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Apresentacdo

DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA |1

O 11l Encontro Virtual do CONPEDI, ocorrido entre os dias 23 e 28 de junho de 2021, mais
uma vez proporcionou um importante e qualificado espaco de debates para a comunidade
juridica e, em especial, para os programas de pos-graduacdo de todo o Brasil, seus docentes e
discentes.

Um evento totalmente virtual, & exemplo dos gque |he antecederam em 2020, proporcionando
um espaco de encontro e de partilha das pesquisas realizadas neste periodo de crise téo
profunda, onde vimos a edi¢do de muitas leis e politicas publicas que merecem e devem ser
estudadas e problematizadas, mas que ainda ha muito a ser feito, no sentido de enfrentar e
propor solucdes para superar os efeitos del etérios advindos da pandemia da Covid-19.

Nada obstante todas as adversidades do periodo, o Il Encontro Virtual do CONPEDI
proporcionou aos seus participantes conferéncias, painéis e grupos de trabalho de
elevadissimo nivel, a exemplo do Grupo de Trabalho “Direito Administrativo e Gestao
Pdblica I1”, com artigos marcados pela sensibilidade, pelo engajamento e pela preocupagéo
com os problemas atuais e os desafios do Direito Piblico nesta nova realidade.

A marca que perpassou 0s artigos apresentados reflete o apuro intelectual e a respectiva
atualidade, complementados pelos debate de alto nivel sobre as mais diversas teméticas do
Direito Administrativo de ontem, de hoje e também de amanha.

Os artigos aqui publicados gravitam em torno das seguintes teméticas:

1. FOME E CADEIASDE PRODUC}AO: UMA PERSPECTIVA POS PANDEMIA

2. O ACESSO A INTERNET COMO SERVICO PUBLICO ESSENCIAL E GARANTIA

DO EXERCICIO DA CIDADANIA: UMA ANALISE NO CONTEXTO DA PANDEMIA
DE COVID -19



3. O DEVER DE PRECAUCAO DA COMISSAO DE VALORES MOBILIARIOS PARA
ATUAR NO JUDICIARIO SOBRE MATERIA PENDENTE DE CONCLUSAO NA
ESFERA ADMINISTRATIVA

4. RACIONALIDADE LIMITADA E PANDEMIA: ESTUDO DA PANDEMIA DA
COVID-19 A LUZ DO COMPORTAMENTALISMO ECONOMICO

5. A LEl 9469/97 E A OMISSAO DO PAGAMENTO DOS PRECATORIOS
ALIMENTARES: UMA BREVE ANALISE SOB A OTICA DO SISTEMA
INTERAMERICANO DE PROTECAO DOS DIREITOSHUMANOS

6. O PATO, O OVO E O PODER DE POLICIA

7. A EVOLUCAO DO CONCEITO DE PODER DE POLICIA NO ESTADO
REGULADOR: INSTRUMENTO OU SINONIMO?

8. PODER DE POLICIA: DELEGACAO A PARTICULARES, O CASO DO OPERADOR
NACIONAL DO SISTEMA ELETRICO —ONS

9. INTERESSE PUBLICO E PODER DE POLICIA: A COMPETENCIA DOS
MUNICIPIOS PARA ADOTAR MEDIDAS DE ENFRENTAMENTO A PANDEMIA DA
COVID-19

10. O DEVER DE CONTROLE DAS EMPRESAS CONCESSIONARIAS DE
TRANSPORTE COLETIVO SOBRE OS USUARIOS: INEXISTENCIA DE PODER DE
POLICIA E NECESSIDADE DE COOPERACAO NO ENFRENTAMENTO DA
PANDEMIA DE COVID-19.

11. O PODER DISCRICIONARIO DA ADMINISTRACAO PUBLICA NO CONTEXTO
DA PANDEMIA DO COVID-19

12. OS COMITES DE RESOLUCAO DE DISPUTAS COMO MEIOS DE PREVENCAO
DA LITIGIOSIDADE E SUA EFICIENCIA NA GESTAO DE CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS COMPLEXOS

13. A CULPA E DO NAPOLEAO



14. A OBRIGATORIEDADE DO CONCURSO PUBLICO PARA O CARGO DE
CONTROLADOR INTERNO MUNICIPAL COMO GARANTIA DA EFICIENCIA NA
ADMINISTRACAO PUBLICA

15. MAPEANDO FORCAS REGULATORIAS: UMA ANALISE DA EMENDA
CONSTITUCIONAL N° 106/2020 A LUZ DAS TEORIAS SOBRE A EXPLICACAO DA
REGULACAO

16. DOUTRINA CHEVRON E O CONTROLE JUDICIAL NA ADMINISTRACAO
PUBLICA BRASILEIRA

17. CONTROLE JUDICIAL DA ADMINISTRACAO PUBLICA NAS DOUTRINAS
NORTE-AMERICANA E BRASILEIRA: ANALISANDO AS DOUTRINAS CHEVRON E
MEAD A PARTIR DOSELEMENTOS DO ATO ADMINISTRATIVO

18. O CISCO A TRAVE E O TRIBUNAL DE CONTAS UMA ANALISE DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS SEGUNDO SUA PROPRIA REGUA

19. TENDENCIAS DO CONTROLE ADMINISTRATIVO: ENSAIO SOBRE AS
MUTACOES DO CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

20. POSSIBILIDADE JURIDICA DA RESPONSABILIZACAO ISOLADA DE
PARTICULARES POR ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

21. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA: RESPONSABILIZACAO DO AGENTE
PUBLICO QUE DESRESPEITA AS PRIORIDADES PREVISTAS NO PLANO
NACIONAL DE OPERACIONALIZACAO DA VACINACAO CONTRA A COVID-19

22. CRISE E ESCASSEZ: A CRISE FINANCEIRA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO
SUL E SUASIMPLICACOES NAS POLITICASPUBLICAS

23. A ANALISE DASLICITACOES SUSTENTAVEIS FRENTE AO PROJETO DE LEI N.
©4.253/2020

25. LEI 14.133/2021: O SISTEMA DE REGISTRO DE PRECOS COMO
PROCEDIMENTO AUXILIAR DASLICITACOES



25. LEI DE LICITACOES E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS (LEI 14.133/2021): O
DIALOGO COMPETITIVO COMO NOVA MODALIDADE DE LICITACAO

Trata-se de um rico conjunto de tematicas, que evidencia a interdisciplinaridade e
contemporaneidade das discussdes afetas a atividade administrativa e a gestéo publica, de
forma a indicar rumos para a pesquisa e o debate sobre os grandes temas do Direito
Administrativo na atualidade.

Honrados pela oportunidade de coordenar este importante Grupo de Trabalho (GT),
registramos o significativo aumento do nimero e da qualidade dos trabalhos submetidos em
nosso Gt, quando comparados aos anos anteriores, 0 que demonstra a preocupacdo e 0
engajamento cada vez maior dos pesquisadores do pais com o direito publico e, em especial,
com a é&reado direito administrativo.

Cumprimentos ao CONPEDI, pelo destacado empenho e a qualidade da organizacéo de mais
este encontro virtual, sempre na vanguarda da pesquisa cientifica na area do Direito!

Cordial abraco e esperamos que 0s |leitores apreciem essa col etanea e suas tematicas!
De Floriandpolis (SC), de Passo Fundo (RS) e de Curitiba (PR), junho de 2021.
Prof. Dr. José Sérgio da Silva Cristovam — Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC)

Profa. Dra. Janaina Rigo Santin — Universidade de Passo Fundo (UPF) e Universidade de
Caxias do Sul (UCS)

Prof. Dr. Mateus Eduardo Siqueira Nunes Bertoncini — Centro Universitario Curitiba
(UNICURITIBA)

Nota técnica: Os artigos do Grupo de Trabalho Direito Administrativo e Gestdo Publica Il

apresentados no 111 Encontro Virtual do CONPEDI e que ndo constam nestes Anais, foram
selecionados para publicacdo na Plataforma Index Law Journals (https://www.indexlaw.org/),
conforme previsto no edital do Evento, e podem ser encontrados na Revista de Direito

Administrativo e Gestéo Publica. Equipe Editorial Index Law Journal - publicacao@conpedi.
org.br.



PODER DE POLICIA: DELEGACAO A PARTICULARES, O CASO DO
OPERADOR NACIONAL DO SISTEMA ELETRICO —ONS

POLICE POWER: DELEGATION TO INDIVIDUALS: THE CASE OF THE
OPERADOR NACIONAL DO SISTEMA ELETRICO

Paulo Roberto Miguez Bastos da Silva

Resumo

O poder de policia passa ndo mais a respeitar a legalidade, mas se orienta pelos principios
inscritos e escritos na constituicdo. A delegacdo de atividades do poder de policia a
particulares ainda é timida e a jurisprudéncia das cortes superiores ainda é vacilante, como
STJ numa posicéo mais flexivel do que ado STF. H& quem afirme que ndo existe vedacéo e
nem permissao genérica, o que se deve decidir ao exame de cada caso concreto

Palavras-chave: Poder de policia, Principio dalegalidade estrita, Transformag&o do direito
administrativo, Delegacdo a particulares, Constitucionalidade

Abstract/Resumen/Résumeé

The police power no only respects the legality, but is guided by the principles inscribed and
written in the constitution. The delegation of police power activities to private individualsis
still timid and the jurisprudence of the higher courts is still faltering, as the STJisin a more
flexible position than that of the STF. There are those who affirm that there is no prohibition
or generic permission, which should be decided when examining each specific case

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Police power, Principle of strict legality,
Transformation of administrative law, Delegation to private individuals, Constitutionality
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1 Introducéo

O poder de policia € uma das ferramentas que a Administracdo Publica tem para
alcancar seus objetivos, que podem ser apresentados como aqueles presentes no predmbulo da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 — CRFB/88:

Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia Nacional
Constituinte para instituir um Estado democratico, destinado a assegurar 0
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o
bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores
supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos,
fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e
internacional, com a solucéo pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a
protecdo de Deus, a seguinte Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
(grifamos)

Por sua vez, a norma constitucional enunciada no artigo 174 estabelece outras formas
que o Estado pode intervir na ordem econdmica, que, igualmente, tem como finalidade a busca
dos objetivos da Republica estampados no artigo 3° da Constituicdo. Pode-se dizer que
atividades como a fiscaliza¢do exercida nesse setor, sdo decorrentes do Poder de Policia.

Para entendermos o contexto de surgimento do poder de policia, descreveremos de
forma objetiva um pouco do historico (Item 2) a partir do surgimento das primeiras nogoes,
desde a Grécia e Roma Antigas, bem como sua expansao nas Idades Média e Moderna.

Na fase medieval, encontrava-se centralizado na figura do senhor feudal e no periodo
Absolutista, personalizada no poder monarquico. Apos, esse periodo o poder de policia muda
um pouco sua feicdo, com a emergéncia da burguesia e a criacdo do Estado de Direito, momento
em que o Estado baseava sua atuacdo no principio da legalidade estrita.

Em seguida, apresentamos o debate, acerca do uso da expressdo “poder de policia”, se
ainda é adequada no contexto do final do século XX e inicio deste (item3). Para alguns, a
expressao traz na sua génese uma carga de autoritarismo, que ndo corresponde aos fatos atuais.
Por sua vez, outros entendem que se deve manter a nomenclatura a fim de que né@o haja uma
descontinuidade de seu estudo, mas que se deve adaptar as caracteristicas dos atributos que
expressam seu valor atual.

No item 4, mostramos as transformacdes pelas quais o direito administrativo passa com
0 movimento do neoconstitucionalismo em que deixa de apenas observar o principio da

legalidade estrita e passa a se orientar pela juricidade, deixando de ter uma funcdo apenas
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negativa ao incentivo de comportamentos. Descrevemos, ainda, o posicionamento dos
Tribunais Superiores (Superior Tribunal de Justica — STJ e do Supremo Tribunal Federal —
STF).

E finalmente, no item 5, apresentamos o caso do Operador Nacional do Sistema Elétrico
— ONS, como um exemplo de delegacdo de atividades de poder de policia ordenadora a pessoa
juridica de direito privado.
2 Historico do Poder de Policia

Gustavo Binenbojm (2016, p.27) relata que o poder de policia remonta a antiguidade
grega e romana has sociedades patriarcais. Ressalta, ainda, que as palavras politica e policia
tem a mesma etimologia, derivam no latim politia e do grego politea, “ligados ao surgimento
da polis e associados, portanto, a constituicdo e a organizacdo da cidade ou Estado”
(BINENBOJM, 2016, p.27).

A policia estava atrelada a uma conduta vinculada a familia e a vida dentro da casa.
Uma governanca interna, na qual predominava o patrio poder, exercido de forma arrogante e
opressiva. O patriarca era o0 responsavel pelo sustento e protecdo dos membros da sua familia
(BINENBOJM, 2016, p.27). Ja a politica, tinha um sentido de viver na cidade, sendo, portanto,
“submetido a uma forma de governo de membros autdbnomos e iguais, na qual as questdes de
interesse comum eram resolvidas mediante recurso as palavras e a persuasao, € ndo por meio
da for¢a e da violéncia” (BINENBOJM, 2016, p.27).

Binenbojm (2016, p.28) citando David Herlihy, afirma que segundo esse autor,
estrutura semelhante aquela também era encontrada na Roma antiga e na Idade Média. Neste
Gltimo periodo, a religido dominava os aspectos da moral. Por sua vez, a policia ficava a cargo
dos senhores feudais influindo para além da propria familia, alcancando aos servos, que
vivessem sob a sua tutela. Nesse sistema, aos senhores feudais lhes era concedida autoridade
extremamente discricionaria para sua atuacao.

O prolongamento para além da esfera privada ocorre de modo concomitante a
afirmacédo do Estado Moderno centralizado, expressando-se imediatamente pela instituicéo do
Absolutismo monarquico (BINENBOJM, 2016, p.29).

O monarca ndo se limitava a administragdo da Justi¢a, como era no periodo Medieval,
abarcando todas as atividades necessarias a promoc¢édo do contentamento e a tranquilidade dos
suditos (BINENBOJM, 2016, p.29). Em poucas palavras, o poder de policia significava a
garantia da manutencdo do poder absoluto do monarca. Aquela protecédo e tutela antes
conferidas como encargos dos senhores feudais, com o fim do periodo feudal, passa a ser

responsabilidade do monarca.
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Odete Medauar e Vitor Schirato (2014, p.15) ao comentar sobre o Edito de Saint-
Germain-en-Laye, conforme Charles — Edouard, assinala que este ato, promulgado por Luis
XIV, em 1667, ¢ entendido como sendo o “nascimento da policia moderna, por distinguir, pela
primeira vez, as fungdes de justica e as fungdes de policia”. E transcrevendo a visdo de Minet
afirma que a fungdo de policia pretendia ‘assegurar o repouso do publico e particulares, purgar
a cidade do que pode causar desordens, buscar a abundancia e fazer viver cada um segundo sua
condicao e seu dever’.

Conclui, que no principio do seculo XVIII, a policia representava todas as atividades
publicas internas, a excecdo da justica e das financas. Ao Estado lhe era possibilitado regular
tudo o que estivesse no seu ambito (MEDAUAR, SCHIRATO, 2014, p.15). Augustin Gordillo
(2009, p. 209) afirma “es el poder juridicamente ilimitado de coaccionar y dictar 6rdenes para
realizar lo que se crea conveniente™. Segundo Binenbojm, “o Estado absoluto ¢ chamado
Estado de Policia” (BINENBOJM, 2016, p 29).

Carlos Ari Sundfeld (2003, p. 9) define que no periodo absolutista, “Estado-Policia
significava um poder ilimitado, valendo-se do Direito para controlar a sociedade, ordenando e
coagindo, sem sujeitar-se a ele”. Em outras palavras, a imposi¢ao de restrigdes e controles eram
unilaterais, posto que aplicaveis apenas aos suditos, mas ndo ao préprio monarca.

Tratava-se de um Estado pautado no bem-estar, porém de feicdo paternalista seletiva
anti-isonébmico, pois na pratica, somente 0 assegurava a poucos. O acesso a justica nao era
garantido, ndo havendo, nesse momento, a separacdo das atividades entre Legislativo e
Executivo. O poder de policia é a via de manutencéo destes privilégios, tendo como primazia a
promogéo e manutengédo da ordem em “nome da felicidade geral, a0 mesmo tempo que aumenta
0 poder de proprio Estado” (BINENBOJM, 2016, p. 29).

A partir da Revolucdo Francesa, com as ideias do Iluminismo, inicia-se a mitigacéo do
poder de policia. O Estado de direito traz na sua raiz as ideias de Monstesquie sobre a trinca
separacdo de poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) com a supressdo da vontade suprema
do monarca a partir da supremacia da Lei. “A submissdao da Administracdo a rule of law tem
por objetivo primeiro a domesticacdo do poder de policia, por meio de formas juridicas do
direito administrativo” (grifos do autor) (BINENBOJM, 2016, p.30).

Porém, a simples submissdo formal do poder de policia aos preceitos da lei, ndo foram
suficientes para conter o carater autoritario ao novo ambiente estatal do Estado de Direito.

Binenbojm nao desmerece a “indiscutivel heranga simboélica da Grande Revolucdo” (

1 “esse era o poder juridicamente ilimitado de coagir e ditar ordens para realizar o que se acreditasse ser mais conveniente” (traducdo nossa)
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(BINENBOJM, 2016, p.30), porém, ao mesmo tempo afirma que “sdo inegaveis as linhas de
continuidade entre o Antigo Regime e os governos que o sucederam apés a queda da Bastilha”.
Gordillo (2009, p. 209) destaca que embora o poder de policia tivesse limites mais
rigidos que anteriormente, continuou mantendo suas caracteristicas intrinsecas anteriores, ao
fazer referéncia a obra de Carlos Comp. Garcia Olivedo:
El poder de policia que entr6 en vigor dentro de estos limites mas estrechos
sigui6 siendo, ante todo, ciertamente, el antiguo; se mantuvo como poder de
coaccionar y ordenar sin regulacion ni limites. Pero se redujo el campo en que
podia actuar.?

Continua Gordillo (2009, p. 209), que o conceito emergente de que o objeto central no
exercicio do poder estatal trajado no poder de policia, significava o combate as mazelas da
sociedade, mediante uma atuagéo coercitiva. Afirma ainda que: “En esta etapa de la nocion, el
objeto de la policia esta limitado y precisado; ilimitados son, sin embargo, todavia los medios
que se puede usar”.

Binenbojm (2016) e Gordillo (2009) ensinam, que apesar da passagem do absolutismo
para o Estado de Direito, no &mbito do Estado Liberal liderado pela burguesia, resquicios, nada
despreziveis, do autoritarismo do periodo anterior permaneciam, inclusive, porque a burguesia,
gue emergiu ao poder precisava da utilizacdo dessa forca, representada pelo poder de policia,
para impor sua realidade socioecondmica, como garantia da propriedade privada, da ordem
publica, entre outras bandeiras do ideal liberal politico e econémico.

Medaur e Schirato (2014, p.35) ressaltam que a configuragcdo mais semelhante dos dias
atuais do poder de policia, somente advieram com a emergéncia do Estado de direito, “pois as
limitacGes impostas aos cidadaos advém, necessariamente, de um direito posto para todos, por
mecanismos predefinidos, e cuja eficacia se da ndo apenas para os cidadaos, como também ao
proprio Estado (MEDAUR, SCHIRATO, 2014, p35).”. Assim, no contexto do Estado de
direito, o proprio Estado sujeita-se aos ditames da lei.

Binenbojm (2016, p.31) ressalta que ndo se deve menosprezar ou relativizar a cessacao
de alguns privilégios, mas de “desmistificar a ilusdo de uma origem puramente garantistica do
direito administrativo” (BINENBOJM, 2016, p.31). Nao se pode olvidar que muitas das classes
de instrumento juridicos, como “interesse publico, prerrogativas da Administragdo,
discricionariedade, insindicabilidade do mérito administrativo, o préprio poder de policia,

dentre outros — surgiram associadas a preservacao da ldgica da autoridade da Administracao

2 O poder de policia que entrou em vigor dentro destes limites mais estreitos, seguiu sendo, antes de tudo, certamente, o mais antigo; se manteve como poder de coacéo e ordem

sem regulacéo ou limites. Porém, se reduziu o campo de atuacéo (tradugéo livre)
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Publica (BINENBOJM, 2016, p.31).”, sendo que essa preservagdo tinha o propdsito de manté-
la “alijada, o quanto possivel, das esferas de controle dos demais poderes e dos cidadaos
(BINENBOJM, 2016, p.31)”.

O poder de policia que cabia ao Estado, traduzia-se na imposic¢ao de limites aos direitos
dos individuos, com o intuito de garantir a seguranga, o saneamento e a moralidade publica
contra os perigos que pudessem perturbar essa ordem (GORDILLO, 2009, p. 210). Portanto, a
intervencdo do Estado seria somente admitida e somente se, aqueles valores estivessem sob
ameaca. A acdo estatal era negativa, no sentido que proibia e restringia, sem exigir atitudes
positivas dos cidaddos ou mesmo do Estado (GORDILLO, 2009, p. 210).

Binenbojm (2016, p. 31, grifos do autor) afirma que o direito administrativo ndo
conseguiu impor ao poder de policia “uma atividade de mera aplicagdo da lei”, pois a policia
se manteve, mesmo no Estado de Direito, como “um poder intrinsicamente discricionario. A
maior parte do seu contetdo decisorio quedava-se nas franjas da legalidade, imunizando ainda
dos érgdos de controle por um bem consolidado conceito de mérito administrativo ™.

O segundo motivo apontado pelo autor, para o insucesso na limitagdo mais intensa ao
poder de policia, pelo direito administrativo, esta vinculado ao “amplo espectro de incidéncia”.
Sempre se valeu de conceitos juridicos indeterminados, como “ordem publica, perigo iminente,
supremacia do interesse publico, dever de sujei¢do geral e dominio eminente” (BINENBOJM,
2016, p.31).

Em terceiro lugar, temos a incapacidade do poder de policia, ainda quando submetido
ao principio da legalidade, ndo conseguiu administrar a imposicdo do poder de policia frente
aos direitos fundamentais, tendo em vista o contexto do neoconstitucionalismo, que obriga uma
filtragem constitucional dos institutos do ordenamento juridico como um todo. Assim, seria
necessario sopesar o poder de policia com os direitos fundamentais, a fim de buscar a
legitimidade de sua atuagcdo em um contexto de Estado Democratico de Direito (BINENBOJM,
2016, p.31).

Com isso, resta evidente a dificuldade encontrada nas Gltimas décadas de harmonizar
0 poder de policia, “a processos politicos, econdmicos e sociais que desafiam a propria
capacidade do Estado de direito - a0 menos — na sua versdo moderna de Estado-nacdo — de
manté-lo sob as rédeas da racionalidade juridica” (BINENBOJM, 2016, p.32). Isso porque em
um contexto de globalizacéo, a soberania dos Estados encontra-se cada vez mais mitigada.

3 O Poder de Policia no Estado p6s moderno

3.1 Sobre a existéncia da expressao “poder de policia”
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Como exposto anteriormente, o poder de policia, no Estado Democratico Liberal, se
apresentava como uma atuacdo negativa por parte da Administracdo Publica, na medida em
que, impunha restri¢cBes para garantir a ordem, a tranquilidade e o ambiente publico salubre.

Observa-se que ao poder de policia foram incorporadas novas atribuicdes, tendo em
vista 0 aumento da complexidade das transagc0es na sociedade, que se deve a uma transmutacao
de uma sociedade agraria e rural para sociedade industrializada e urbana. Nesse contexto, 0 a
atuacdo passa a ser observada “na ordem economica e social € nao somente mediante restrigdes,
mas também por imposi¢des de atuar em certa dire¢ao” (MEDAUAR, SCHIRATO, 2014,
p.17).

Sendo assim, o poder de policia atua em sentido positivo, incentivando a atuacdo da
sociedade em direcdo a objetivos de interesse privado, mas de importancia coletiva, por meio
de fomento ao desenvolvimento de atividades industrias, culturais, ambientais dentre outras.

Medauar e Schirato (2014, pl7) apontam que em funcdo desse alargamento das
atividades ligadas ao poder de policia, despontou o surgimento de corrente doutrinaria contra a
manutencdo desse instituto no direito administrativo.

Um posicionamento estrangeiro que se tornou bastante conhecidos entre nés, segundo
Medauar e Schirato (2014, p.18), foi do argentino Gordillo, que defende a aboli¢do do termo
poder de policia no direito administrativo.

Na doutrina patria, destaca-se em oposicdo a defesa de continuidade do uso da
expressdo, Carlos Ari Sundfeld (SUNDFELD, 2003, p.11). Argumenta que, por tras da
nomenclatura, ha “um timbre autoritirio” € que ao atribuir a Administragdo “um poder de
policia significa algo além da mera descricdo da funcdo de aplicar as leis reguladoras dos
direitos, Unico sentido que a expressdo poderia ter no Estado de Direito”. Em linhas gerais,
concorda com a visao de Gordillo em banir a expressdo do direito administrativo. Ndo ha como
fugir de uma interpretacdo pejorativamente negativa da ideia de poder de policia.

Sundfeld (2003) ressalta, que a nogao de poder de policia foi forjada para uma visdo de
Estado liberal minimo, “desinteressado na economia, voltado sobretudo a imposi¢ao de limites
negativos a liberdade e a propriedade, criando condigdes para convivéncia dos direitos”
(SUNDFELD, 2003, p.14). Porém, hodiernamente o Estado Social vai além. Tem uma funcéo
positiva, influenciando comportamentos, promovendo o desenvolvimento social, a reducéo das
desigualdades regionais, conservacao do meio ambiente, protecao ao vulneraveis. “De atuagio
restrita a0 campo microjuridico, o Estado avancou para o setor macrojuridico”( SUNDFELD,
2003, p.14, grifo do autor).
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Sundfeld (2003) ao identificar que a agdo administrativa se subdivide em trés grandes
setores, quais sejam gestao, fomento e ordenadora, utiliza-se de um conceito do direito alemao,
recomendando a utilizacdo da expressdo “administracdo ordenadora” em substituicdo ao poder
de policia. Sugere, ainda, que essa expressdo seja enviada ao museu (SUNDFELD, 2003, p.16).

Como na maioria dos topicos em Ciéncias Sociais, e 0 Direito se insere nesse contexto,
temos um contraponto aqueles que defendem o banimento da expressdo poder de policia, e que,
portanto, defendem a sua manutencao.

Medauar e Schirato (2014, p 20) apontam que, na Argentina, Juan Carlos Cassagne €
um dos defensores da manutencdo da classica expressdo. Transcreve o seguinte argumento
desse doutrinador portenho:

N&o ser conveniente abandonar totalmente as categorias tradicionais
derivadas da interpretacdo constitucional, sem prejuizo de incorporar na sua
problemética as novas técnicas, mecanismos e principios que regem a
atividade interventora.

Medauar e Schirato (2014) também engrossam as fileiras dos que defendem a
manutencdo da utilizacdo da nomenclatura poder de policia, pois permite demonstrar a
realidade de um poder que esté franqueado a Administracdo, em limitar, dentro dos ditames do
Direito e, portanto, que vdo além da lei formal, liberdades fundamentais em proveito do
interesse coletivo.

Afirmam os doutrinadores bandeirante, que o poder de policia € uma realidade acima
de qualquer questionamento e que, portanto, “a no¢ao de poder de policia € a expressdo tedrica
de um dos modos de atuagdo administrativa...” (grifo nosso). E assevera que a expresséo “deve
ser mantida, sobretudo no ordenamento patrio, em que o poder de policia € mencionado na
Constituigdo Federal, na legislagdo, na doutrina e na jurisprudéncia” (MEDAUAR,
SCHIRATO, 2014, p.17).

A essa corrente que propde a manutencdo da expressdo poder de policia, podemos
adicionar o pensamento de Gustavo Binenbojm (2016). Em sua visdo, o poder de policia se
distingue da policia judiciaria, dos servigos publicos, da exploracdo direta de atividade
econdmica pelo Estado, bem como das atividades de fomento. O poder de policia (atividade
ordenadora), na visdo do Binenbojm tem a seguinte nocdo contemporénea (BINENBOJM,
2016, p. 71):

Ordenacéo social e econémica que tem como objetivo conformar a liberdade
e a propriedade, por meio de prescri¢es ou indugdes, impostas pelo Estado

ou por entes ndo estatais, destinadas a promover o desfrute dos direitos
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fundamentais e o alcance de outros objetivos de interesse da coletividade,
definido pela via da deliberagdo democrética, de acordo com as possibilidades
e os limites estabelecidos na Constituigdo. (grifos do autor)

3.2 A Transformagéo do Direito Administrativo

Binenbojm (2016) afirma que o direito administrativo sofre dois tipos de mudancas,
uma de ordem democrética-constitucional e outra pragmatica. A primeira inicia-se com a
promulgagdo da “Constituigdo democratica de 1988 (BINENBOJM, 2016, p. 36), enquanto a
segunda tem como base a escola do pensamento, conhecida como pragmatismo, com destaque
do juiz Oliver Wendell Holmes Jr da Suprema Corte dos Estados Unidos da Ameérica, entre 0s
anos de 1902-1932 (BINENBOJM, 2016, p. 52).

A referida guinada constitucional supramencionada, na visdo do autor, “¢ um processo
multifario ¢ pluridimensional” que possui uma bifurcagdo, com direcdes complementares,
sendo um “a disciplina da organizagdo e funcionamento de inumeros dos setores da
Administragdo Publica em normas do proprio Texto Constitucional”; e outro a “eficacia
irradiante dos sistema democraticos e direitos fundamentais, como elementos estruturantes e
fundamentos de legitimidade do Estado democratico de direito — por conseguinte, também do
Estado Administrativo”(grifo do autor) (BINENBOJM, 2016).

O direito administrativo ndo se limita mais apenas a legalidade estrita. A normatividade
constitucional passa a permear os institutos daquele direito por meio dos principios expressos
e implicitos no ordenamento juridico. O direito administrativo passa a ser orientado por mais
do que o principio da legalidade. O parametro passa a ser o da juridicidade, que consiste em um
bloco normativo, formado por regras e principios constitucionais e dos sistemas internacionais
e no qual, o poder de policia esta inserido.

No que concerne ao giro pragmatico, Binenbojm (2016) ressalta a necessidade de
correlacionar a teoria com a realidade pratica. Destaca o autor que Thamy Pogrebinschi
identifica trés elementos fundamentais formadores desta matriz: a) o antifundamentalismo
rejeita que o pensamento tenha fundamento estatico, imutavel abstrato e atemporal; b) o
contextualismo que valoriza a experiéncia pratica social, historica, econdmica e cultural; e ¢) o
consequencialismo que conduz sempre a uma Vvisao prospectiva do que pode acontecer no
futuro. (BINENBOJM, 2016, p. 54-55)

Aqui nos importa o antifundamentalismo, que se opde ao fundamento dogmaético da
onipoténcia do Estado, que deve ser combatida por “uma abordagem pragmatica dos fenbmenos

da desestatizagdo e da desterritorializacdo das fungdes de ordenacdo econdmica e social,
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outrora aglutinados no conceito de poder de policia” (grifos do autor). (BINENBOJM, 2016, p.
68)

A exemplo da desterritorializacdo podemos mencionar o fendmeno da globalizacéo e a
proliferacdo de regulagdes transnacionais por meio de normas denominadas “soft law”,
emitidas por instituicdes desterritorializadas, como a Organizagdo Mundial da Saude, padroes
ISO, entre outras, sejam elas publicas ou privadas (BINENBOJM, 2016, p. 68).

Pelo lado da desestatizacdo, examinaremos a delegacdo de atividades tipicas de poder
de policia a particulares, com a concessao de fungdes de controle, fiscalizacdo, que podem atuar
de forma independente ou sob a forma de alguma parceria, a exemplo das Organizagdes da
Sociedade de Interesse Publico - OSCIPS?, entidades sem fins lucrativos que em parceria com
a Administracdo Publica, atuam nas areas de assisténcia social, promocéo da cultura, dentre
outras atividades previstas na legislagdo especifica. (BINENBOJM, 2016, p. 68)

3.3 A delegacdo a particulares de atividades tipicas do poder de policia

A delegacédo de atividades do poder de policia para entes privados, denominada por
Binenbojm (2016) de desestatizacdo, decorre do aumento da complexidade das relacbes numa
sociedade urbana e globalizada, cujos avangos tecnoldgicos estdo cada vez mais celeres e
disruptivos. Além disso, uma consequente incapacidade do Estado de controlar toda essa
ordenacéo evolutiva.

Podemos citar como exemplo, o rapido avanco de aplicativos disponibilizados em
telefones celulares, desde pedido de refeicbes, compras de supermercado, a transporte de
pessoas por carros particulares a complexas operacdes bancérias (pagamentos, transferéncias,
aplicacdes e etc.).

A delegacdo de atividades caracteristicas do poder de policia a particular é possivel,
pois ndo existe vedacdo constitucional, porém é limitada. Condiciona-se a delegacdo, em
especial nos seus aspectos normativo e sancionador, pois sdo verdadeiros poderes de Estado,
de modo que n&o se pode delegar ao particular o poder de legislar, caracterizado pela producéo
normativa abstrata, ampla e genérica. (BINENBOJM, 2016, p. 243)

A ideia que o exercicio do poder de policia ndo seria delegavel permaneceu sélida até o
final da década de 90 do século passado, quando no Brasil iniciou-se um processo de reforma
do Estado com a elei¢do do Presidente Fernando Henrique Cardoso, sob a direcdo de Bresser
Pereira (GUERRA, 2017, p.144)

3 Lei 9.790, de 23 de marco de 1990.
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Essa reforma foi processada por meio de medidas politicas, legislativas e econémicas
voltadas a abertura da economia ao mercado internacional, visando a eficiéncia administrativa
(introduzida pelo Emenda Constitucional 9° de 1995*) e a redugc&o significativa do tamanho do
Estado como forma de incentivo direto & economia.

Assim, houve transferéncia de atividades & iniciativa privada, como a privatizagdo da
Vale do Rio Doce e a consequente quebra de monopolio das empresas estatais, marcada pela
flexibilizacdo da exploracdo do petréleo.

Em que pese ter ocorrido a transferéncia de uma gama extensa de atividades, das estatais
ao setor privado, a auséncia de um dispositivo constitucional semelhante ao do artigo 175° que
admite a delegacdo dos servicos publicos ao privado, para o poder de policia, vem
inviabilizando a revisdo doutrinaria dessa delegacdo. (BINENBOJM, 2016, p. 248)

Thiago Marrara (2015), em artigo sobre a possibilidade de delegacédo do poder de policia
a particulares, elenca argumentos a favor e contra a cessao.

A favor sdo os seguintes, resumidamente (MARRARA, 2015, p.267):

a) necessidade de suprimir deficiéncias funcionais da administracdo, por meio
de colaboracfes pontuais; b) presungdo de que os particulares sdo mais
eficientes e, portanto, a delegacdo poderia gerar economia de recursos
publicos; c) flexibilidade do regime juridico aplicado aos particulares (regime
de contratacdo de pessoal, servicos e materiais); d) as atividades
caracterizadas como meio podem ser atribuidas a particulares por
representarem menor risco aos interesses publicos primarios.

Em sentido contrario, ou seja, argumentos pela ndo delegacao sdo, igualmente, extensos,

sdo elas:

a) 0 poder de policia se insere no campo de atividade tipicas e exclusivas do
Estado, tendo em vista que envolve autoridade e poder de restricdo de
liberdade e de propriedade, ndo se igualando a outras atividades
administrativas, que por ndo terem carater predominantemente restritivo, se
sujeitam a execucdo indireta (quando monopolizadas) e, em alguns casos, a
livre iniciativa; b) a execucdo de policia por entidades com fins lucrativos,
como empresas estatais ou particulares seria contraria a interesses publicos
priméarios em virtude do risco de manipular a acdo restritiva, sobretudo
sancionatéria, no intuito de se aumentar o lucro; c) o regime flexivel dos
trabalhadores privados, ndo Ihes garante estabilidade para atuarem de forma
autbnoma para aplicarem a lei imparcialmente, sem que sofram pressdo do
empregador; d) quebra da isonomia ou da igualdade priméaria, na medida em
que os particulares no exercicio da atividade de policia estaria em posicao de
superioridade em relacdo ao resto da sociedade; €) falta de comprovacéo
empirica com relacdo ao pressuposto que o particular seria mais eficiente; f)

4 A Emenda Constitucional n2 9 alterou a redagdo do paragrafo primeiro e introduziu o paragrafo segundo. Para este artigo importa apenas a nova redagdo do paragrafo
primeiro: § 1o A Unido poderd contratar com empresas estatais ou privadas a realizagdo das atividades previstas nos incisos | a IV deste artigo observadas as condi¢des
estabelecidas em lei. (grifo nosso)

5 Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestagdo de servigos publicos.
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auséncia de autorizagdo constitucional & semelhanga do Art. 175 da
Constituicdo da Republica.
Conclui apds um cruzamento entre o critério material (quanto a acdo da policia) e o

subjetivo (quanto ao delegatario), que muitos argumentos ndo valem para todas as
possibilidades de delegacédo. Portanto, “ndo logram sustentar respostas bipolares (sim ou nio)
acerca do debate” (MARRARA, 2015, p. 269). Propde, com base na realidade dos fatos, que
haja “uma relativizagdo quanto a delegabilidade do poder de policia a particulares.

Binenbojm (2016, p.262) ao comentar a decisdo do Supremo Tribunal Federal — STF na
ADI 1.717 que declarou a inconstitucionalidade do art. 58 da Lei 9.649/98, que estabelecia que
a fiscalizacdo de profissGes regulamentadas seria exercida em carater privado, por delegacéo
do poder publico, mediante autorizacdo legislativa, argumenta que os fundamentos usados pela
corte constitucional para proferir tal declaracdo ndo tem densidade suficiente para permitir tal
concluséo.

Destaca ainda o autor, que apesar dos comandos normativos do artigo 21, XIV e 22,
XVI da Constituicdo Federal, que estabelecem a competéncia fiscalizatoria e legislativa,
respectivamente, ndo se pode “concluir que a Unido, no exercicio de sua competéncia, estaria
proibida de delegar a entidades privadas relacionadas a inspecdo do trabalho ou a fixacéo (ou
especificagdo) de condigdes técnicas relacionadas ao exercicio de profissdes”. Tampouco se
poderia extrair a ideia de que toda e qualquer delegacgéo seria vedada. Afirma, ainda, que mesmo
que se aceitasse a fundamentacdo da ADI 1.717, essa se limitaria ao caso concreto, ndo sendo
possivel a aplicacdo a todos casos de delegacdo de poder de policia. (BINENBOJM, 2016,
p.262-263)

Portanto, nem mesmo ante a auséncia de comando normativo constitucional especifico
de vedacdo ou permissdo genérica a delegacao do exercicio do poder policia, pode-se concluir
genericamente pela sua negacdo ou admissdo, sendo necessdria a andlise caso a caso.
(BINENBOJM, 2016, p.263)

4 A delegacéo de Poderes de Policia: o caso do Operador Nacional do Sistema Elétrico
— ONS
4.1 Breve historico do Setor Elétrico a partir dos anos 90 — A reforma do Estado

Ha um movimento mundial de diminuicdo da intervencdo do Estado na economia a
partir da crise do Estado Provedor, nas décadas de 70 e 80, do século passado, observado
inicialmente na Inglaterra, no Governo Margareth Thatcher e nos EUA durante o governo
Ronald Regan.
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No inicio da década de 90, no Brasil, esse processo se inicia no Governo Fernando
Henrigue Cardoso, sob a direcdo de Luiz Carlos Bresser Pereira (GUERRA, 2017, p.144). Essa
reforma também vai alcancar o setor elétrico brasileiro.

Essas mudancas tinham trés vertentes principais, quais sejam a desestatizacdo; a
desverticalizacdo e a busca pela eficiéncia (LANDAU, SAMPAIO, 2006, p.1). Esse novo
contexto impacta o sistema elétrico brasileiro tendo em vista que se tratava de um setor, em sua
maioria, composto de grandes companhias e estatais, presentes em todos os entes federativos e
verticalizadas (com a geracgéo, transmisséo e distribuicdo da energia) (LANDAU, SAMPAIO,
2006, p.2).

Até 1993, o mercado de energia elétrica brasileiro, também se caracterizava pelo regime
tarifario pelo custo do servico, com garantia de remuneracdo minima e tarifa equalizada em
todo o territorio nacional. Em abril daquele ano, foi promulgada a Lei 8.631, que extinguiu
tanto com a remuneragdo garantida como com a equalizacdo tarifaria, porém manteve a
metodologia da tarifa pelo custo (GANIM, 2009, p. 42).

A partir dai houve inumeras alteracdes legislativas em nosso ordenamento juridico. Em
1995, foi promulgada a Lei das Concessdes dos Servigos Publicos, que dispde sobre o regime
de concessdo e permissao da prestacdo de servicos publicos, conforme previsto no Art. 175 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 — CRFB/88. No decurso desse mesmo
ano tivemos a promulgacdo da Lei 9.074/95, que estabeleceu as normas para outorga e
prorrogacOes das concessdes e permissdes de servigos publicos.

A Aneel foi criada em 1996, pela Lei 9.427, de 26 de dezembro de 1996, que funciona
como agéncia reguladora independente para o setor elétrico, ostentando natureza juridica de
autarquia de regime especial. A agéncia sucedeu em todo o acervo do anterior 6rgdo do
Ministério das Minas e Energia, que cuidava das atividades regulatérias do setor, o
Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica - DNAEE®.

Em paralelo a criagdo da Aneel estava em marcha o inicio do Projeto RE-SEB, que teve
como resultado a implantacdo de um novo desenho institucional do setor elétrico, por meio da
promulgacéo da Lei 9.648, de 27 de maio de 1988. Além de reestruturar a Eletrobras e suas
subsidiarias, estabeleceu o Mercado Atacadista de Energia Elétrica (atualmente Camara de
Comercializacdo de Energia Elétrica — CCEE), criou também o Operador Nacional do Sistema
Elétrico — ONS. Outras alteragdes ocorreram ao longo dos anos, porém, para 0 escopo deste

artigo nos fixaremos no marco temporal da criagdo do ONS (GANIM, 2009, p. 43-44)’.

6 “Art. 31. Serdo transferidos para a ANEEL o acervo técnico e patrimonial, as obrigagdes, os direitos e receitas do Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica - DNAEE.”

7 Ganim, Atnonio. Setor elétrico brasileiro: aspectos regulamentares, tributarios e contabeis. Canal Energia: Synergia, 2009. P.43-44.
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Ressaltamos que todas essas alteracdes continuam sendo norteadas pelas trés vertentes ja
mencionadas, a lembrar: desestatizacdo, desverticalizacdo e busca da eficiéncia. Na préxima
se¢do, abordaremos mais detalhadamente da natureza juridico dessa entidade, bem como suas
atribuicdes.

4.2 O Operador Nacional do Sistema Elétrico e a delegacdo do poder de policia a
particulares

A Lei 9.648, de 27 de maio de 1998, em seu Art. 13 disciplina que as atividades de
coordenacdo, controle da operagdo e da transmissdo de energia elétrica integrantes do Sistema
Integrado Nacional — SIN, serdo executadas pelo Operador Nacional do Sistema Elétrico —
ONS8,

O ONS é constituido com natureza juridica de pessoa juridica de direito privado, sem fins
lucrativos e regulado pela Aneel e integrado por titulares de concessdo, permissdo ou
autorizagdo, bem como por consumidores que tenham exercido o direito de migrarem para o
mercado livre e que estejam conectados a rede basica de transmissdo de energia.

Ressaltamos que antes da alteracao legislativa mencionada, as atividades de coordenacéo
de operacao e transmisséo eram exercidas pelo Grupo Coordenador para a Operacgéo Interligada
— GCOl, criado pela Lei. 5899/71, coordenado pela Eletrobras.®

Adicionalmente, a Lei 9.648/98 dispde em seu Art. 15, que apds a constituicdo do ONS
a ele seriam transferidos, de forma progressiva, as atividades e atribuicdes a época exercidas
pelo GCOI e a parte correspondente desenvolvida pelo Comité Coordenador do Norte/Nordeste
— CCON.%

O paragrafo primeiro, ainda do Art. 15, autoriza a Eletrobras e suas subsidiarias a

transferir ao ONS, nas condi¢des aprovadas pelo Ministério de Minas e Energia — MME, 0s

8 Art. 13. As atividades de coordenagdo e controle da operacéo da geragdo e da transmissdo de energia elétrica integrantes do Sistema Interligado Nacional (SIN) e as atividades
de previsdo de carga e planejamento da operagao do Sistema Isolado (Sisol) serdo executadas, mediante autorizagéo do poder concedente, pelo Operador Nacional do Sistema
Elétrico (ONS), pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos, fiscalizada e regulada pela Aneel e integrada por titulares de concessdo, permissdo ou autorizagéo e
consumidores que tenham exercido a opgéo prevista nos arts. 15 e 16 da Lei no 9.074, de 7 de julho de 1995, e que sejam conectados a rede bésica.(Redagéo dada pela Lei n°
13.360, de 2016) (grifamos).

9 Art 12. A coordenagéo operacional dos sistemas interligados das Regides Sudeste e Sul sera efetuada, em cada uma dessas regides, por um Grupo Coordenador para operagédo
Interligada, integrado por representante da ELETROBRAS e respectivamente das empresas concessionarias mencionadas nos artigos 7° e 8°. (Revogado pela Lei n° 9.648, de
1998) (Regulamento). (grifos no original).

§ 1° A critério da ELETROBRAS poderfo integrar os referidos Grupos outras empresas participantes dos sistemas interligados. (Revogado pela Lei n° 9.648, de 1998)

§ 2° O Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica - DNAEE, designard representantes junto aos Grupos para participarem de seus trabalhos como
observadores. (Revogado pela Lei n° 9.648, de 1998)
§ 39 Os Grupos serfo organizados e dirigidos pela ELETROBRAS. (Revogado pela Lei n° 9.648, de 1998).

§ 4° Sem efeito suspensivo do trabalho dos Grupos, as divergéncias entre a ELETROBRAS e as empresas concessiondrias participantes dos mesmos, serdo dirimidas pelo Ministro
das Minas e Energia, por meio de recurso da parte interessada encaminhado ao Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica.(Revogado pela Lei n°9.648, de 1998)

10 Art. 15. Constituido o Operador Nacional do Sistema Elétrico, a ele serdo progressivamente transferidas as atividades e atribuicdes atualmente exercidas pelo Grupo
Coordenador para Operacgéo Interligada - GCOI, criado pela Lei no 5.899, de 1973, e a parte correspondente desenvolvida pelo Comité Coordenador de Operagdes do
Norte/Nordeste - CCON.
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ativos constitutivos do Centro Nacional de Operacdo Nacional — CNOS, na época pertencente
a Eletrobras, bem como os Centros Operacionais do Sistema — COS, que constituem os centros
regionais as subsidiarias, bem como os demais ativos vinculados a coordenacdo da operacéo do
sistema elétrico®!.
A lei de criacdo do ONS estabeleceu suas atribuigdes (paragrafo unico do Art. 13):
a) o0 planejamento e a programacéo da operacdo e o despacho centralizado da
geracdo, com vistas a otimizacao dos sistemas eletroenergéticos interligados;
b) a supervisao e coordenagdo dos centros de operacao de sistemas elétricos;
c) a supervisdo e controle da operacdo dos sistemas eletroenergéticos
nacionais interligados e das interliga¢Ges internacionais;
d) a contratacdo e administracdo de servicos de transmissao de energia elétrica
e respectivas condigdes de acesso, bem como dos servicos ancilares;
e) propor & ANEEL as ampliagcbes das instalagbes da rede béasica de
transmissao, bem como os reforgos dos sistemas existentes, a serem licitados
ou autorizados;
f) a definicdo de regras para a operacdo das instalac@es de transmissdo da rede
basica dos sistemas elétricos interligados, a serem aprovadas pela ANEEL
Posterirormente, a Lei 10.848, de 15 de marc¢o de 2004, alterou as alineas “¢” e ”, que
passaram a ter a seguinte redac¢do. No caso da alinea “e” houve a substituicdo da Aneel pelo
Poder Concedente e na alinea “f” ao invés de definir as regras ali estabelecidas passou a propo-
las, mantida a necessidade de aprovacao da Aneel.
Com essas alteragdes, segundo Tolmasquim “... a atuagdo do ONS passou a ser autorizada
pelo Poder Concedente e regulada e fiscalizada pela Aneel”’(TOLMASQUIM, 2011, p.40).
Dentre as atividades designadas ao ONS, destacamos a alinea “a” supramencionada. Ao
nosso entender configura-se aqui verdadeiro exercicio do Poder de Policia delegado a ente
privado. Essa entidade, no cumprimento dessa atribuicdo, tem o poder de acionar ou ndo todas
as unidades geradoras de energia elétrica, que facam parte do Sistema Interligado Nacional,
sejam estatais, privadas, hidroelétricas, termoelétricas, ou as renovaveis. As decisdes sdo
técnicas com o objetivo de maximizar a operacao ao menor custo, dando, sempre que possivel,
prioridade de despacho as usinas por ordem de merito (do menor custo margina de operacao

em ordem crescente até que a Ultima usina a ser despachada atenda a demanda de energia).

11§ 10 A ELETROBRAS e suas subsidiérias s&o autorizadas a transferir ao Operador Nacional do Sistema Elétrico, nas condigdes que forem aprovadas pelo Ministro de Estado
de Minas e Energia, 0s ativos constitutivos do Centro Nacional de Operagao do Sistema - CNOS e dos Centros de Operagao do Sistema - COS, bem como o0s

demais bens vinculados a coordenacéo da operagéo do sistema elétrico
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A governanga corporativa do ONS ¢é constituida por Assembleia Geral, Conselho de
Administragdo, Diretoria colegiada e Conselho Fiscal®2.

O Conselho de Administracao sera integrado, entre outros, por membros representantes
de cada um dos segmentos do setor de energia elétrica: geracéo, transmisséo e distribuicdo®®. A
composicgdo se dara por 17 (dezessete) conselheiros, sendo todas pessoas fisicas, domiciliadas
no pais, sendo 5 (cinco) destes representantes indicados pelos agentes de producéo, 4 (quatro)
pelos agentes de transporte e 5 (cinco) pelos agentes de consumo, 1 (um) do MME, 1 (um) pelo
Presidente da Empresa de Pesquisa Energética — EPE e 1 (um) representante da sociedade civil
e de notodrio saber, indicado pelos proprios membros do Conselho de Administragio®*.

Tanto a Lei 9.648/98 como o Estatuto Social do ONS estabelecem que a Diretoria sera
composta por um Diretor-Geral e quatro Diretores, sendo trés indicados pelo MME, que inclui
o Diretor-Geral, e dois membros indicados pelo Agentes. O mandato sera de quatro anos, nao
coincidentes, com direito a apenas uma reconducgao.

A lei mencionada no paragrafo anterior inova com relacdo a estabilidade dos seus
Diretores. Tolmasquim (2011) argumenta que devido ao papel fundamental que essa entidade
exerce “para o bom funcionamento do sistema elétrico, foi necessario criar mecanismos de
protecdo a seus administradores” (TOLMASQUIM, 2011, p.40).

Relaciona, ainda, essa protecdo a necessidade da neutralidade de atuacdo do ONS na
coordenacdo da operacdo do sistema elétrico, “a preservar a independéncia de particulares e
agentes, bem como do proprio governo” (TOLMASQUIM, 2011, p.40). Destaca também que
as decisOes tecnicas deixaram de ser competéncia do Conselho de Administragdo, no qual ha
participantes dos Agentes, e passaram a ser exclusiva da Diretoria (TOLMASQUIM, 2011,
p.40-41).

Essa protecédo e fruto da Lei 10.848/2004, que trouxe a impossibilidade de exoneracéo
imotivada, ap6s 4 (quatro) meses iniciais do mandato®®, salvo por condenagdo penal transitado

em julgado, que permite a remogéo a qualquer tempo.®

12 Art. 42 O ONS, para o cumprimento de suas atribui¢des e a consecugdo de seus objetivos, é constituido por uma Assembléia-Geral, um Conselho de Administragdo, uma
Diretoria Colegiada e um Conselho Fiscal. Estatuto Social do ONS aprovado pela Resolugdo Autorizativa Aneel 328, de 12 de agosto de 2004.

LB AME Lo e e R R R s s e

§ 40 O Conselho de Administragdo do ONS sera integrado, entre outros, por representantes dos agentes setoriais de cada uma das categorias de Geragdo, Transmissdo e
Distribuigdo.

14 Previsdo no Art. 19, incisos | a VI do Estatuto Social do ONS.

IS5 Art 1

§ 20 A exoneragdo imotivada de dirigente do ONS somente podera ser efetuada nos 4 (quatro) meses iniciais do mandato, findos os quais é assegurado seu pleno e integral
exercicio. (Incluido pela Lei n2 10.848, de 2004). (grifamos)

LA 14 oo

§ 30 Constitui motivo para a exoneragdo de dirigente do ONS, em qualquer época, a condenagdo em agdo penal transitada em julgado.
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Em que pese o ONS ndo ser pessoa juridica de direito publico interno e, por isso, ndo
possuir status de autarquia de regime especial como as demais Agéncias Reguladores
Independentes, seus dirigentes tém estabilidade semelhante aos daquelas agéncias, conforme
artigo 9° da Lei 9.986, de 18 de julho de 2000, transcrito in verbis:

Art. 9° Os Conselheiros e os Diretores somente perderdo o mandato em caso
de rendncia, de condenacdo judicial transitada em julgado ou de processo
administrativo disciplinar

Paragrafo Unico. A lei de criacdo da Agéncia podera prever outras condi¢fes
para a perda do mandato.’

Dessa forma, para os dirigentes do ONS, basta o cumprimento de requisito temporal de 4
meses atuando no cargo, que seu mandato se torna estavel.

Destaca-se que o regime de contratacéo é o da Consolidacdo das Leis Trabalhistas - CLT,
tendo em vista a sua natureza juridica de pessoa juridica de direito privado.

No entanto, distinguem-se pelo fato de que as demissdes, com excecao das condicionantes
exigidas para a demissdo por justa causa, ndo precisam ser motivadas, simplesmente porque
seus atos sdo societarios de natureza puramente privada e ndo de atos administrativos, que
demandariam motivagédo, uma vez que o ONS ndo integra a Administracéo Publica, lato senso.

Feita essa observacdo, trazemos a discussao, a decisdo do Supremo Tribunal Federal —
STF acerca da necessidade de imposi¢do do regime estatutario para o efetivo poder de policia.
Na ADI 2.310 impetrada pelo Partido dos Trabalhadores — PT, em 2000, questionou-se a
inconstitucionalidade dos Arts. 1° e 2°, caput e pardgrafo Unico, 12 caput e 8§1°, 13 caput e
pardgrafo Unico, 15, 14 caput e inciso I, 27, 30 e 33, todos da Lei 9.986/2000. Alegou-se a
impossibilidade de criagdo de empregos publicos, regime celetista, nas agéncias reguladoras,
tendo em vista que a funcdo de fiscalizagdo é inerente a atividade do Estado. Portanto,
pressupdem prerrogativas ndo abarcadas pelo contrato de trabalho, dai o corolario da
inconstitucionalidade (BINENBOJM, 2016, p.260).

O Ministro Marco Aurélio ao apreciar a medida cautelar, em decisdo monocrética,
defendeu a seguinte tese:

“prescindir, no caso, da ocupag¢ao de cargos publicos, com direitos e garantias

a eles inerentes, & adotar flexibilidade incompativel com a natureza dos

17 A Lei 13.848, de 25 de junho de 2019, fez modificagdes nesse dispositivo, porém se perder a esséncia da estabilidade. Esta é a nova redagdo:

Art. 92 O membro do Conselho Diretor ou da Diretoria Colegiada somente perderd o mandato: (Redagdo dada pela Lei n? 13.848, de 2019)

| - em caso de renuncia; (Incluido pela Lei n2 13.848, de 2019)

Il - em caso de condenagdo judicial transitada em julgado ou de condenagdo em processo administrativo disciplinar; (Incluido pela Lei n® 13.848, de 2019)

Il - por infringéncia de quaisquer das vedagdes previstas no art. 82-B desta Lei. (Incluido pela Lei n? 13.848, de 2019)
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servigos a serem prestados, igualizando os servigos das agéncias a prestadores
de servigos subalternos”.

E concluiu que “ndo se coaduna com 0s objetivos precipuos das agéncias reguladoras,
verdadeiras autarquias, embora de carater especial, a flexibilidade inerente aos empregos
publicos” (BINENBOJM, 2016, p.260).

Por sua vez, segundo Binenbojm (2016, p.251), o Superior Tribunal de Justica - STJ
apresenta uma jurisprudéncia menos rigida do que a do STF. No julgamento do Recurso
Especial n® 3.745, apoiando-se na definicdo do poder de policia previsto no Art. 78 do Codigo
Tributario Nacional — CTN, declarou nula a multa aplicada pela Cia de Limpeza Urbana —
Comlurb, sociedade de economia mista do municipio do Rio de Janeiro. No voto condutor do
relator, Ministro llmar Galvéo, considerou ilegal a multa instituida por ato infralegal, Decreto
municipal n® 498/76, destacando, ainda, a impossibilidade da imposi¢do de multa por entidade
de direito privado.

Ja em outra oportunidade, na discussdo da aplicacdo de multas por dispositivos
eletronicos de radar, os chamados “pardais”, o STJ reconheceu como legitima a utilizagdo de
tais dispositivos como meio de fornecimento de elementos faticos, para que de posse dessas
provas o Orgdo competente possa lavrar o auto de infracdo e a imposicdo da respectiva
penalidade depois de devidamente comprovada (REsp n° 712.312).

Pode-se perceber, nesse julgado, uma certa suavizagdo do entendimento daquela Corte,
tendo em vista que o servico de instalacédo de fiscalizacdo eletronica € prestado por particulares,
porém a efetivacdo da multa sera realizada pelo érgdo publico, encarregado pela imposi¢éo das
sancOes (BINENBOJM, 2016, p.252).

Binenbojm (2016, p. 253) aponta mais um julgamento que direciona para a admissao do
exercicio da fiscalizacdo por pessoas juridicas de direito privado. No REsp 817.534, refere-se
ao caso da Empresa de Transporte e Transito de Belo Horizonte — BHTRANS, sociedade de
economia mista controlada pelo municipio de Belo Horizonte. O Ministério Publico desse
Estado, impetrando acdo civil publica, pediu que fosse reconhecido a ilegitimidade do exercicio
da fiscalizacdo e atuacdo de infratores do transito local, argumentando que BHTRANS era
regida pelo direito privado.

A acgéo chegou ao STJ, sendo julgada pela 22 Turma desse Tribunal, que em interpretacao
sistematica delimitou balizas para atuacdo do legitimo poder de policia, no seguinte sentido
(BINENBOJM, 2016, p.253, grifo nosso):

“Segundo o orgdo colegiado, ao destrinchar o poder de policia em ciclos

propostos por Diogo de Figueiredo Moreira Neto, somente os atos relativos
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ao consentimento e a fiscalizagdo de policia seriam delegéveis a pessoas
juridicas de direito privado. Os atos de ordenacéo e san¢do, por derivarem
unicamente do Estado, seriam indelegéveis a particulares”.

Portanto, como ressalta Binenbojm (2016, p. 261), “o panorama atual da jurisprudéncia
brasileira dos Tribunais brasileiros no que tange ao exercicio de fun¢des publicas de poder de
policia, STJ com temperamentos mais amenos permitindo a execugdo de atos fiscalizatorios e
de consentimentos a particulares” e o STF com exce¢do “do precedente firmado na ADI n°
3.026, prevalece a impossibilidade de desestatiza¢do do poder de policia”.8

Circunscrevendo as atribuices do ONS dentro dos julgamentos supramencionados,
ressaltamos a de planejamento, a programacdo da operacdo e o despacho centralizado da
geracdo de energia elétrica que a Lei confere a essa pessoa juridica de direito privado (alinea
“a” do Art. 13 da |Lei 9.648/98, supracitado)

Entendemos que essa atribuicdo tem natureza de poder de policia, na medida que tanto a
programacéo, como despacho centralizados séo atributos de ordenac¢do impostos pelo o0 ONS
aos agentes de geracdo de energia elétrica, desde que interligados ao Sistema Interligado
Nacional — SIN, que prima facie afrontaria o entendimento do STF.

Da atribuicdo acima destacada, bem como nas demais atribuicdes previstas no Art. 13 da
lei 9.648/98, néo se observa nenhuma atividade de fiscalizacdo, que se coadunaria com aquele
trazido na jurisprudéncia do STJ, tampouco se vislumbra competéncia para imposi¢do de
multas.

Contundo, consideramos que as ponderacGes realizadas por Binenbojm, que
mencionamos ao final do item 5.3 se adequam ao caso do ONS. Ha, entdo, que se superar 0
dogma da indelegabilidade dos poderes de policia a particulares.

Lembrando que a auséncia de proibicdo ou permissdo pela Constituicdo Federal de
delegabilidade desses poderes, ndo tem o conddo nem de negacdo ou nem de permissdo genérica
a delegacéo.

5 Concluséo

As nocdes dos institutos do Direito evoluem a reboque, ou seja, primeiro se observa a
mudanca na realidade socioecondmica e ap0s, o direito a acompanha. Tais modificacdes sociais
acontecem e assim, os institutos ganham novos contornos, para se adequarem a realidade. O

poder de policia ndo ficou incélume a esse processo.

18 Ibid., p.261. ADI 3.026/2006 discutiu-se se a OAB deveria realizar concurso pablico para admisséo de pessoal. O STF decidiu que a OAB por exercer fungéo de relevante

interesse “a administracdo da Justica (Art. 133 da CRFB/88) ndo pode ficar sob o julgo do Estado e, portanto, afastou a regra do concurso pablico em questdo.
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A polémica quanto ao abandono ou ndo da expressdo “poder de policia”, nos parece
secundaria. Entendemos que o foco deva estar primeiramente na caracterizacdo de atributos a
esse poder, que estejam em consonancia ao ordenamento contemporaneo e as relagdes socias
do século XXI.

N&o é possivel aceitar comportamentos arbitrarios em um contexto de Estado
Democratico de Direito. Lembrando que discricionariedade ndo é e nem pode ser sinbnimo de
arbitrariedade, uma vez que cabe a Administracdo zelar pelo interesse primario (interesse da
sociedade). A discricionariedade pode existir, desde que no espa¢o adequado de atuacdo
permitido & Administracdo Publica, sob as balizas do ordenamento juridico.

Como menciona Chevallier (2009), o Estado caminha para a figura da pos-
modernidade, afirmando que “a ordem burocratica, fundada sobre a hierarquizacdo, é
desabilitada pela proliferacdo de estruturas de um novo tipo, colocadas fora do aparelho de
gestdo classico e escapando ao poder da hierarquia”(CHEVALLIER, 2009), é o que o autor
denomina de Estado policéntrico, que ndo ostenta mais relacBes hierarquicas, mas
interdependentes. Dessa forma, substitui-se a figura da piramide pela rede.

Assim, nesse novo contexto socioecondmico e politico, numa sociedade com relagdes
cada vez complexas, o poder de policia passa a atuar de forma positiva, incentivando,
fomentando e regulando as relagdes.

Os giros que o direito administrativo sofreu, como os Giro Constitucional e
Pragmatico, levam a transformacdo de como o poder de policia se caracteriza nessa nova ordem
constitucional. Sua obediéncia ndo se limita apenas a legalidade estrita, mas a juricidade. O
poder de policia € impregnado pelos valores escritos e inscritos na Constituicdo da Republica
Federativa de 1988 — CRFB/88.

Ademais, a delegacdo de atividades relacionadas ao poder de policia, ainda que
polémicos na doutrina e na jurisprudéncia patria, comeca a dar alguns acenos de modificacao.
O STJ, assume uma posicdo mais flexivel, admitindo a fiscalizacdo por particulares, em
0posi¢do a uma postura mais conservadora do STF.

A doutrina, em reflexdo trazida por Binenbojm acrescenta que a auséncia de vedacao
ou de autorizacao nao deve significar, de plano, uma vedacao ou autorizacdo genérica ao debate
sobre a delegacdo. Defendendo a ideia de que cada caso deve ser avaliado cautelosamente e de
acordo com suas especificidades.

Portanto, ao nosso entender as atividades de poder de policia de ordenacgdo do setor
elétrico brasileiro, exercidas pelo Operador Nacional do Sistema Elétrico — ONS coadunam-se

perfeitamente no pensamento supracitado por Gustavo Binenbojm (2016).
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A priori ndo pode concluir como inconstitucional as atividades exercidas pelo NOS,
exclusivamente por sua natureza juridica de pessoa de direito privado.
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