I Mandato dos dirigentes de agéncia
reguladora: o caso da AGERGS

Supremo Tribunal Federal (STF)

Acao Direta de Inconstitucionalidade 1.949 Rio Grande do Sul

RELATOR : MIN. DIAS TOFFOLI

REQTE.(S) : GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
ADV.(A/S) : PGE-RS — PAULO PERETTI TORELLY E OUTRO
INTDO.(A/S) : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO RIO
GRANDE DO SUL

INTDO.(A/S) : GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

Relatdrio

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (RELATOR):

Cuida-se de agao direta de inconstitucionalidade proposta pelo Gover-
nador do Estado do Rio Grande do Sul em face de expressdes contidas nos
arts. 7° e 8° da Lei estadual n® 10.931/97, tanto em sua redacao original, quanto
naquela decorrente da alteragao promovida pela Lei estadual n® 11.292/98, as
quais reproduzo abaixo, em destaque:

Redacao original

Art.7° — Os membros do Conselho Superior da AGERGS terao mandato
de 4 (quatro) anos, somente serdo empossados apds terem seus nomes
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aprovados pela Assembleia Legislativa do Estado, devendo satisfazer,

simultaneamente, as seguintes condicoes:

(-.r)

Art 8¢ — Os membros do Conselho Superior da AGERGS somente
poderao ser destituidos, no curso de seus mandatos, por decisao da
Assembleia Legislativa do Estado.

Redacao posterior

Art.7° — O Conselheiro terda mandato de 4 (quatro) anos, sera nomeado
e empossado somente ap0s a aprova¢ao de seu nome pela Assembleia
Legislativa do Estado, devendo satisfazer, simultaneamente, as
seguintes condigoes: (...)

Art. 8 — O Conselheiro s0 podera ser destituido, no curso de seu
mandato, por decisao da Assembleia Legislativa.

Sustenta o requerente que a AGERGS (Ageéncia Estadual de Regulacao
dos Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul) é entidade que se
inscreve no ambito do Poder Executivo, devendo obediéncia ao Chefe do
Poder Executivo e ao Secretariado estadual correspondente.

Aduz que, por forca do art. 2° da Constitui¢do Federal, nao é dado a
outro Poder, “seja o Legislativo, seja o Judicidrio, imiscuir-se naquilo que diz
respeito a pratica de atos de gestao, porque tais atos estao sujeitos a controle
no que tange a prestagao de contas” (fl. 4).

Diante disso, argumenta o requerente que

[o] art. 82da Lein®10.931, ao condicionar a exoneracao dos Conselheiros
da AGERGS no curso dos respectivos mandados a decisao da
Assembleia Legislativa, em realidade, torna sem qualquer efeito a livre
exonerabilidade dos ocupantes de cargo de provimento em comissao
pelo Chefe do Poder Executivo, prevista na parte final do art. 37, II, da
Constituicao Federal. (fls. 4/5)

De igual modo, sustenta que padece, em parte, do mesmo vicio o art. 7°
da lei estadual, “porquanto submete a nomeagao e a posse dos Conselhei-
ros a prévia aprovacao da Assembleia, o que agrediria o art. 84, XXV, da
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Constituicao Federal, aplicadvel ao Executivo Estadual por forca do art. 25
da Constituicao Federal” (fl. 6).

Durante o curso do processo, houve pedido de aditamento da peticao
inicial para que a integra do art. 8° da lei estadual fosse incluida no objeto da
impugnacao.

Em sessao plenaria de 18/11/99, este Supremo Tribunal Federal deferiu
parcialmente a medida cautelar, em acérdao assimcondensado:

EMENTA: I. Agéncias reguladoras de servigos publicos: natureza
autarquica, quando suas fungdes ndo sejam confiadas por lei a entidade
personalizada e ndo, a propria administragao direta.

II. Separacao e independéncia dos Poderes: submissiao a Assembleia
Legislativa, por lei estadual, da escolha e da destituicao, no curso do
mandato, dos membros do Conselho Superior da Agéncia Estadual
de Regulacdo dos Servicos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul
— AGERGS: parametros federais impostos ao Estado-membro.

1. Diversamente dos textos constitucionais anteriores, na Constitui¢cao
de 1988 — a vista da clausula final de abertura do art. 52, III —, sao
validas as normas legais, federais ou locais, que subordinam anomeacao
dos dirigentes de autarquias ou fundagdes publicas a prévia aprovagao
do Senado Federal ou da Assembleia Legislativa: jurisprudéncia
consolidada do Supremo Tribunal.

2. Carece, pois, de plausibilidade a arguicao de inconstitucionalidade,
no caso, do condicionamento a aprovacao prévia da Assembleia
Legislativa da investidura dos conselheiros da agéncia reguladora
questionada.

3. Diversamente, é inquestionavel a relevancia da alegagao de incom-
patibilidade com o principio fundamental da separagao e indepen-
déncia dos poderes, sob o regime presidencialista, do art. 8° das leis
locais, que outorga a Assembleia Legislativa o poder de destituicao
dos conselheiros da agéncia reguladora autarquica, antes do final do
periodo da sua nomeagao a termo.

A investidura a termo — nao impugnada e plenamente compativel
com a natureza das fungdes das agéncias reguladoras — é, porém,
incompativel com a demissao ad nutum pelo Poder Executivo: por isso,
para concilid-la com asuspensao cautelar da tnica forma de demissao
prevista na lei — ou seja, a destituicao por decisao da Assembleia
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Legislativa —, imp0de-se explicitar que se suspende a eficacia do art.
8° dos diplomas estaduais referidos, sem prejuizo das restri¢coes a
demissibilidade dos conselheiros da agéncia sem justo motivo, pelo
Governador do Estado, ou da superveniéncia de diferente legislacao
valida.

III. Acao direta de inconstitucionalidade: eficacia da suspensao
cautelar da norma arguida de inconstitucional, que alcanca, no caso,
o dispositivo da lei primitiva, substancialmente idéntico.

IV. Acao direta de inconstitucionalidade e impossibilidade juridica
do pedido: ndo se declara a inconstitucionalidade parcial quando
haja inversao clara do sentido da lei, dado que nao é permitido ao
Poder Judiciario agir como legislador positivo: hipdtese excepcional,
contudo, em que se faculta a emenda da inicial para ampliar o objeto
do pedido. (fl. 346)

A Assembleia Legislativa prestou informacgoes (fls. 39/54) no sentido
da constitucionalidade das disposi¢oes questionadas, tendo em vista a
necessidade de se garantir a Agéncia o exercicio tecnicamente independente
de suas fungoes.

A Advocacia-Geral da Uniao (fls. 97/112), por seu turno, manifestou-
se pela constitucionalidade do art. 7° do ato questionado — em razao
da possibilidade de fixacao de prazo para o exercicio do cargo — e pela
inconstitucionalidade do art. 8> do mesmo diploma, nos termos da cautelar.

A Procuradoria-Geral da Reptblica (fls. 120/125) pronunciou-se pela
procedéncia do pedido em relagdo ao art. 8

A Assembleia Legislativa Rio-grandense e a entao Governadora do
Estado atestaram a vigéncia da legislacao, com alteragoes ulteriores.

E o relatério.

Distribuam-se copias aos Senhores Ministros (art. 9° da Lei n® 9.868/99 e
art. 172 do RISTF).
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17/9/2014 Plenario

Acao Direta de Inconstitucionalidade 1.949 Rio Grande do Sul

Voto

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (RELATOR):

Cuida-se de acgao direta de inconstitucionalidade formulada contra
dispositivos de legislacao do Estado do Rio Grande do Sul por meio dos quais
se fixou mandato para dirigentes de agéncia reguladora estadual, bem como
se submeteram suas admissoes e demissoes ao crivo do Poder Legislativo
local.

A liminar foi conferida, em parte, para i) firmar a falta de densidade da
tese de que o art. 7° da lei impugnada, ao prever a necessidade de prévia
aprovagao do Conselheiro da AGERGS pela Assembleia Legislativa, ofen-
deria a Constituicao Federal; ii) atestar a plausibilidade da alegacao de
inconstitucionalidade do art. 8°, por meio do qual se condicionou a demissao
do dirigente a manifestagao favoravel do orgao legislativo.

Friso, de inicio, que o pedido ¢é feito de maneira ampla e suficiente, de
forma a englobar tanto a redacao original dos dispositivos como aquela decor-
rente de alteragao legislativa.

Por essa razao, ndo ha prejuizo para a apreciacdo do pleito de incons-
titucionalidade. A impugnacao dirige-se contra todo o complexo normativo,
evitando, assim, a indesejada repristinagao de preceito incompativel com a
Carta Magna.

Ademais, houve modificagdo do caput do art. 7° da Lei estadual
n°©10.931/97 pela Lei n® 13.696/2011, mantendo-se, porém, praticamente a mes-
ma redacao conferida pela Lei n® 11.292/98, j4 tratada na petigao inicial. Vide:

Art. 7° — O Conselheiro terd mandato de 4 (quatro) anos, e serd no-
meado e empossado somente apds aprovacao de seu nome pela Assem-
bleia Legislativa, devendo satisfazer, simultaneamente as seguintes
condicoes.

Nao ha, portanto, prejuizo para o julgamento, diante da auséncia de
modificacao substancial do contextonormativo.
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Friso, ainda, a premissa de que a discussao sobre a constitucionalidade,
em si, da figura das agéncias reguladoras passa ao largo do objeto de
impugnacao desta acao direta, uma vez que direcionada especificamente ao
regime de ingresso e de saida dos seus dirigentes.

Apesar da falta de manifestagao definitiva da Corte sobre o tema, colhe-
se da sua jurisprudéncia a presungao de constitucionalidade desse modelo
juridico (ADI n° 1.668/DF, Relator o Ministro Marco Aurélio, D] de 13/4/04),
dai porque sua aplicagdo em ambito estadual, por analogia com o ambito
federal, goza do mesmo beneplacito.

No caso especifico da AGERGS (Ageéncia Estadual de Regulagao dos
Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul), tal presuncao se robustece,
na medida em que foi indeferida a liminar pleiteada na ADI n® 2.095/RS, que
ataca o ato de criagao da referida agéncia, em acordao condensado da seguinte
forma:

Ageéncia Estadual de Regulacao dos Servigos Publicos do Estado do
Rio Grande do Sul (AGERGS). Insuficiéncia de relevo juridico da opo-
sicao que se faz a sua autonomia perante o Chefe do Poder Executivo
(CF, art. 84, II), dado que nao se inclui na competéncia da Autarquia
funcao politica decisdria ou planejadora sobre até onde e a que servigos
estender a delegacao do Estado, mas o encargo de prevenir e arbitrar
segundo a lei os conflitos de interesses entre concessiondrios e usuarios
ou entre aqueles e o Poder concedente. Servico de saneamento.
Competéncia da Agéncia para reguld-los, em decorréncia de convénio
com os Municipios. (Relator o Ministro Octavio Gallotti, DJ de 19/9/03)

Feitas tais consideragdes, entendo que o entendimento esposado no juizo
cautelar deve ser ratificado por esta Corte.

O art. 72 da Lei estadual n°10.931/97, quer em sua redagao origindria, quer
naquela decorrente de alteracao promovida pela Lei estadual n° 11.292/98,
determina que a nomeacao e a posse do dirigente da autarquia somente
ocorra ap0s a aprovacao da indicacdo pela Assembleia Legislativa do Estado
do Rio Grande do Sul.

O modelo federal de agéncias reguladoras comporta sistema semelhante,
vide, por exemplo, a necessidade de prévia aprovagao dos dirigentes da Agén-
cia Nacional de Telecomunica¢des (ANATEL) pelo Senado Federal (art. 23
da Lei n®9.472/97).
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A Constituicao Federal permite que a legislacao condicione a nomeagao
de determinados titulares de cargos publicos a prévia aprovacao do Senado
Federal, a teor do art. 52, III, in verbis:

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal: (...)

III — aprovar previamente, por voto secreto, apods arguicao publica, a
escolha de:

(..)

f) titulares de outros cargos que a lei determinar.
Da jurisprudéncia do STF, colhem-se os seguintes precedentes:

ACAOQO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUICAO
ESTADUAL. EMENDA CONSTITUCIONAL. DERROGACAO. CON-
SEQUENCIA: PREJUDICIALIDADE PARCIAL DA ACAO. AUTAR-
QUIAS E FUNDACOES PUBLICAS. NOMEACAO DE DIRIGENTES.
OCUPACAO DE CARGOS A TITULO INTERINO. SIMETRIA AOS
PRECEITOS DA CONSTITUICAO FEDERAL. 1. Constituicio Estadual.
Superveniéncia de Emenda Constitucional que suprimiu a referéncia a
“empresas publicas”. Derrogacao da disciplina. Consequéncia: preju-
dicialidade parcial da acao. 2. Nomeacao de dirigentes de autarquias
e fundacgdes publicas pelo Governador do Estado, apds aprovacao
das indica¢des pela Assembleia Legislativa. Observancia ao modelo
federal, que prevé a participacao legislativa nanomeacao de dirigentes
de autarquias ou fundagdes publicas (CF, artigo 51, III, f). Vicio de
inconstitucionalidade. Inexisténcia. Precedentes. 3. Exercicio de cargo
de diregao nas autarquias e fundagdes publicas estaduais, a titulo inte-
rino, por prazo superior a sessenta dias. Hipotese em que é exigida a
aprovacao pela Assembleia Legislativa. Vedagao. Ofensa ao principio
da livre-iniciativa do Chefe do Executivo para proceder as nomeagoes.
Alegacao improcedente. A exemplo do que sucede no plano federal, o
estabelecimento de prazo suficiente e razoavel para que o Governador
escolha os seus auxiliares ndao vulnera preceitos da Constituigao
Federal. Acao julgada prejudicada, em parte. Na parte remanescente,
julgada improcedente” (ADI n° 1.281/PA, Relator o Ministro Mauricio
Corréa, DJ de 23/04/04).
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I — Crime de responsabilidade: tipificagdo: competéncia legislativa da
Unidao mediante lei ordinaria: inconstitucionalidade de sua definicao em
constituicao estadual. 1. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
(malgrado a reserva pessoal do relator) estd sedimentada no sentido
de que é da competéncia legislativa exclusiva da Uniao a definicao de
crimes de responsabilidade de quaisquer agentes politicos, incluidos
os dos Estados e Municipios. 2. De qualquer sorte, a Constituicao da
Republica reserva a tipificagdo dos crimes de responsabilidade a lei
ordindria: é regra de processo legislativo que, dada a sua implicagao
com o regime constitucional de separacao e independéncia dos poderes,
se imporia a observancia do Estado-membro, ainda quando detivesse
competéncia para legislar na matéria. I — Assembleia Legislativa:
sujeicdo a sua prévia aprovacao, pela Constituicio do Estado, da
escolha pelo Governador dos “administradores dos municipios
criados e nao instalados” e de “titulares de outros cargos que a lei
determinar”: constitucionalidade. III — Ministério Pablico: atribuicao
para “adquirir bens e servigos e efetuar a respectiva contabilizagao”:
constitucionalidade, dado cuidar-se de corolario de sua autonomia
administrativa (e financeira), nao obstante sua integracao na estrutura
do Poder Executivo. IV — Ministério Publico: constitucionalidade da
outorga de “eficacia plena e executoriedade imediata” as decisoes “fun-
dadas em sua autonomia”, se, no contexto, o dispositivo tem por objeto
exclusivo atos administrativos da institui¢ao. V — Policias estaduais:
regra constitucional local que subordina diretamente ao Governador
a Policia Civil e a Policia Militar do Estado: inconstitucionalidade
na medida em que, invadindo a autonomia dos Estados para dispor
sobre sua organizagao administrativa , impoe dar a cada uma das duas
corporagoes policiais a hierarquia de Secretarias e aos seus dirigentes o
status de secretarios. VI — Policia Civil: direcao: inconstitucionalidade
da regra impositiva nao s6 de que a escolha recaia em Delegado de
carreira — como determinado pela Constituicdo da Republica —,
mas também de que seja o escolhido integrante da sua classe mais
elevada. VII — Policia Militar: atribui¢ao de “radiopatrulha aérea”:
constitucionalidade. O ambito material da policia aeroportuaria,
privativa da Unido, nao se confunde com o do policiamento ostensivo
do espaco aéreo, que — respeitados os limites das areas constitucionais
das Policias Federal e Aeronautica Militar — se inclui no poder residual
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da Policia dos Estados. (ADI n° 132/RO, Relator o Ministro Sepulveda
Pertence, DJ de 30/05/03).

Separacao e independéncia dos poderes: submissao a Assembleia
Legislativa, por lei estadual, da escolha de diretores e membros do con-
selho de administracao de autarquias, fundagdes publicas e empresas
estatais: jurisprudéncia do Supremo Tribunal.

1. A vista da cldusula final de abertura do art. 52, III, f da Constituicao
Federal, consolidou-se a jurisprudéncia do STF no sentido da validade
de normas locais que subordinam a nomeacao dos dirigentes de
autarquias ou fundacOes publicas a prévia aprovagao da Assembléia
Legislativa.

2.Diversamente, contudo, atento ao art. 173 da Constituicao, propende
o Tribunal a reputar ilegitima a mesma interven¢ao parlamentar no
processo de provimento da diregao das entidades privadas, empresas
publicas ou sociedades de economia mista da administracao indireta
dos Estados. (ADI n¢ 2.225/SC-MC, Relator o Ministro Sepulveda
Pertence, DJ de 29/9/2000)

Nesse sentido, atendendo a simetria constitucional, a lei gaticha nao se
mostra, nesse ponto, incompativel com a CartaFederal.

Por outro lado, reconheco a inconstitucionalidade do art. 8 da Lei
estadual n° 10.931/97 quando amarra a destituicao dos dirigentes da agéncia
reguladora estadual somente a decisdo da Assembleia Legislativa.

A Lei Fundamental estabeleceu um rijo modelo de Estado, no qual
a interferéncia de um Poder sobre outro ¢ exclusivamente autorizada nas
hipdteses nela previstas.

O voluntarismo do legislador infraconstitucional nao esta apto a interferir
em tal construgao, criando ou ampliando os campos de interseccao entres
os Poderes estatais constituidos, sem autorizacdao constitucional. Percebe-se
isso quando se condiciona a destituigao de dirigente de autarquia de carater
especial a decisdo exclusiva do Poder Legislativo.

A questao foi intensamente debatida no juizo cautelar, em sede do qual
se assentou a agressao ao principio da separacao dos poderes levada a efeito
pelo dispositivo ora atacado.

E relevante destacar que, muito embora haja no modelo das agéncias
reguladoras hipoteses de demissao motivada dos dirigentes, a participacao
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do chefe do Poder Executivo no processo de tomada de decisdo ndo pode

serilidida.

Aqui se encontra a inconstitucionalidade apontada no julgamento da
medida cautelar relativa a previsao normativa ora questionada, na medida
em que se extirpa a possibilidade de qualquer participacao do governador
do estado na destituicdo do dirigente da agéncia reguladora, transferindo,

de maneira ilegitima, a totalidade da atribuicao ao Poder Legislativo local.
Eis o texto da norma impugnada, em suas duas versoes:

Redacao original:

Art 8 — Os membros do Conselho Superior da AGERGS somente
poderao ser destituidos, no curso de seus mandatos, por decisdo da
Assembleia Legislativa do Estado.

Redacao posterior:

Art. 8¢ — O Conselheiro s6 podera ser destituido, no curso de seu
mandato, por decisao da AssembleiaLegislativa.

Por oportuno, trago excerto do voto do Ministro Septlveda Pertence
proferido no julgamento da medida cautelar, no qual Sua Exceléncia delineou
a discussao com percuciéncia:

Anomeacao a termo condicionada a aprovacao prévia do nome pelo
Senado Federal € o regime comum a todas essas modernas agéncias
reguladoras, como também é comum a todas elas a exigéncia, para a
destituicao no prazo, do motivo legal, com ou sem previsao de processo
administrativo para apurar a existéncia desse motivo. Em nenhuma
delas, entretanto, a demissao, antes do termo do prazo da investidura,
ficou subordinada a aprovacao, autorizacdo e muito menos a decisao
do Senado Federal.

O mesmo ocorre, segundo informacao do Ministro Nelson Jobim, nos
projetos que tramitam no Congresso relativos a Agéncia Nacional dos
Transportes e a Agéncia Nacional de Aguas — ANT e ANA.

S6 num caso, nas novas agencias reguladoras, se cogitou disso, como
também ja informei no meu segundo voto nesta causa: aludo a ANP,
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Agéncia Nacional do Petrdleo. O projeto aprovado pelo Congresso,
sim, subordinara a decisao do Senado a demissao. Num item, sem
motivagao, nos outros, com motivacgao. E curioso o artigo. Em sintese,
relacionam-se primeiro uma hipdtese de destituicdo, que parece
discriciondria, por decisao do Senado, provocada pelo Presidente da
Reptblica; duas outras, por faltas graves: descumprimento do contrato
de gestao, improbidade administrativa etc. E o paragrafo esclarece
que nao soO a primeira, mas todas as trés hipoteses estao condicionadas
a decisao do Senado, porque nele se da ao Presidente da Republica a
possibilidade de suspender preventivamente o funcionario do exercicio
do cargo até a decisao do Senado.

Pois bem. Sucede que esse dispositivo foi vetado pelo Presidente da
Reptblica, fundado exatamente em que, ao subordinar a aprovagao do
Poder Legislativo a destituicao de dirigente de uma autarquia federal,
de uma agéncia reguladora federal, ha intromissao indevida no Poder
Executivo.

A tUnica excegao positivada no Direito vigente €, pois — recordou o
Ministro Nelson Jobim — a do CADE — Conselho Administrativo da
Defesa Econdmica. Diz o Ministro Jobim em seu voto (fls. 62/63):

Os membros do CADE sao nomeados, pelo Presidente da Reptblica,
para mandato de dois anos, depois de aprovados pelo Senado Federal
(art.4).

A perda do mandato s6 poderaocorrer:

(@) por decisao do Senado Federal, por provocacao do Presidente da
Republica;

(b)em razao de condenacao criminal irrecorrivel por crime doloso;
(o)por processo disciplinar e infringéncia de vedagoes previstas na lei; e

(d) pela auséncia em trés reunides ordindrias e consecutivas ou vinte
intercaladas (art. 59).

E conclui S. Exa.:
Alei nao permite a demissao imotivada.

E certo também que, ao menos na hipotese de destituicao discricionaria
da primeira alinea, subordinou-a a decisao do Senado Federal, mas
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ficou reservada a iniciativa — isso € importante — ao Presidente da
Reptuiblica. Donde se conclui, que — além de obviamente ndo estar
em causa e de se tratar, pelas proprias fun¢des do Cade, de um caso
extremo de exigéncia essencial de independéncia da agéncia, dotada
do que nos Estados Unidos se chamaria, mutatis mutandis, de poderes
quase-judiciais ou quase-jurisdicionais — de qualquer modo, repito
e enfatizo: nem a lei do Cade levou o problema aos extremos da lei
gaucha questionada.

Recorde-se, uma vez mais, o dispositivo rio-grandense: “o Conselheiro
sO podera ser destituido, no curso de seu mandato, por decisdao da
Assembleia Legislativa”. Nadamais.

Nao se trata, assim, de aprovagao prévia a uma destitui¢do de um
cargo integrante da estrutura do Poder Executivo pelo Chefe do Poder
Executivo, como ocorreria, se se tratasse do Procurador-Geral da Re-
publica. Sequer se cuida — como, esse sim, ¢ o caso do CADE — da
destituicao por decisao da Assembleia Legislativa, mas por provocagao
do Poder Executivo, de tal modo que o o6rgao legislativo anuiria a uma
vontade de destituir previamente manifestada pelo Chefe do Poder a
que pertence — seja qual for o grau da sua autonomia administrativa
— a entidade autarquica.

()

Quero assinalar que o dispositivonao tem paralelo, nem nos precedentes
americanos recordados, nem na legislacdo similar brasileira. Ele nao
apenas subtrai do Chefe do Poder Executivo o poder de destituir um
dirigente de autarquia integrante do proprio Executivo, com submissao
ou nao a anuéncia da Assembleia Legislativa: a lei gadcha vai ao
ponto de negar ao Executivo até o poder de manter o Conselheiro
nomeado a termo até o final da sua investidura, dado que a decisao
da Assembleia Legislativa, que, ela propria, destitui o conselheiro, é a
norma absolutamente explicita e inequivoca da lei, e nao estd sequer
submetida a provocagio do Governador. E mais, data venia, que
violéncia a separagao e independéncia dos Poderes. O que se instituiu
nessa lei ¢ uma técnica tipica do parlamentarismo.

Verifica-se, pois, que se estd, na hipotese, diante de previsao normativa
inconstitucional que perpetra violacdo a clausula da separa¢ao dos poderes,
haja vista que exclui, em absoluto, a atuacao do chefe do Poder Executivo no
processo de destituicao do dirigente da agéncia reguladora estadual.
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Ressalte-se, ademais, que, conquanto seja necessdria a participagao do
chefe do Executivo, a exoneracao dos cargos de dirigentes dos conselheiros
das agéncias reguladoras também nao pode ficar a critério discriciondrio

desse Poder. Tal fato poderia subverter a prépria natureza da autarquia
especial, destinada a regulacao e a fiscalizagao dos servigos publicos prestados
no ambito do ente politico, tendo a lei Ihe conferido certo grau de autonomia.

Sobre o tema, vale reprisar a importancia deste julgamento ao superar,
em relagao as agéncias independentes, o entendimento firmado por esta
Corte, em 1962, no histérico julgamento do MS n° 8.693/DF, de relatoria do
Ministro Ribeiro da Costa, quando se discutiu exatamente a investidura
administrativa de prazo certo e o poder de livre exoneracao pelo chefe do
Poder Executivo, cujo aresto trago abaixo, e que resultou na edi¢ao da Simula
ne 25 desta Corte, a seguir reproduzida:

INSTITUTOS AUTARQUICOS. NOMEACAO E EXONERACAO
DE MEMBROS DE SUAS DIRETORIAS, PRESIDENTES E CONSE-
LHEIROS. CONSTITUICAO FEDERAL VIGENTE, ART. 87, N
V; DISPOSITIVOS EQUIVALENTES DA CARTA DE 1937 E DA
CONSTITUICAO DE 1934. INTELIGENCIA. PODER DE EXONERAR
IMPLICITO NO DE NOMEAR. MANDATO POR TEMPO CERTO.
INOCORRENCIA. CARGOS EM COMISSAO OU DE CONFIANCA.
DEMISSIBILIDADE AD NUTUM. PROGRAMA POLITICO, SOCIAL
E ECONOMICO DO GOVERNO. EXECUCAO E CONTROLE DO
PODER EXECUTIVO.

DENEGACAO DE MANDADO DE SEGURANCA (MS ne 8.693/DF,
Pleno, Relator o Ministro Ribeiro da Costa, RT] 25/55).

Anomeacao a termo nao impede a livre demissao pelo Presidente da
Republica, de ocupante de cargo dirigente de autarquia.

Tendo em vista o atual contexto constitucional, verifica-se que, para
0 presente caso, nao importa analisar, simplesmente, os limites de demis-
sibilidade ad nutum conferidos ao chefe do Poder Executivo pelo art. 37, 1II,
da Constituicao Federal, sem se cogitar da necessidade de se conferir certo
grau de estabilidade e garantia aos dirigentes de autarquia reguladora que
exercem mandato com prazo certo.

Isso foi, alids, o que salientou o Ministro Victor Nunes Leal, ao firmar posi-
¢ao, a época minoritaria, em lapidar voto proferido no referido MS 8.693/DF:
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Visa a investidura de prazo certo garantir a continuidade de orientacio e
a independéncia de agao de tais entidades autonomas, de modo que os
titulares, assim protegidos contra as injun¢des do momento, possam dar
plena execugao a politica adotada pelo Poder Legislativo, ao instituir o
orgao autonomo, e definir-lhe as atribuic¢des. (RTJ 25/63)

Quando do exame da medida cautelar, na presente agao, ponderou-se
exatamente sobre a natureza da investidura a termo no referido cargo, bem
assim sobre a incompatibilidade da demissao ad nutum com esse regime, haja
vista que o art. 7° da legislagdo gaticha prevé o mandato de quatro anos para
os conselheiros da agéncia.

Com efeito, é trago comum as chamadas agéncias reguladoras, inclusive
no direito comparado, a independéncia — ou “autonomia reforcada”, na
expressao de Alexandre Santos Aragao — em relacao a Administracao Publica.
Como bem destaca o autor, “ndo é qualquer autonomia que caracteriza as
agencias reguladoras, mas apenas aquela reforcada, sobretudo, pela vedagao
de exoneragao ad nutum dos seus dirigentes” (Agéncias requladoras e a evolugio
do direito administrativo econdmico. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013).

Em igual sentido, Carlos Ari Sundfeld adverte que “o fator fundamental
para garantir a autonomia da agéncia parece estar na estabilidade dos diri-
gentes” (Introducao as agéncias reguladoras. In: SUNDFELD, Carlos Ari
(Coord.). Direito administrativo econdmico. Malheiros: Sao Paulo, 2000. p. 88).
Exatamente por isso, tem-se a fixagdo de mandato com prazo certo, nao
podendo seus dirigentes ser exonerados discricionariamente pelo chefe do

Poder Executivo, sendo necessaria a motivacao e a existéncia de processo
formal.

Ademais, outra ponderagao realizada no juizo cautelar foi o possivel
vacuo normativo decorrente da eliminacao do art. 82, ora em comento,
uma vez que o diploma legal nao prevé qualquer outro procedimento ou
garantia contra a destituicao imotivada do Conselheiro da AGERGS.

Na cautelar, sagrou-se vencedora a formulagao de decisdao proposta pelo
Ministro Sepulveda Pertence, constante do dispositivo do julgado, in verbis:

[O] Tribunal, por maioria, deferiu o pedido de medida liminar, para
suspender, até a decisao final da acao direta, a eficacia do art. 8° da Lei
estadual n° 10.931, de 09/01/97, na redacao que lhe deu o art. 1° da
Lei estadual n° 11.292, de 23/12/98, assim como na sua redagao original,
sem prejuizo de restricoes a demissibilidade, pelo Governador
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do Estado, sem justo motivo, consequentes da investidura a termo

dos Conselheiros da Agéncia Estadual de Regulacao dos Servicos
Publicos Delegados do Rio Grande do Sul — AGERGS, conforme
o art. 7° da mesma lei, e também sem prejuizo da superveniéncia de

legislacao valida.

Foi salutar a cautela deste Tribunal no sentido de evitar a quebra do
sistema de estabilidade dos cargos de direcao da autarquia.

Contudo, entendo que seja necessario avangar ainda mais em relagao
ao julgamento da medida cautelar. No meu sentir, o critério utilizado do
“justo motivo” nao é suficiente para garantir a necessaria autonomia politico-

institucional das agéncias reguladoras. Para tanto, mostra-se imprescindivel a

fixacao de balizas mais precisas quanto as restricoes de demissibilidade dos

dirigentes dessas entidades.
Ressalte-se que, na legislacao federal, de forma semelhante ao que

previsto em relacao ao CADE, ja mencionado no julgamento da cautelar, as
hipoteses de perda do mandato dos dirigentes de autarquias reguladoras sao
reguladas mediante previsao de hipdteses especificas, presentes na maioria
das leis instituidoras das agéncias reguladoras. Pode-se citar:

Lei Geral das Agéncias (Lei n°9.986/2000)

Art. 9° Os Conselheiros e os Diretores somente perderao o mandato em
caso de rentincia, de condenacao judicial transitada em julgado ou de
processo administrativo disciplinar.

Paragrafo tnico. A lei de criacdo da Agéncia poderd prever outras
condigoes para a perda do mandato.

ANA — Agéncia Nacional de Aguas (Lei n°9.984/2000)

Art. 10. A exoneragao imotivada de dirigentes da ANA s6 podera
ocorrer nos quatro meses iniciais dos respectivos mandatos.

§1° Apods o prazo a que se refere o caput, os dirigentes da ANA somente
perderao o mandato em decorréncia de rentncia, de condenacao
judicial transitada em julgado, ou de decisao definitiva em processo
administrativo disciplinar.
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§ 2° Sem prejuizo do que preveem as legislacoes penal e relativa a
punicao de atos de improbidade administrativa no servigo publico,
serd causa da perda do mandato a inobservancia, por qualquer um dos
dirigentes da ANA, dos deveres e proibi¢des inerentes ao cargo que
ocupa.

§3¢ Para os fins do disposto no §2°, cabe ao Ministro de Estado do
Meio Ambiente instaurar o processo administrativo disciplinar, que
serd conduzido por comissao especial, competindo ao Presidente da
Republica determinar o afastamento preventivo, quando for o caso, e
proferir o julgamento.”

ANAC — Ageéncia Nacional de Aviacao Civil (Lei n° 11.182/2005)

Art. 14. Os diretores somente perderao o mandato em virtude de
rendncia, de condenacdo judicial transitada em julgado, ou de pena
demissoria decorrente de processo administrativo disciplinar.

()

§2¢ Cabe ao Ministro de Estado Chefe da Secretaria de Aviacao Civil
da Presidéncia da Republica instaurar o processo administrativo
disciplinar, que sera conduzido por comissao especial constituida por
servidores publicos federais estaveis, competindo ao Presidente da
Republica determinar o afastamento preventivo, quando for o caso, e
proferir julgamento.

ANVISA — Agéncia Nacional de Vigiladncia Sanitdria (Lei n®9.782/99)

Art. 12. A exoneragao imotivada de Diretor da Agéncia somente podera
ser promovida nos quatro meses iniciais do mandato, findos os quais
serd assegurado seu pleno e integral exercicio, salvo nos casos de
pratica de ato de improbidade administrativa, de condenacao penal
transitada em julgado e de descumprimento injustificado do contrato
de gestao da autarquia.

ANS — Agéncia Nacional de Satide Suplementar (Lei n® 9.961/2000)

Art. 82 Apds os primeiros quatro meses de exercicio, os dirigentes da
ANS somente perderao o mandato em virtudede:
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I — condenagéo penal transitada em julgado;

IT — condenagdo em processo administrativo, a ser instaurado pelo
Ministro de Estado da Saude, assegurados o contraditorio e a ampla
defesa;

[II — acumulagio ilegal de cargos, empregos ou fungdes publicas; e
IV — descumprimento injustificado de objetivos e metas acordados
no contrato de gestao de que trata o Capitulo III desta Lei.

§1° Instaurado processo administrativo para apuracao de irregula-
ridades, poderd o Presidente da Republica, por solicitagao do Ministro
de Estado da Saude, no interesse da Administracdao, determinar o
afastamento provisorio do dirigente, até a conclusao.

§2° O afastamento de que trata o §1° ndo implica prorrogacao ou per-
manéncia no cargo além da data inicialmente prevista para o término
do mandato.

ANTT — Ageéncia Nacional de Transportes Terrestres e ANTAQ —
Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (Lei n®10.233/2001)

Art. 56. Os membros da Diretoria perderao o mandato em virtude
de rentincia, condenacao judicial transitada em julgado, processo
administrativo disciplinar, ou descumprimento manifesto de suas
atribuicoes.

Paragrafo tinico. Cabe ao Ministro de Estado dos Transportes instaurar
0 processo administrativo disciplinar, competindo ao Presidente da
Republica determinar o afastamento preventivo, quando for o caso, e
proferir o julgamento.

Conforme se verifica, a teor da norma geral, aplicavel as agéncias fede-

rais, prevista no art. 9° da Lei Federal n° 9.986/2000, uma vez que os dirigentes
das agéncias reguladoras exercem mandato fixo, pode-se destacar como hi-
pOteses gerais de perda do mandato: (i) a rentincia; (ii) a condenacao judicial
transitada em julgado e (iii) o procedimento administrativo disciplinar, sem
prejuizo de outras hipoéteses legais, as quais devem sempre observar a neces-
sidade de motivacao e de processo formal, nao havendo espago para discri-
cionariedade pelo chefe do Executivo.

Assim sendo, em razao do vacuo normativo resultante da declaracao

de inconstitucionalidade do art. 82 da Lei estadual n° 10.931/97 e tendo em
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vista que o diploma legal nao prevé qualquer outro procedimento ou garantia
contra a exoneragao imotivada dos conselheiros da Agéncia Estadual de
Regulagao dos Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul (AGERGS),
entendo pertinente e relevante que esta Corte estabeleca, desde ja, enquanto
perdurar a omissao normativa, as hipoteses especificas de demissibilidade
dos dirigentes dessa entidade.

Ante o exposto, julgo parcialmente procedente a acao direta para declarar
a inconstitucionalidade do art. 8 da Lei estadual n® 10.931/97, em sua reda-
¢ao origindria e naquela decorrente de alteragao promovida pela Lei estadual
n° 11.292/98, fixando ainda, em razdo da lacuna normativa na legislacao
estadual, que os membros do Conselho Superior da Agéncia Estadual de
Regulagao dos Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul (AGERGS)
somente poderao ser destituidos, no curso de seus mandatos, em virtude
de rentincia, de condenacao judicial transitada em julgado, ou de processo
administrativo disciplinar, sem prejuizo da superveniéncia de outras hipoteses
legais, desde que observada a necessidade de motivagao e de processo formal,
naohavendo espaco para discricionariedade pelo chefe do Executivo.

E como voto.

17/09/2014 Plenario
Acao Direta de Inconstitucionalidade 1.949 Rio Grande do Sul

RELATOR : MIN. DIAS TOFFOLI
REQTE.(S) : GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO GRANDE
DO SUL

ADV.(A/S) : PGE-RS - PAULO PERETTI TORELLY E OUTRO
INTD O.(A/S) : ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO ESTADO DO
RIO GRANDE DO SUL
INTDO.(A/S) : GOVERNADOR DO ESTADO DO RIO GRANDE
DO SUL

Ementa
Acdo direta de inconstitucionalidade. Agéncia Estadual de Regulacao
dos Servicos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul (AGERGS).

Necessidade de prévia aprovacao pela Assembleia Legislativa da indicacao
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dos conselheiros. Constitucionalidade. Demissao por atuacao exclusiva do
Poder Legislativo. Ofensa a separacao dos poderes. Vacuo normativo. Ne-
cessidade de fixacdo das hipoteses de perda de mandato. Ac¢ao julgada
parcialmente procedente.

1. O art. 7° da Lei estadual n°® 10.931/97, quer em sua redagao origi-
naria, quer naquela decorrente de alteracdo promovida pela Lei estadual
n®11.292/98, determina que a nomeacao e a posse dos dirigentes da autarquia
reguladora somente ocorram apos a aprovagao da indicagao pela Assembleia
Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul. A Constitui¢cao Federal permite
que a legislacao condicione a nomeacao de determinados titulares de cargos
publicos a prévia aprovacao do Senado Federal, a teor do art. 52, III. A lei
gaucha, nessa parte, é, portanto, constitucional, uma vez que observa a
simetria constitucional. Precedentes.

Sao inconstitucionais as disposi¢oes que amarram a destituicao dos
dirigentes da agéncia reguladora estadual somente a decisao da Assembleia
Legislativa. O voluntarismo do legislador infraconstitucional nao est4 apto a
criar ou ampliar os campos de interseccao entres os poderes estatais consti-
tuidos, sem autorizagdo constitucional, como no caso em que se extirpa
a possibilidade de qualquer participagdo do governador do estado na
destituicao do dirigente da agéncia reguladora, transferindo, de maneira
ilegitima, a totalidade da atribui¢gao ao Poder Legislativo local. Violagao do
principio da separacao dospoderes.

2 Ressalte-se, ademais, que conquanto seja necessaria a participagao do
chefe do Executivo, a exoneragao dos cargos de dirigentes dos conselheiros
das agéncias reguladoras também nao pode ficar a critério discriciondrio desse
Poder. Tal fato poderia subverter a propria natureza da autarquia especial,
destinada a regulagao e a fiscalizagdo dos servigos publicos prestados no
ambito do ente politico, tendo a lei lhe conferido certo grau de autonomia.

3. A natureza da investidura a termo no cargo de dirigente de agéncia
reguladora, bem como a incompatibilidade da demissao ad nutum com esse
regime, haja vista que o art. 7° da legislacao gaticha prevé o mandato de quatro
anos para o Conselheiro da agéncia, exigem a fixagao de balizas precisas quanto
as hipoteses de demissibilidade dos dirigentes dessas entidades. Em razao do
vacuo normativo resultante da inconstitucionalidade do art. 8° da Lei estadual
n® 10.931/97 e tendo em vista que o diploma legal nao prevé qualquer outro
procedimento ou garantia contra a exoneragao imotivada dos Conselheiros
da Agéncia Estadual de Regulacdao dos Servigos Publicos Delegados do Rio
Grande do Sul (AGERGS), deve a Corte estabelecer, enquanto perdurar a
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omissao normativa, as hipoteses especificas de demissibilidade dos dirigentes
dessa entidade.

A teor danorma geral, aplicavel as agéncias federais, prevista no art. 9° da
Lei Federal n° 9.986/2000, uma vez que os dirigentes das agéncias reguladoras
exercem mandato fixo, pode-se destacar como hipoteses gerais de perda do
mandato: (i) a rendncia; (ii) a condenagao judicial transitada em julgado e
(iii) o procedimento administrativo disciplinar, sem prejuizo de outras hipo-
teses legais, as quais devem sempre observar a necessidade de motivacao e de
processo formal, nao havendo espaco para discricionariedade pelo chefe do
Executivo.

4 Acao julgada parcialmente procedente para declarar a inconstitu-
cionalidade do art. 8° da Lei estadual n° 10.931/97, em sua redagado origindria
e naquela decorrente de alteragao promovida pela Lei estadual n° 11.292/98,
fixando-se ainda, em razao da lacuna normativa na legislacao estadual, que
os membros do Conselho Superior da Agéncia Estadual de Regulacao dos
Servigos Publicos Delegados do Rio Grande do Sul (AGERGS) somente
poderao ser destituidos, no curso de seus mandatos, em virtude de rentincia,
de condenacao judicial transitada em julgado, ou de processo administrativo
disciplinar, sem prejuizo da superveniéncia de outras hipoteses legais, desde
que observada a necessidade de motivacao e de processo formal, nao havendo
espago para discricionariedade pelo chefe do Executivo.
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