretamente (pelas empresas
estatais), com as decisfes de politica regulatéria (tomadas pelas agéncias reguladoras
independentes). Giovani Ribeiro Loss explica, muito claramente, essa disting&o:
Conforme observa Floriano Marques, as politicas publicas sdo metas,
programas, principios e objetivos da agdo governamental definidos a partir dos
processos decisérios politicamente mediados com vistas a orientar, articular e
coordenar a atuacdo de agentes publicos e privados e a alocagdo de recursos
publicos e privados para atingir interesses publicos.
Note-se que estas ndo devem ser confundidas com as politicas
regulatérias, que sdo caracterizadas pelas opgdes do ente incumbido da

atividade regulatdria com vistas a consecugdo das pautas de politicas publicas
para o setor regulado, utilizando os instrumentos de regulac&o a seu dispor.56?

Exemplo de politica publica, cuja atuacdo regulatéria fora crucial para o
atingimento das metas, dos programas e dos objetivos da acdo governamental, foi o
programa da universalizacdo do servico de energia elétrica no Brasil, o chamado
“Programa Luz para Todos”. Este Programa Nacional de Universalizagdo do Acesso e

Uso da Energia Elétrica foi lancado por meio do Decreto Federal n° 4.873, de 11 de

%0 Em tradugdo livre: “Este artigo apresenta uma teoria da concorréncia entre grupos de pressdo pela
influéncia politica. Equilibrio politico depende da eficiéncia de cada grupo em produzir presséo, o efeito
da presséao adicional em suas influéncias, 0 nimero de pessoas nos diferentes grupos e o custo do peso-
morto de impostos e subsidios. Um aumento no custo do peso-morto desencoraja pressao por grupos
subsidiados e incentiva a pressdo pelos contribuintes. Esta andlise unifica a visdo de que os governos
corrigem as falhas de mercado com a visdo de que eles favorecem o poderoso politico: ambos sdo
produzidos pela competigdo por favores politicos.” BECKER, Gary S. A theory of competition among
pressure groups for political influence. The Quarterly Journal of Economics, vol. 98, n. 3, aug. 1983, p.
371. Disponivel em: <http://links.jstor.org/sici?sici?=033-
5533%28198308%2998%3A3%3C371%3AATOCAP%3E2.0.CO%3B2-1>. Acesso em: 31 out. 2016.

661 SUNDEFELD, ROSILHO, 2014, p. 56-57.

862 | 0SS, Giovani Ribeiro. Op. cit., p. 25.
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novembro de 2003, “destinado a propiciar, até o ano de 2018, o atendimento em energia
elétrica a parcela da populagdo do meio rural brasileiro que ainda ndo possui acesso a esse

servigo publico.” (Art. 1°).

O aludido Programa é coordenado pelo Ministério das Minas e Energia,
operacionalizado pela Eletrobras e executado pelas concessionarias de energia elétrica e
cooperativas de eletrificacdo rural em parceria com os governos estaduais. Cabe & agéncia
reguladora competente para fiscalizar sobredito servigo, no caso a ANEEL, assegurar o
cumprimento das metas do Programa. Cabe salientar, inclusive, que o Diretor-Geral da
ANEEL é um dos componentes da Comissdo Nacional de Universalizacdo, cuja
finalidade ¢ “estabelecer agdes de desenvolvimento integrado no meio rural, em
consonancia com os diversos programas governamentais existentes” (sic) (art. 4°, caput

e 81°, inc. XVI, do Decreto Federal n° 4.873/2003).

Os custos para a manutencdo do “Programa Luz para Todos” advém de
recursos provenientes de fundos setoriais de energia — a Conta de Desenvolvimento
Energético (CDE) e a Reserva Global de Reversdo (RGR), de agentes do setor elétrico,
da participacao dos estados, municipios e outros destinados ao Programa (art. 2°, Decreto
Federal n®4.873/2003). De modo mais especifico, os recursos oriundos da CDE tém como
um dos objetivos legais promover a universalizacdo do servico de energia elétrica em

todo o Territorio Nacional®*.

Como outro exemplo, a concretizacdo de politicas publicas no ambito dos
servicos publicos regulados pode ser efetivada na cobranca de uma tarifa minima ainda
quando ndo haja qualquer consumo. A cobranca por esta tarifa minima ocorre no servico
de abastecimento de &gua e esgotamento sanitario no Estado do Ceara, que pode variar

de acordo com a categoria do usuario e o servico®®.

663 A meta original era até o ano de 2008, depois modificada para o ano de 2010 por meio do Decreto n°
6.442/2008. Apds, houve nova prorrogacdo desse prazo até o ano de 2011, por meio do Decreto n°
7.324/2010. Outra prorrogacdo ocorreu com o Decreto n° 7.520, de 8 de julho de 2011, estendendo este
prazo até o ano de 2014. Por fim, o Decreto n° 8.387, de 30 de dezembro de 2014, prorrogou o prazo do
programa até o ano de 2018.

864 Art. 13, inciso I, da Lei Federal n° 10.438, de 26 de abril de 2002, com redacdo dada pela Lei Federal n°
12.783, de 11 de janeiro de 2013.

665 Vide tabela tarifaria valida desde 23 de abril de 2016 para o Municipio de Fortaleza e os demais do
Estado do Ceara, no sitio eletrénico da Companhia de Agua e Esgoto do Ceara — CAGECE. Disponivel
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Como explica Claudio Smirne Diniz, “ndo se paga apenas pelo que se utiliza,
mas também pela manutencdo de uma politica social tendente a propiciar a
universalizagio dos servigos”.%%® Corroborando este entendimento na implementagéo de
politicas governamentais no ambito dos servicos publicos, o Superior Tribunal de Justica

ja decidiu a respeito:

ADMINISTRATIVO — PRECO PUBLICO — DISTRIBUICAO DE AGUA —
TARIFA MINIMA. O prego publico tem natureza diversa do preco privado,
podendo servir para a implementagdo de politicas governamentais no ambito
social. Neste regime, a tarifa minima, a um s tempo, favorece os usuarios mais
pobres, que podem consumir expressivo volume de agua a pregcos menores, e
garante a viabilidade econémico-financeira do sistema, pelo ingresso
indiscriminado dessa receita prefixada, independentemente de o consumo ter,
ou ndo, atingido o limite autorizado. Recurso Especial ndo conhecido.®”

N&do restam dlvidas, portanto, da vinculacdo entre as politicas publicas
relativas aos servigos publicos e o papel das agéncias reguladoras no tocante a efetividade
e a qualidade daquelas politicas, particularmente em virtude da aplicacdo de técnicas que
viabilizem o equilibrio econémico-financeiro dos contratos, garantam a modicidade
tarifaria e almejem o interesse publico priméario. Afastar as agéncias reguladoras como
participe na formulac&o de politicas publicas é retroceder ao formalismo burocrético do
classico papel do Poder Executivo, cujo chefe era o unico titular na formulagdo e

execucdo das politicas publicas.

Paulo Todescan Lessa Mattos, procurando superar a argumentacdo juridica
tipicamente légico-formal da separacdo dos poderes — do papel tradicional do Poder
Executivo na execucdo das politicas publicas para a concre¢do do interesse publico, tendo
sido estes estabelecidos pelas normas fixadas pelo Poder Legislativo — assevera que no
Estado Regulador tal légica se torna cada vez mais dificil. Para o autor, verifica-se
atualmente que

[...] a legitimidade das politicas publicas definidas pelo Poder Executivo (por

6rgdos reguladores da administracdo direta e indireta) tem dependido no Brasil
da eficacia das politicas econdmicas sobre a dindmica da sociedade brasileira

em: <http://www.cagece.com.br/atendimentovirtual/faces/publico/home.xhtml?page=estrutura_tarifaria.>
Acesso em: 15 set. 2016.

666 DINIZ, Claudio Smirne. Saneamento basico e regulacdo. Revista de Direito Plblico da Economia —
RDPE, Belo Horizonte, ano 7, n. 27, p. 34, jul./set. 2009.

667 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. 22 Turma. Recurso Especial n® 20.741/DF. Relator Min. Ari
Pargendler. Julgado em 09 maio 1996. Brasilia: STJ, 1996. Disponivel em:
<www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp?livre=(“ARI+PARGENDLER”).min&processo=20714&&
b=ACOR&thesaurus=JURIDICO&p=true>. Acesso em: 09 out. 2015.
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— sendo o “interesse publico” um lugar comum utilizado retoricamente onde
tudo cabe e tudo ¢ passivel de uma justificativa mediante a “melhor”
interpretacdo da norma — encobrindo, assim, a real dindmica de atuacdo dos
grupos de pressdo sobre a administracdo e os privilégios e vantagens gerados
para determinados setores da sociedade civil .58

Em face da atual dindmica do sistema politico brasileiro e da crise de
governabilidade que assola, tanto a Unido Federal como varios Estados-membros da
Federacdo brasileira, mostra-se necessario repensar uma possivel reestruturacdo das
agéncias reguladoras de servicos publicos, de modo a reaver seu papel, legitimidade e
importancia para a sociedade brasileira.

668 MATTOS, Paulo Todescan Lessa. Op. cit., p. 190.
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5 CONCLUSOES

Para se investigar o tema da “Tributacao oculta ou disfarcada nos servigos
publicos regulados: o custo social da regulagdo e a transparéncia fiscal”, fez-se necessario
0 estabelecimento dos conceitos, métodos e linguagem utilizados nesta tese, a fim de se

dirimir as davidas suscitadas no inicio da pesquisa.

A linguagem é um fendmeno englobante, pois envolve ndo apenas a
experiéncia individual e subjetiva (v.g., do intérprete, do juiz ou do legislador), mas
também da cultura, da histéria e dos aspectos sociais e politicos de uma sociedade. A
linguagem juridica — a exemplo das outras linguagens — utiliza como base a comunicacao
e os signos linguisticos. Embora sejam importantes estes dois elementos, o discurso
juridico ndo pode se resumir ao estudo dos signos linguisticos e da comunicagdo, pois a
compreensdo do Direito envolve interpretacdo, entendida esta como atividade dinamica

de determinacéo e construcdo do sentido das normas juridicas.

A tarefa de conceituar € uma necessidade humana. Por isso, o conceito € uma
atividade mental e linguistica representada por uma ou mais palavras. Dai a
importancia da atividade de conceituar, pois as pessoas necessitam materializar a
representacdo mental de suas ideias, tornando-as vivas dentro de contornos linguisticos
habeis a perfazer a comunicacdo. Em face exatamente da dindmica desta atividade,
porém, os conceitos sdo fluidos e mutaveis, ao passo que as definigdes — principalmente
aquelas encartadas em textos juridicos — tornam-se presas em seus contornos e limites
semanticos, embarreiradas histérica e geograficamente pelos enunciados linguisticos que

limitam os termos utilizados.

No contexto desta tese, os conceitos de “tributo”, “servi¢os publicos” e
“regulagdo” foram revisitados, utilizando-se tanto da linguagem prescritiva (do sistema
do Direito Positivo) como da linguagem descritiva (do sistema da Ciéncia do Direito),
baseada na necessidade de argumentacdo plena, da plurivocidade dos sentidos e de uma
interpretacdo sistematica do ordenamento juridico brasileiro. A fixacéo de tais premissas
¢ essencial para o conceito cientifico de “tributo oculto ou disfar¢ado”, bem como para a

andlise do custo social da regulacdo e da transparéncia fiscal.
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Desta feita, o fendbmeno da tributacdo foi e deve ser analisado pelos aspectos
historico (origem e evolucdo dos institutos juridico-tributarios), econémico (analise de
carater funcional e pragmaética dos efeitos dos tributos na economia), politico (levando-
se em consideracdo os fatores politicos e partidarios que subsidiam o processo
legislativo), sociologico (os efeitos das mudancas da legislacdo tributaria na sociedade e
nos individuos que a compdem) e juridico (exame da estrutura normativa do tributo e do

Sistema Tributario Nacional).

No ambito do Direito Positivo, o Sistema Tributario Nacional possui uma
definicdo legal de tributo (art. 3° do Cddigo Tributario Nacional) ja perfeitamente
arraigada, valida e vigente, no ordenamento juridico brasileiro. Ndo obstante, entende-se
que tal definicdo legal é insuficiente, do ponto de vista da Ciéncia do Direito, para
demonstrar todos os aspectos de uma relacdo juridica tributéria, especialmente sua
dindmica (direitos e deveres de ambas as partes), as funcdes dos tributos e sua destinacédo

legal.

Entende-se, por conseguinte, que o conceito de tributo consiste ndo apenas
numa prestacdo pecunidria compulséria estatal, mas também uma relacdo juridica
tributaria entre o Estado e o contribuinte, jungida ao regime juridico de Direito Publico,
cuja receita é indispensavel para satisfazer as necessidades publicas de uma coletividade.
Estabelecidas estas premissas, permite-se trazer o conceito de tributo para a realidade e o
atual Estado Democratico de Direito no Brasil, haja vista a necessidade premente e

constante de legitimacdo da atuacdo estatal, especialmente da tributacao.

No tocante aos servicos publicos, infere-se que as necessidades publicas
variam conforme o modelo de Estado adotado por parte de cada sociedade. Em face da
peculiar evolugdo do Estado e da sociedade brasileira, entende-se mais coerente
metodologicamente e cientificamente mais adequado ao ordenamento juridico nacional o
conceito de servico publico como toda atividade administrativa puablica, formal,
funcional e integralmente submetida a Constituicdo, com o objetivo de realizar os

direitos fundamentais das pessoas.

Com efeito, o Estado passou a atuar como agente normativo e regulador da
atividade econdémica, razdo pela qual se pode asseverar a existéncia de um verdadeiro

Estado Regulador no Brasil. Distintamente da regulamentacdo (entendida esta como
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parcela da regulacédo e apenas uma das técnicas de normatizagédo secundaria), a regulacao
em sentido estrito consiste no modo de intervencdo indireta do Estado na atividade

econdmica e nos servicos publicos, por via de mecanismos normativos.

Da leitura do texto constitucional, pode-se verificar que o critério da partilha
constitucional das competéncias para a instituicdo dos servicos publicos é o da
titularidade destes em razdo de seus interesses predominantes. Eis a nog¢do nuclear do
Estado Federado brasileiro: estabelecer para cada ente da Federagdo os seus respectivos
ambitos de atuacao e de exercicio das atividades de prestacdo de seus servigos publicos,
de acordo com a predominancia dos interesses envolvidos, ou seja, 0 grau de repercussdo

para uma determinada coletividade (local, regional ou nacional).

Pela anélise do modelo juridico de prestacdo do servigo publico, é possivel
inferir as formas e as fontes de financiamento dessas atividades estatais. Portanto, do
ponto de vista da origem dos recursos financeiros necessarios ao custeio da prestacdo do
servico publico, tem-se 0os modelos da prestacdo direta, da concessdo comum e da
concessao patrocinada. Dependendo do modelo de concesséo para a prestagao do servigo
publico, havera uma estrutura tarifaria diferente, com o intuito de financiar o sobredito
servico, mostrando-se necessaria maior transparéncia desses modelos aos usuarios dos

servigos regulados.

Apos detido exame das varias teorias regulatorias, bem como das diversas
perspectivas de abordagens e das metodologias regulatérias, ndo se pode, a priori,
determinar um modelo regulatorio ideal aplicavel a todas as atividades econémicas ou a
todos os servicos publicos passiveis de regulacdo. Nao ha uma formula-padrdo que possa
ser utilizada para a regulacdo estatal em todos os setores econémicos ou que seja viavel
para mais de um pais, alids como ja p6de concluir o Banco Mundial em diversos estudos.
A solucdo Otima da regulacdo deve considerar todas as variaveis e fatores do setor

regulado, as externalidades, os agentes econdmicos envolvidos e também a sociedade.

Ademais, exsurge a importancia das entidades reguladoras na atual realidade
politica estatal em face da “crise de governabilidade”. A auséncia de solugdo de conflitos
no seio da sociedade e a crescente insatisfacdo dos grupos sociais com as tradicionais
instituicOes estatais, ensejando inclusive dividas de legitimidade destas entidades bem

como dos agentes publicos que as intitulam, fazem crescer na sociedade a ideia de
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governanca. Neste contexto de ordenamento plural e complexo, a governanga pode ser
entendida como um modo da gestéo eficaz, mediante participacdo da sociedade civil na

producdo de politicas publicas.

No contexto corrente, a governanca regulatéria se encaixa e dispde de
instrumentos suficientemente habeis a garantir maior legitimidade (p.ex., na participacao
de audiéncias publicas) e maior eficiéncia nas decis6es regulatérias (v.g., no planejamento
e controle de resultados, nas propostas de alteragdes das regras de revisdes tarifarias por
parte dos reguladores etc.). Destarte, defende-se uma governanca regulatdria no Brasil,
particularmente em matéria de servicos publicos, confluindo os tradicionais preceitos do
Direito Publico e do Direito Privado, mesclando o hard law e o soft law, com o intuito de
substituir a prevaléncia da coercédo pela primazia da cooperacao e da coordenagéo.

Demonstradas as caracteristicas do Estado-Regulador no Brasil e do direito
de governanca regulatoria na sociedade nacional, foi possivel aprofundar os estudos
acerca da regulacdo tarifaria dos servigos publicos, com esteio em pardmetros
constitucionais e, também, legais, bem como de parametros técnicos e econdmicos.
Assim, é possivel concluir que o estabelecimento do regime tarifario esta intrinsecamente
ligado a politica tarifaria determinada em lei e a prdpria titularidade do servico puablico.
Noutros termos, a competéncia para fixar politicas sobre tarifas deriva da competéncia
constitucionalmente atribuida aos entes federados para 0s respectivos servicos publicos

dos quais sejam titulares.

Respondendo, objetivamente, a primeira indagacdo proposta no inicio para
justificar esta pesquisa — como a regulacdo influencia na estruturacéo e funcionamento
das instituicGes e/ou entidades estatais e ndo-estatais prestadores de servigcos publicos,
notadamente no que tange ao custo desses servi¢os? — pode-se afirmar que o desenho do
modelo tarifario, com suporte nos parametros constitucionais e, também, legais, esta
previamente delineado nos comandos normativos retrocitados, 0 que garante um certo
grau de estabilidade no funcionamento tanto das entidades publicas como particulares
prestadoras de servigos publicos. Quanto aos parametros técnicos, a regulacdo possui um
grau de variacgdo e influéncia maior no desenho da estrutura tarifaria, especialmente no
que diz respeito ao detalhamento dos mecanismos técnicos inerentes a modicidade

tarifaria (p.ex: definindo a estrutura e a forma de célculo dos subsidios tarifarios) e a
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revisao tarifaria (p.ex: definindo a metodologia da revisao ordinaria e extraordinaria de
tarifas incidentes sobre a prestagdo e servigos publicos). Por ltimo, quanto aos
parametros econdmicos, a regulagéo atua de modo mais incisivo e influente na atividade
e no funcionamento das entidades prestadoras de servico publico, pois é com a definigédo
do modelo econdmico-tarifario que aquelas entidades reguladas poderdo se estruturar e
organizar sua contabilidade regulatdria e seus mecanismos de cobranga das tarifas de

servicos publicos.

Além disso, pela andlise constitucional do regime juridico tributario dos
servigos publicos, com enfoque na divisdo das competéncias materiais relativas a esses
servicos, pdde-se concluir que as taxas sdo as espécies tributérias constitucionalmente
adequadas a incidir sobre os mencionados servi¢cos, em especial aqueles servicos
especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicao (art. 145, 11,
CF/88).

De outro lado, € possivel também o custeio dos servigcos publicos por meio de
tarifas, como contraprestacdo devida pelos usuérios, ndo se confundindo aquelas com
precos publicos, em razdo destes se adequarem melhor a remuneracdo das atividades
econbmicas em sentido estrito. Demonstrou-se, também, que dentre os critérios
distintivos entre taxas e tarifas existentes na doutrina, entende-se ser o regime juridico da
utilizacdo o critério mais apto a explicar a dicotomia entre taxa (uso compulsério do

servico) e tarifa (uso facultativo do servico).

No que tange ao “tributo oculto” ou “tributo disfarcado”, seu disfarce se
caracteriza justamente por se adequar ao contetdo (material) da definicdo legal do artigo
3°do CTN, mas por ndo se ater a forma (denominacdo) das espécies tributarias atualmente
identificadas no ordenamento juridico brasileiro. A analise realmente importante para se
identificar algo como um “tributo oculto ou disfar¢ado” ¢ da natureza juridica da
obrigacdo e ndo da denominacdo ou demais caracteristicas formais adotadas pela lei (art.
4° inciso I, CTN). Destarte, ante todos os elementos contidos na definicdo legal de

tributo, a caracteristica Unica ndo atendida é exatamente a auséncia de instituicdo em lei.

Também chamados de tributos encubiertos (Argentina e Uruguai) e tributos
atipicos (Espanha), os “tributos ocultos ou disfarcados” sdo identificados como modo de

remunerar a prestacéo de servicos publicos nesses paises, mas que, em face das limitaces
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inerentes aos sistemas tributarios desses Estados, prefere-se criar outros procedimentos e
mecanismos de aumento de tarifas ou precos publicos e ndo se percorrer o dispendioso
processo legislativo de aumento de tributo. Esse mecanismo também é aplicado, de
maneira obtusa, pelo Estado como exercicio de sua soberania, encobrindo e violando as

normas e 0s principios constitucionais tributarios.

No Direito Brasileiro, foi possivel identificar os seguintes exemplos de
“tributos ocultos ou disfar¢ados”: valor da outorga, sobrepreco dos monopolios estatais e
contraprestacédo de servicos de uso compulsorio. Examinando as caracteristicas de cada
uma dessas cobrancas, suas naturezas juridicas e suas respectivas estruturas tarifarias, é

razoavel a identificacdo deles como verdadeiros tributos encobertos ou atipicos.

O valor da outorga — entendida como preco pago pelo licitante vencedor de
um certame publico na concessdo ou permissdao de um servico — € um dos itens
componentes da tarifa a ser cobrada do usuario do mencionado servigo publico. Por
consequéncia, em razdo desse repasse automatico autorizado por lei para a composi¢do
da estrutura tarifaria tem-se a verdadeira expressdo da soberania estatal, porém se
caracteriza tal cobranca como tributo nominado, sem as garantias do sistema tributario

nacional, além de ndo contribuir tal componente para o principio da modicidade tarifaria.

Outro caso de “tributo oculto ou disfarcado” que esta na ordem juridica
brasileira consiste no sobrepreco dos monopolios estatais (v.g., participacdes
governamentais previstas na Lei do Petroleo; “tarifas” dos servigos postais; sobretarifa
dos servicos de telecomunicacdo). Em sendo um monopdlio estatal, o preco cobrado por
estas entidades publicas representa o custo da referida atividade econémica. Portanto, em
face do regime monopolistico, ndo sujeito a exploracdo dos demais agentes econdmicos
da iniciativa privada, trata-se também tal cobranca pecuniaria compulséria de reflexo da
soberania estatal, o que revela uma tributacdo oculta ou disfargada, sem a necesséria

denominacdo e sem as devidas garantias do sistema tributéario nacional.

Por ultimo, também se identifica tributacdo oculta ou disfarcada no caso de
contraprestacdo de servigcos de uso compulsorio (ex: “tarifas” cobradas por um servigo
publico de esgotamento sanitario em determinado municipio, diante de previsdo legal
expressa). Assim, a despeito do nome in juris utilizado pela lei — e muitas vezes sendo

conhecido o desgaste politico e tormentoso processo legislativo de criacdo e aumento de



256

tributos — opta o gestor publico por usar uma prerrogativa legal para se instituir o
pagamento pelo custeio de um determinado servigo publico, mas utilizando-se da
denominacdo de “tarifa”, ndo obstante a natureza juridica real do valor efetivamente

cobrado aquele titulo.

Identificadas as espécies de “tributos ocultos ou disfarcados” no ordenamento
juridico brasileiro, responde-se as indagacfes propostas no inicio do trabalho: qual o
papel das agéncias reguladoras de servicos publicos em relacdo a tributacdo oculta ou
disfarcada inserida no custo dos servigcos publicos essenciais? Em caso de violacdo a
ordem juridica, qual a medida ou procedimento a ser utilizado pelas agéncias reguladoras

para combater tal pratica?

Partindo da premissa de que as agéncias reguladoras ndo possuem as mesmas
atribuicoes legais das fazendas publicas, ndo compete a estas entidades a funcdo de
cobrar, arrecadar e fiscalizar tributos. Portanto, o exame da constitucionalidade ou da
legalidade dos chamados “tributos ocultos ou disfar¢ados”, a despeito de sua clara
inobservancia ao principio da legalidade inserido na parte final do artigo 3° do CTN, nédo

deve ser feito por parte das entidades reguladoras de servigos publicos.

No ambito de suas competéncias regulatorias, no entanto, a identificacdo e a
necessaria utilizagao dos “tributos ocultos ou disfar¢ados” na composi¢ao dos custos da
estrutura tarifaria dos mencionados servigos publicos deverdo ser levadas em
consideracdo, haja vista as atribuicdes gerais e legais de promover e zelar pela eficiéncia
econbmica e técnica dos servicos publicos regulados, propiciando assim condicGes de
regularidade, continuidade, seguranca, atualidade, universalidade e modicidade tarifaria.
Uma vez pautadas nos principios regulatérios da legalidade, transparéncia, moralidade,
publicidade e eficiéncia dos servicos publicos, compete as agéncias reguladoras desnudar

a “tributagdo oculta ou disfarcada” sobre eles incidentes.

Delineado o papel das agéncias reguladoras de servicos publicos,
particularmente em face da “tributacdo oculta ou disfarcada”, foram examinadas,
também, a questdo do custo social da regulagdo e a transparéncia fiscal. Avaliando as
reformas promovidas no aparelho estatal brasileiro desde os anos de 1990, a despeito de
alguns efeitos praticos decorrentes da globalizacdo e das privatizac¢des, o surgimento das

agéncias reguladoras e o aperfeicoamento das normas regulatdrias contribuiram e
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continuam a concorrer para o desenvolvimento econdmico e social brasileiro, sendo esta

mais uma resposta a indagagéo proposta no principio deste trabalho.

Estudos do Banco Mundial confirmam que, nos paises que adotaram medidas
estatizantes com a conseguinte instituicdo de agéncias reguladoras — a despeito do efetivo
custo de sua manutencdo — desenvolveram e aperfeicoaram 0s seus servigos publicos,
atendendo as demandas da populagdo e tornando-os mais eficientes e de melhor
qualidade. No Brasil, ndo ha davidas da evolucdo de alguns servigos publicos, da
tecnologia atualmente utilizada e da difusdo desses servicos a toda a populacéo, contudo
ha também de se ressaltar ainda a deficiéncia de qualidade em outros setores. A estrutura
da agéncia reguladora, seu grau de autonomia, o nivel de influéncia politica em suas
decisdes, 0 &mbito de abrangéncia e de seu atendimento a populagdo constituem, dentre
outros, aspectos essenciais para se influenciar na qualidade e na eficiéncia dos sobreditos

servigos prestados a sociedade brasileira.

Outra questdo proposta no inicio da tese foi: a regulagdo efetivada no Brasil
é instrumento ou obstaculo a consecucdo dos objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil delineados no art.3° da Carta Magna? No tocante aos servicos
publicos, merece especial destaque o exame das finalidades precipuas do Estado
Brasileiro de “garantir o desenvolvimento nacional” e “reduzir as desigualdades sociais

e regionais”.

Pbde-se demonstrar ao longo do trabalho que a regulacgéo, fincada nas balizas
principioldgicas da ordem econdmica (especialmente nos arts. 170, 173, 174 e 175, CF),
constitui instrumento Util e eficaz na formacao e desenvolvimento do Estado Democratico
de Direito no Brasil, na medida em que utilizada como instrumento de fiscalizagéo e
normatizacdo de servicos publicos, propde-se também a cumprir com o0s principios da
cidadania, da dignidade da pessoa humana e do valor social do trabalho e da livre
iniciativa. A regulagéo, por cumprir uma funcdo estabilizadora da intervencéo do Estado
no dominio econémico, desempenha papel indutor, capaz de alcancar os objetivos

fundamentais republicanos antes mencionados.

Do mesmo modo que a regulagéo busca a universalizagdo dos servicos, ela
deve também procurar garantir a liberdade de mercado e a livre concorréncia. Ao passo

que a atividade regulatoria € implementada com vistas a qualidade e eficiéncia dos
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servigos publicos prestados aos cidaddos, também devem ser buscadas tarifas maédicas
em seus custos. Eis a caracteristica essencial da regulacdo: a busca pelo equilibrio de
valores tdo caros ao Estado Democratico de Direito no Brasil e aos objetivos

republicanos.

Outra pergunta formulada, preambularmente, nesta pesquisa foi: como o0s
modelos tributario e tarifario podem ser mais transparentes e justos ao cidaddo
contribuinte e usuario dos servigos publicos essenciais regulados? De que maneira a

regulacao pode despertar essa consciéncia fiscal?

Baseado justamente na ideia de governanca regulatoria, as agéncias
reguladoras devem atuar com transparéncia e imparcialidade em suas decisoes,
estimulando a participacdo dos cidadaos, inclusive na prépria atividade de fiscalizagdo e
normatizacdo dos marcos regulatérios dos servicos publicos. Além da obrigatoriedade de
apresentacdo de relatérios anuais a populacao, prestando contas de suas atividades, dos
recursos arrecadados e dos gastos realizados, cabe as agéncias reguladoras estimular a
participacdo democrética do cidaddo no cotidiano de suas atividades, especialmente por

meio das audiéncias e consultas publicas.

Inserida numa sociedade de informacdo, ao imprimirem maior transparéncia
em suas decisdes e estimularem a participacdo social, as agéncias reguladoras legitimam
todo o processo regulatorio, garantindo o apoio do cidaddo em suas atividades, além de
torna-lo mais consciente na qualidade de usuario dos servi¢os publicos regulados. Nesta
via de mado dupla da democracia, um cidaddo consciente sempre buscard maior

transparéncia nas atividades estatais, especialmente nas de teor regulatorio.

Por este motivo, é direito do cidad@o-usuario de servigos publicos ter a real
nog¢do da carga tributaria incidente sobre esses servicos, ndo apenas da carga tributéria
atinente aos tributos diretos ou indiretos, mas também daqueles denominados “tributos
ocultos ou disfarcados”, como se defende nesta tese. Portanto, é crucial respeitar o direito
a transparéncia fiscal, desnudando-se a real natureza juridica desses tributos atipicos ou
encobertos. A real e concreta efetivacdo de um Estado Democratico de Direito se perfaz
por via da concretizacdo dos direitos fundamentais do cidad&o, especialmente no que toca
a este escrito, no desenvolvimento de uma maior consciéncia fiscal em relacdo a

verdadeira carga tributaria incidente sobre os servicos publicos.



259

Além dos limites demarcados pelos principios da legalidade, igualdade,
capacidade contributiva, proporcionalidade, dentre outros, a justica na tributagdo pode ser
divisada sob o ponto de vista da atuacdo estatal em prol do cidaddo. Assim, quanto mais
adequada é a atuacdo do Estado na protecdo e na garantia dos interesses da coletividade,
bem como na qualidade e eficiéncia da prestacéo de servigos publicos aos cidaddos, mais

justa € a tributagdo, independentemente de sua carga efetiva ou real.

Por fim, a ultima indagacgdo proposta nesta tese foi: as agéncias reguladoras
brasileiras desempenham seu papel de garantir a eficiente e adequada prestacdo de
servicos publicos, bem como de implementacdo da dignidade da pessoa humana dos
usuarios desses servicos? A despeito das inumeras facetas e sentidos da expressao
“dignidade da pessoa humana”, optou-se pela andlise do termo a luz do texto

constitucional, como fundamento da Republica Federativa do Brasil (art. 1°, inciso Il1).

Destarte, pode-se inferir que a garantia da dignidade da pessoa humana € um
dos objetivos do Estado Regulador, mediada por um equilibrio entre os ideais do
liberalismo e as necessidades publicas em se garantir os bens e 0s servigos essenciais a
toda a populacdo. Uma atividade regulatéria bem estruturada, com claras definicdes do
marco regulatorio, com garantia de atuacdo com autonomia e sem interferéncias politicas,
tende a cumprir com os designios constitucionais, contribuindo para o alcance dos

objetivos fundamentais republicanos encartados no artigo 3° da Carta Magna brasileira.

Como ultimo argumento, a titulo conclusivo, demonstrou-se nesta tese que a
regulacdo de servicos publicos deve ser utilizada como instrumento indutor de politicas
publicas, contribuindo para torna-las politicas de Estado, e ndo programas de governo,
dotadas, portanto, de maior perenidade, institucionalidade, robustez, qualidade e
efetividade. Dado o necessario distanciamento do Poder Concedente, das entidades
reguladas e dos usuarios de servicos publicos, a participacéo das agéncias reguladoras na
fixacdo de politicas publicas, certamente, propiciard a demarcacdo de um marco
regulatério mais seguro e institucional, garantindo inclusive a legitimacdo de suas

atividades, mediante participacdo direta de representantes de todos os setores envolvidos.
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