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RESUMO: Este trabalho tem por objetivo apresentar um panorama
do regime juridico das atividades nucleares, iniciando com um breve
histérico do desenvolvimento das atividades em solo brasileiro e
respectivos agentes atuantes, passando por uma explanagdo quanto
as diversas técnicas nucleares utilizadas no mundo moderno. Apés
esta inicial contextualiza¢do do tema, incursiona-se na andlise dos
diversos regimes juridicos a que estdo submetidas as atividades
nucleares e respectivos instrumentos regulatérios adotados na
legislagdo brasileira.

A relevancia do estudo desta temética torna-se maior, a cada dia, devido
ao constante incremento de novas técnicas nucleares nas atividades
quotidianas da sociedade. A necessidade de um conhecimento
adequado da importéncia da energia nuclear, nos tempos modernos,
sobreleva em importéincia a necessdria sistematizagio dos institutos,
conferindo-se uma adequada regulamentagio para o assunto.

PALAVRAS-CHAVE: Técnicas nucleares. Aplicagdes quotidianas
das técnicas nucleares. Agentes atuantes no setor nuclear. Regime
juridico das atividades nucleares. Regulacdo das atividades nucleares.

ABSTRACT: This paper presents an overview of the legal framework
of nuclear activities, starting with a brief history of the activities
developed in Brazil and the acting subjects, and then presents
the different nuclear techniques used in the modern world. After
this initial background of the theme, the paper analyses the legal
framework of the nuclear activities and the regulatory instruments
adopted in the Brazilian legislation.

The relevance of the study of this theme enlarges every day due
to the constant increase of new nuclear techniques in the daily
activities of society. The need for an adequate understanding of
the importance of nuclear energy in modern times, outweighs in
importance the systematization of the institutes, which gives a
proper regulation of the issue.

KEYWORDS: Nuclear techniques. Daily applications of nuclear
techniques. Acting subjects in the nuclear area. Legal framework of
the nuclear activities. Regulation of the nuclear activities.
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1 A ENERGIA NUCLEAR NO BRASIL
1.1 AGENTES DA POLITICA NUCLEAR: BREVE HISTORICO

A histéria da energia nuclear no mundo sempre esteve permeada
de muito preconceito quanto aos possiveis usos bélicos das técnicas
nucleares. Isto, de certa forma, obstaculizou o desenvolvimento destas
atividades por paises que sofreram pressdes das grandes poténcias
mundiais, temerosas quanto as tecnologias que pudessem vir a ser
desenvolvidas e os seus usos.

Sob o impacto da destrui¢do das cidades japonesas de Hiroshima
e Nagasaki, com a criacdo das Organiza¢oes das Nacgdes Unidas —
ONU, verificou-se a necessidade de uma regulamentaco internacional
da utilizagdo da energia nuclear, sendo criada a Comissdo de Energia
Atoémica — UNAEC, em janeiro de 1946.

Nessa época, o Brasil foi convidado a participar de reunides nessa
Comissdo, em razdo do enorme potencial de suas reservas minero-
nucleares, mas a delegacgio brasileira enfrentou sérias dificuldades
no trato com os demais pafses. Como relatado pelo entdo capitio-de-
mar-e-guerra, Alvaro Alberto, em reunifo realizada em 13 de abril
de 1949 com o Presidente da Reptblica, Eurico Gaspar Dutra, as
dificuldades deviam-se ao fato de que o Brasil era o tnico pafs, dentre
os participantes, “que ndo dispunha de érgdos necessdrios para se
colocar em idéntico nivel de progresso cultural e econémico a altura

dos paises civilizados”?.

Demonstrada a necessidade de criagdo de um 6rgio promotor
do desenvolvimento cientifico e tecnolégico nacional, especialmente na
drea nuclear, com a edigio da Lei n® 1.810/51, foi criado o Conselho
Nacional de Pesquisas — CNPq, autarquia vinculada a Presidéncia da
Republica, com a missdo de “promover e estimular o desenvolvimento
da investigacdo cientifica e tecnolégica em qualquer dominio do
conhecimento™. O interesse estatal pelo desenvolvimento tecnolégico
nacional no setor nuclear, com a criagdo de 6rgio fomentador e
controlador das atividades, foi expressado no art. 5° da Lein® 1.810/51,
que assim dispunha:

1 Ata da 1* reunifio, realizada em 13 de abril de 1949, p.2, AA/CNP/009 (Arquivo Alvaro Alberto) apud
ANDRADE, Maria Ribeiro de. 4 op¢do nuclear: 50 anos rumo @ autonomia. Rio de Janeiro: MAST, 2006. p. 49.

2 Art. 1°da Lei n° 1.810, de 15 de janeiro de 1951.
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Art. 5° Ficardo sob controle do Estado, por intermédio do Conselho
Nacional de Pesquisas ou, quando necessario, do Estado Maior das
Forgas Armadas, ou de outro 6rgdo que for designado pelo Presidente
da Reptblica, todas as atividades referentes ao aproveitamento da
energia atdbmica, sem prejuizo da liberdade de pesquisa cientifica e
tecnoldgica.

§ 1° Compete privativamente ao Presidente da Republica orientar a
politica geral da energia atdmica em tédas as suas fases e aspectos.

§ 2° Compete ao Conselho Nacional de Pesquisas aadogdo das medidas,
que se fizerem necessdrias a investigacdo e a industrializagdo da
energia atbmica e de suas aplicagdes, inclusive aquisigdo, transporte,
guarda e transformagio das respectivas matérias primas para ésses
fins.

§ 8°0 Poder Executivo adotard as providéncias que julgar necessarias
para promover e estimular a instalagio no pafs das industrias
destinadas ao tratamento dos minérios referidos no § 4° do art. 8° e,
em particular, & produgdo de uranio e tério e seus compostos, bem
como de quaisquer materiais apropriadas ao aproveitamento da
energia atdmica.

No ambito internacional, por proposta do entdo Presidente dos
Estados Unidos da América, Dwight D. Eisenhower, em 1953, foi criada
a Agéncia Internacional de Energia Atéomica (IAEA), em substitui¢do
a Comissdo de Energia Atémica (UNAEC), com a missdo de promover
os usos pacificos da energia nuclear, garantindo-se que as técnicas
nucleares néo sirvam a propdésitos militares3.

Com a edig¢do do Decreto n°® 40.110, de 10 de outubro de 1956,
foi criada a Comissdo Nacional de Energia Nuclear — CNEN, retirando-
se do CNPq todas as atribuigdes referentes a execugdo da Politica de
Energia Nuclear definida pelo Presidente da Reptiblica. A CNEN foi
conferido o mister de atuar como érgéo superior de planejamento da
politica nuclear nacional, apresentando as orientagdes que Julgasse
devidas a Presidéncia da Reptblica. Alguns anos apds a sua criagdo, a
Comissdo Nacional de Energia Nuclear teve definida a sua estrutura

3 FISCHER, David. History of the International Atomic Energy Agency: the first forty years. Viena: IAEA, 1997.
p. 9. Disponivel em: <http://www-pub.iaea.org/MTCD/publications/ PDF/Pub1032_web.pdf>.
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autdrquica, prevendo o art. 3° da Lein® 4.118/62 a necessaria autonomia
administrativa e financeira para o desempenho das suas competéncias.

A Lei n°® 4.118/62 estabeleceu o regime de monopdlio estatal
para o desenvolvimento das atividades de “pesquisa e lavra das jazidas
de minérios nucleares localizados no territdrio nacional”, “comércio dos
minérios nucleares e seus concentrados; dos elementos nucleares e seus
compostos; dos materiais fisseis e férteis, dos radioisétopos artificiais
e substancials e substincias radioativas das trés séries naturais; dos
subprodutos nucleares” e a “producdo de materiais nucleares e suas
industrializacoes™. Esta lel atribuiu & Comissdo Nacional de Energia
Nuclear diversas competéncias, tendo previsto que algumas delas
seriam desempenhadas por sociedades anonimas subsididrias — criadas
exclusivamente com estes misteres —, das quais a CNEN teria 51% do

capital votante.

Em 1971, a Lei n® 5.740/71 autorizou a cria¢do da Companhia
Brasileira de Tecnologia Nuclear — CBTN, sociedade de economia mista
com fungdes relacionadas ao desenvolvimento de pesquisas tecnolégicas,
visando, principalmente, o dominio das técnicas envolvidas nas diversas
fases do ciclo do combustivel. O que era imprescindivel, naquele
momento, considerando-se que a CNEN ja havia iniciado os estudos
para a construgdo da primeira usina nucleoelétrica do Brasil®.

A Companhia Brasileira de Tecnologia Nuclear — CBTN foi
posteriormente transformada na Nuclebrds — Empresas Nucleares
Brasileiras Sociedade Anénima, pela Lei n® 6.189/74, que lhe atribuiu
a funcdo de agente executor do monopdlio das atividades previstas no
art. 1° da Lei n® 4.118/62, atribuindo a Comissdo Nacional de Energia

Nuclear o status de “6rgdo superior de orientagdo, planejamento,
supervisio, fiscalizacdo e de pesquisa cientifica™.

Conforme autorizagio concedida pelo art. 5° da Lei n° 5.740/71,
com redagdo conferida pelo art. 20 da Lei n°® 6.189/74, foram criadas
sete empresas subsidiarias para o desempenho das fung¢des da Nuclebris,
no dmbito do monopdlio: Nuclep — Nuclebras Equipamentos Pesados
S/A, Nuclen — Nuclebrdas Engenharia S/A, Nuclei — Nuclebrés
de Enriquecimento Isotépico S/A, Nuclam — Nuclebrds Auxiliar

4 Art. 1° da Lei n® 4.118, de 27 de agosto de 1962.
5 ANDRADE, op. cit, p. 137-138.

6  Art. 1° inciso I da Lei n° 6.189, de 16 de dezembro de 1974.
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de Mineragdo S/A (Decreto n° 96.621/88), Nucon — Nuclebrés
Construtora de Centrais Nucleares, Nuclemon — Nuclebras de Monazita
e Associados Ltda., Nustep — detentora das patentes de enriquecimento
de urénio pelo método jato-centrifugo e dedicada a respectiva pesquisa
e desenvolvimento. Empresas estas constituidas sob a forma de joint
ventures entre a Nuclebras e indudstrias alemées produtoras de tecnologia
nuclear, a exce¢do da Nuclemon, contratos estes possibilitados pela
assinatura do Acordo de Cooperagido no Campo dos Usos Pacificos da
Energia Nuclear e do Protocolo de Instrumentos sobre a Implantagéo
do Acordo, em 27/06/1975".

Em 1988, surge a INB — Industrias Nucleares do Brasil, nova
denominagdodaNuclebras,sociedadedeeconomiamistacom participagio
acionista majoritdria da Comissdo Nacional de Energia Nuclear —
CNEN®. As subsididrias da Nuclebrés foram extintas, restando apenas
a Nuclen e a Nuclep. Com a Lei n°® 7.915/89, as agdes representativas
do capital social da Nuclen foram transferidas para a Centrais Elétricas
Brasileiras — Eletrobrés e, em 1997, a subsididria passou a denominar-
se Eletrobras Termonuclear S/A — Eletronuclear®.

A Constitui¢do Federal de 1988 apresentou um novo conceito de
monopdlio para o setor nuclear, no art. 177, inciso V, passando a assim
defini-lo:

V - a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a
industrializa¢do e o comércio de minérios e minerais nucleares e
seus derivados, com exce¢do dos radioisétopos cuja produgdo,
comercializagdo e utilizagdo poderdo ser autorizadas sob regime de
permissio, conforme as alfneas b e ¢ do inciso XXIII do caput do
art. 21 desta Constitui¢do Federal.

No momento atual, atuam na execugdo da politica nuclear os
seguintes agentes estatais:

1. Comissdo Nacional de Energia Nuclear — CNEN: Autarquia
tederal vinculada ao Ministério de Ciéncia e Tecnologia, com

7 BRANDAO, Rafacl Vaz da Motta. O Negdcio do Século: O Acordo de Cooperagio Nuclear Brasil-
Alemanha. Rio de Janeiro: Universidade Federal Fluminense, 2002. p. 81-85. (Dissertagio, mestrado
em Historia).

8 Art. 1°eart. 2° § 8° do Decreto n° 2.464, de 31 de agosto de 1988.

9 Art. 1° do Decreto s/n de 23 de dezembro de 1997.
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competéncia para atuar na promocdo dos usos da energia
nuclear, concessio de autorizacdes e licengas de instalagdes
nucleares e radiativas, regulagdo das atividades nucleares
e fiscalizagdo dos demais agentes atuantes no setor. Nos
termos do art. 1°, inciso I da Lei n® 6.189/74, no 4mbito
do monopdlio, a CNEN atuard como “6rgdo superior de
orientagdio, planejamento, supervisdo, fiscalizacio e de
pesquisa cientifica”.

2. Eletrobrds Termonuclear— Eletronuclear: Subsidiaria da Centrais
Elétricas Brasileiras — Eletrobras, vinculada ao Ministério de
Minas e Energia e que tem como objeto social “a construgéo
e operagdo de usinas nucleares, a geracgdo, transmissio e
comercializagdo de energia elétrica delas decorrente”.*?

3. Indiustrias Nucleares do Brasil — INB: Sociedade de economia
mista vinculada ao Ministério de Ciéncia e Tecnologia,
sucessora da Nuclebrés, tem como missio institucional o
desenvolvimento das atividades relacionadas ao ciclo do
combustivel nuclear, sendo responséavel pela mineragio do
urdnio, beneficiamento primario, produ¢io e montagem dos
elementos combustiveis utilizados nos reatores das usinas
nucleoelétricas!'!.

4. Nuclebrds Equipamentos Pesados — Nuclep: Subsidiaria da antiga
Nuclebrés, sucedida pela Industrias Nucleares do Brasil
— INB, foi criada com a func¢do de “projetar, desenvolver,
fabricar e comercializar componentes pesados relativos a
usinas nucleares e a outros projetos”'”.

1.2 APLICAGOES DAS TECNICAS NUCLEARES
Embora muito conhecida por suas aplicagdes na drea militar, com

finalidade bélica, cada vez mais o mundo tem descoberto os enormes
benefticios da utilizagdo da energia nuclear.

10 Art. 5° do Estatuto Social da Eletrobrds Termonuclear S/A — ELETRONUCLEAR.
11 Art. 5° do Estatuto Social da Induastrias Nucleares Brasileiras — INB.

12 Art. 4° do Estatuto Social da Nuclebras Equipamentos Pesados S/A — NUCLEP.
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A Constitui¢do Federal de 1988 consagra, em seu art. 21,
inciso XXIII, a vedacdo da utilizagdo da energia nuclear para fins
bélicos, condicionando o exercicio de toda atividade nuclear a prévia
autorizacdo do Congresso Nacional13. Este compromisso ja havia
sido assumido pelo Estado brasileiro, em 1967, com a assinatura do
Tratado para a Proscri¢do das Armas Nucleares na América Latina e
no Caribe, Tratado de Tlatelolco, que foi incorporado ao ordenamento
juridico nacional em 1994, com a assinatura do Decreto n° 1.246, de 16
de setembro de 1994.

Seguindo esse principio, no Brasil, os beneficios da energia
nuclear tém sido observados na medicina, na agricultura, na industria e
na geracio de energia elétrica.

Na medicina, a energia nuclear é utilizada em terapia e
diagnéstico de doencas, através da utilizagdo dos radiofdrmacos, que
“sfio obtidos a partir de radioisétopos produzidos em reatores nucleares
ou em aceleradores de particulas”*. Quando administrado ao paciente,
o radiofirmaco emite radiagdo, fornecendo informagdes através de
imagens sobre o funcionamento de determinado érgfo, possibilitando
o diagnéstico das mais diversas doengas. Na radioterapia, a radiagdo
ionizante é utilizada no tratamento de tumores, atuando na destruigio
das células cancerosas'.

Na é4rea industrial, a radiagdo ionizante vem sendo muito
utilizada, contribuindo para a melhoria da qualidade e da produtividade
nos processos de fabricagdo. Uma técnica bastante utilizada é a dos
tracadores radioativos, através da qual se injeta uma substincia
radioativa e as radiagdes emitidas “sdo detectadas (‘percebidas’) onde
estiverem, através de aparelhos apropriados, denominados detectores
de radiagdo. Dessa forma, o deslocamento de um radioisétopo pode
ser acompanhado e seu percurso ou ‘caminho’ ser ‘tragado’ num mapa
do local”®. Esta técnica tem sido utilizada para “detectar problemas
de vazamentos e mau funcionamento em grandes plantas da industria

13 Art. 21, inciso XXIII da Constitui¢io Federal.
14 GONCALVES, Odair Dias; ALMEIDA, Ivan Pedro Salati de. A energia nuclear e seus usos na sociedade.
In Revista Ciéncia Hoje, vol. 87, n° 220, 2005, p. 36-44.

15 CARDOSO, Eliezer de Moura e colaboradores. Aplicagoes da Energia Nuclear. Apostila educativa

disponivel em: <http://www.cnen.gov.br/ensino/apostilas/aplica.pdf>.

6 Ibidem, p. 4.
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quimica, permitindo economia de tempo e dinheiro””, sendo também
util na agricultura, permitindo o estudo do metabolismo das plantas e

do comportamento de insetos'®.

Outra técnica bastante difundida é a gamagrafia industrial,
através da qual se faz uma radiografia de pegas metalicas, permitindo-
se a detec¢do de rachaduras ou defeitos, proporcionando um melhor
controle de qualidade na produgio. Na inddstria farmacéutica, fontes
radioativas sdo utilizadas na esterilizagio de materiais, tais como gazes,
aparelhos cirtrgicos e seringas'’.

Na indastria alimenticia, utiliza-se a radiagio para a conservagio
de produtos agricolas, evitando-se que raizes ou tubérculos brotem
durante o armazenamento, para eliminar insetos dos gréos antes do
armazenamento ou, ainda, para preservar alimentos, inibindo ou

destruindo as bactérias e outros microorganismos®.

No campo da geracgdo de energia elétrica, a matriz nuclear tem
sido responsavel por, aproximadamente, 2,8% da energia gerada no
Brasil, com apenas duas usinas nucleoelétricas em funcionamento®'.
Nessa drea, o Brasil é um dos poucos paises do mundo a dominar todo
o processo de fabricagdo de combustivel para usinas nucleares, tendo
ainda a sexta maior reserva de urianio do mundo, conforme dados
levantados em junho de 2001, com a prospec¢do de apenas parte do
territério nacional®.

Estes sdo apenas alguns dos possiveis usos da energia nuclear,
conforme técnicas utilizadas hodiernamente no Brasil, restando
comprovados os enormes beneficios advindos para a sociedade a partir
da utilizagio dessas tecnologias.

17 GONCALVES; ALMEIDA, op. cit., p. 41.

18 CARDOSO, Eliezer de Moura e colaboradores, op. cit., p. 9.

19 Ibidem, p. 12-13.

20 Ibidem, p. 11.

21 Eletronuclear — Geréncia de Planejamento Estratégico. Panorama da Energia Nuclear — Setembro de 2008.
Disponivel em: <www.eletronuclear.gov.br/downloads/41/287.pdf>.

22 Industrias Nucleares do Brasil — INB. Reservas de Urénio no Brasil. Disponivel em:< www.inb.gov.br/

reservasBrasil.asp>.
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2 A REGULAGAO DO SETOR NUCLEAR
2.1 REGIME JURIDICO DAS ATIVIDADES NUCLEARES

A atuacdo do Estado, no desenvolvimento das atividades
nucleares, estd sujeita a regimes juridicos distintos, sendo necessdrio
um estudo adequado da natureza das atividades desenvolvidas para a
devida compreensio da legislagdo disciplinadora e dos instrumentos
regulatérios aplicéveis.

Na seara econdmica, a atuagio estatal, em regra, dar-se-d de
forma indireta, atuando o Estado como agente normativo, fiscalizador,
incentivador e planejador das atividades, sendo permitida a intervengéo
direta, “quando necessdria aos imperativos de seguranga nacional ou a
relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei”?3. A intervengio
excepcional do Estado na ordem econOmica poderd se concretizar
sob a forma de monopdlio, quando o Estado atua de forma exclusiva
em determinada drea ou através de empresas publicas, sociedades de
economia mista e subsididrias, quando o Estado atua em concorréncia
com a iniciativa privada.

Trata-se da consagragdo do principio da subsidiariedade na
ordem econdmica constitucional, legitimando-se a intervengdo estatal
na Economia apenas quando o interesse publico exigir a corre¢do de
disfungdes sistémicas. Nesse sentido, assim se pronuncia Silvia Faber
Torres sobre a aplicagdo do principio da subsidiariedade:

O principio da subsidiariedade estd indubitavelmente presente na
Ordem Econdmica Brasileira, o que se faz mais cristalino com as
recentes mutagdes constitucionais verificadas nesse ambito, que
vieram sob o manto do consenso na necessidade de adequagio a
nova realidade mundial.

Sabe-se que em um Estado de Direito a reestruturagio do papel do
poder publico ndo se pode efetivar, em especial nos paises regidos
por Cartas analiticas como a brasileira, sendo por via constitucional,
cabendo ao poder constituinte originario ou derivado adotar as
opgoes politicas basicas por que se deve se orientar o Estado. E no
Brasil, como nio poderia deixar de ser, as profundas transformagdes
econdmicas que se vém verificando em escala mundial sensibilizaram,

23 Art. 173 da Constituigio Federal.
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ainda que modestamente, os elaboradores da Constitui¢io de 1988 e
mobilizam, com mais ardor, o constituinte derivado.

A despeito das severas criticas que recebeu e ainda recebe a nossa
carta constitucional, sobre ser compromisséria e casuistica, o certo é
que o constituinte de 1988 houve por bem dar uma abertura, ainda que
acanhada, a uma nova estruturagio do Estado brasileiro, impedindo,
na ordem econdmica, a proliferagdo do intervencionismo estatal e
erigindo a iniciativa e a propriedade privadas em valor social, a teor
do art. 1°, IV. Consagrou a nossa Lei Fundamental, j4 em seu texto
originario, a livre iniciativa e a economia descentralizada, restringindo
a atuagdo estatal direta a motivos previamente nela prépria tipificados,
a saber, quando necessaria aos imperativos de seguranga nacional ou
a relevante interesse coletivo (art. 173). Revelou, ademais, o Estado
como supervisor da ordem econdmica, apto a impedir abusos e desvios
do poder econdmico (art. 173, § 4°)24.

A Constitui¢do de 1988 estabelece alguns principios que norteario

o desenvolvimento de atividades econdmicas e, principalmente, a a¢io
normativa e regulatéria estatais:

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valoriza¢io do trabalho

humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos

existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados

os seguintes principios:

I - soberania nacional,

II - propriedade privada;

III - fungdo social da propriedade;

IV - livre concorréncia;

V - defesa do consumidor;

VI - defesa do meio ambiente, inclusive mediante tratamento

diferenciado conforme o impacto ambiental dos produtos e servigos
e de seus processos de elaboragio e prestagio;

24 TORRES, Silvia Faber. O Principio da Subsidiariedade no Direito Piblico Contempordneo. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001. p. 157-158.



76 Revista da AGU n° 23

VII - redugdo das desigualdades regionais e sociais;
VIII - busca do pleno emprego;

IX - tratamento favorecido para as empresas de pequeno porte
constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sua sede e
administragdo no Pais.

Como regulador da atividade econémica, o Estado exercerd as
tungdes de fiscalizagio, incentivo e planejamento, atuando na fiscalizagio
dos agentes, visando coibir o abuso do poder econémico, tendente a
dominag¢do dos mercados, como fomentador da atividade econdmica e no
planejamento econdmico, que serd “determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado”, nos termos do art. 174 da Constituigéo.
Na ligdo de Eros Roberto Grau, essas hipdteses de intervengio estatal
indireta sdo classificadas como intervencdo por dire¢do, quando “o
Estado exerce pressio sobre a economia, estabelecendo mecanismos e
normas de comportamento compulsério para os sujeitos da atividade
econdmica em sentido estrito” e intervengdo por indugio, quando “o
Estado manipula os instrumentos de intervengio em consonéincia e na
conformidade das leis que regem o funcionamento dos mercados”?>.

Quanto a atuagio direta, o Estado brasileiro intervird diretamente
no dominio econémico sob dois regimes: monopolista e concorrencial.

Embora o texto constitucional preveja que “a lel reprimira
o abuso do poder econdmico que vise a dominagdo dos mercados, a
eliminagdo da concorréncia e ao aumento arbitrario dos lucros” (art.
173, § 4°, CF), reprimindo-se a formagdo de monopdélios privados, em
relacio a determinadas atividades, a Constitui¢do de 1988 atribuiu ao
Estado a atuagio exclusiva, retirando estas atividades do &mbito de
atuacdo da iniciativa privada. Com efeito, dispde o art. 177 da Carta
Constitucional:

Art. 177. Constituem monopdlio da Unido:

I - a pesquisa e a lavra das jazidas de petréleo e gds natural e outros
hidrocarbonetos fluidos;

II - a refinagdo do petréleo nacional ou estrangeiro;

25 GRAU, Eros Roberto. 4 Ordem Econémica na Constitui¢do de 1988. 13. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p. 147.
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III - a importagdo e exportacdo dos produtos e derivados basicos
resultantes das atividades previstas nos incisos anteriores;

IV - o transporte maritimo do petréleo bruto de origem nacional ou
de derivados basicos de petrdleo produzidos no Pafs, bem assim o
transporte, por meio de conduto, de petréleo bruto, seus derivados
e gas natural de qualquer origem;

V - a pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a
industrializa¢do e o comércio de minérios e minerais nucleares e
seus derivados, com exce¢do dos radioisétopos cuja produgio,
comercializagdo e utilizagdo poderdo ser autorizadas sob regime de
permissdo, conforme as alineas b e ¢ do inciso XXIII do caput do
art. 21 desta Constitui¢do Federal.

Em relagio as atividades mencionadas nos incisos [ a IV do
dispositivo supra transcrito, a Emenda Constitucional n® 9, de 9 de
novembro de 1995, modificou o pardgrafo primeiro do aludido art.
177, prevendo a possibilidade de a Unido contratar com empresas
publicas ou privadas a realiza¢do daquelas, mantendo-se incélume
o monopdlio das atividades de pesquisa, lavra, enriquecimento,
reprocessamento, industrializagido e comércio de minerais nucleares
e derivados.

No regime anterior a atual Constitui¢do, os monopélios poderiam
ser instituidos por lei, como previa o art. 163 da Emenda Constitucional
n° 1 de 1969:

Séo facultados a intervengio no dominio econdmico e o monopélio
de determinada industria ou atividade, mediante lei federal, quando
indispenséavel por motivo de seguranga nacional ou para organizar
setor que ndo possa ser desenvolvido com eficicia no regime de
competigdo e de liberdade de iniciativa, assegurados os direitos e
garantias individuais.

Na atual ordem constitucional, ndo se admite a instituigio
de monopdlios por normas infraconstitucionais, considerando-se,
por conseguinte, ndo recepcionados pelo ordenamento vigente os
monopdlios previstos na legislagio esparsa que nio foram reproduzidos
na novel Constituigio.
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Prevendo o art. 173 que a intervengdo direta do Estado na
ordem econdémica ocorrerd de forma subsidiéria, a atuacido do Estado
ficou resguardada apenas ao exercicio de atividades monopolizadas,
nas hipdteses expressamente previstas no texto constitucional e nas
situagdes em que a atuagfo estatal seja “necessdria aos imperativos da
seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos
em lei”. Inadmissivel, portanto, a institui¢do de novos monopd6lios por
meio de legislagdo infraconstitucional.

Ademais, a intervencdo direta do Estado na ordem econ6émica
também poderd se configurar em regime concorrencial, quando
necessario “aos imperativos da seguranga nacional ou a relevante
interesse coletivo, conforme definidos em lei”, como previsto no art.
173 da Constituigdo Federal. Nessas hipéteses, a atuagdo do Estado, em
concorréncia com a iniciativa privada, manifestar-se-4 através da criagio
de empresas publicas, sociedades de economia mista e subsidiarias, que
atuardo especificamente no desenvolvimento dessas atividades.

Tratando do regime juridico de execugio das atividades nucleares,
leciona o professor Eros Roberto Grau:

Exploragdo de servigo e instalagdes nucleares de qualquer
natureza e exercicio de monopoélio estatal sobre a pesquisa, a
lavra, o enriquecimento e reprocessamento, a industrializagido e
o comércio de minérios nucleares e seus derivados seguramente
nio constituem servigo publico. Trata-se, ai, de exploragio, pelo
Estado, de atividade econdmica em sentido estrito, em regime de
monopdlio. Tanto é assim, de resto, que justamente o art. 177, no
seu inciso V, reafirma constituirem monopélio da Unido ‘a pesquisa,
a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a industrializagdo e o
comércio de minérios e minerais nucleares e seus derivados’. Literal
reprodugio, vé-se para logo, da dicgdo inscrita no segundo termo do
inciso XXIII do art. 21 do texto constitucional.

Daf a verificagio de que a mera atribuigio de determinada
competéncia atinente a prestagdo de servigos ao Estado ndo é
suficiente para definir essa prestagio como servigo publico. Cumpre
verificar, sempre, quando isso ocorra, se a atribuigio constitucional do
exercicio de determinada competéncia ao Estado atende a imposi¢éo
dos interesses do trabalho, no seu confronto com os interesses

26 Art. 173 da Constituigio Federal.
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do capital, ou se, pelo contrério, outras razdes determinaram a
atribuigio desse exercicio pelo Estado.

No caso, assim como naquele do art. 177 — monopdlio do petrdleo
e do gés natural —, razdes creditadas aos imperativos da seguranga
nacional é que justificam a previsdo constitucional de atuagio do
Estado, como agente econémico, no campo da atividade econémica

em sentido estrito. Ndo ha pois, af, servigo ptblico?”.

Analisando-se o texto do art. 177, inciso V da Constituigio

Federal, verifica-se que o monopdlio das atividades nucleares restringe-
se a “pesquisa, a lavra, o enriquecimento, o reprocessamento, a
industrializagio e o comércio de minérios e minerais nucleares e seus
derivados, comexceg¢io dosradioisétopos cuja produgdo, comercializagdo
e utilizagio poderdo ser autorizadas sob regime de permissio, conforme
as alineas b e ¢ do inciso XXIII do caput do art. 21 desta Constitui¢do
Federal.” Reproduzindo parcialmente este dispositivo, o art. 21 da
Constituigio, ao tratar das competéncias materiais da Unifo, em seu
inciso XXIII, afirma competir a este ente federativo:

XXIII - explorar os servigos e instalagdes nucleares de qualquer
natureza e exercer monopolio estatal sobre a pesquisa, a lavra, o
enriquecimento e reprocessamento, a industrializagéio e o comércio
de minérios nucleares e seus derivados, atendidos os seguintes
principios e condigdes:

a) toda atividade nuclear em territério nacional somente serd
admitida para fins pacificos e mediante aprovagido do Congresso
Nacional;

b) sob regime de permissio, sdo autorizadas a comercializagdo e a
utilizagdo de radiois6topos para a pesquisa e usos médicos, agricolas
e industriais;

c) sob regime de permissdo, sdo autorizadas a produgio,
comercializagdo e utilizagdo de radioisétopos de meia-vida igual ou
inferior a duas horas;

d) a responsabilidade civil por danos nucleares independe da
existéncia de culpa.

27

GRAU, op. cit., p. 126.
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Numa primeira leitura do inciso XXIII do art. 21 da Constituigio,
poder-se-ia concluir que a exploragdo dos “servigos e instalagdes
nucleares de qualquer natureza” estaria excluida do monopdlio, ja que
o texto constitucional menciona apenas as atividades de “pesquisa, a
lavra, o enriquecimento e reprocessamento, a industrializagdo e o
comércio de minérios nucleares e seus derivados”. Entretanto, fugindo-
se de uma hermenéutica literalista, percebe-se que a intengdo do
legislador constituinte, na redagio do art. 21, XXIII, nfo foi proceder
a exclusio de atividades do 4mbito do monopdlio, mas sim efetuar
um detalhamento das atividades entregues a este regime econdmico.
Registre-se que esta técnica legislativa ndo foi utilizada na redagdo do
art. 177, V da Constituigio.

Embora o texto constitucional nido apresente o conceito de
instalagdo nuclear, importante analisar-se a defini¢do trazida na Lei
6.453/77, que dispde sobre a responsabilidade civil por danos nucleares:

Art. 1° - Para os efeitos desta Lel considera-se:

.

VI - instalagdo nuclear:

a) o reator nuclear, salvo o utilizado como fonte de energia em meio
de transporte, tanto para sua propulsdo como para outros fins;

b) a fabrica que utilize combustivel nuclear para a produgdo
de materiais nucleares ou na qual se proceda a tratamento de
materiais nucleares, incluidas as instalagdes de reprocessamento de
combustivel nuclear irradiado;

c) o local de armazenamento de materiais nucleares, exceto aquele
ocasionalmente usado durante seu transporte.

De forma mais técnica, embora reproduzindo em parte o conceito
legal, a Norma CNEN-NE-1.04, disciplinadora do licenciamento de
instalagdes nucleares, traz a seguinte definigdo para estas instalagoes:

3. DEFINICOES E SIGLAS

Para os fins desta Norma sdo adotadas as seguintes defini¢des e
siglas:

.
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23. Instalagdo nuclear (ou simplesmente instalagdo) instalagdo
na qual material nuclear é produzido, processado, reprocessado,
utilizado, manuseado ou estocado em quantidades relevantes, a juizo

da CNEN.
Estio, desde logo, compreendidos nesta definigéo:
a) reator nuclear;

b) usina que utilize combustivel nuclear para produgdo de energia
térmica ou elétrica para fins industriais;

¢) fébrica ou usina para a produgdo ou tratamento de materiais
nucleares, integrante do ciclo de combustivel nuclear;

d) usina de reprocessamento de combustivel nuclear irradiado®®.

Portanto, a exploragdo de instalagdes nucleares nio estd
excluida do monopdlio estatal, pois as atividades monopolizadas sido
desenvolvidas em instalagdes nucleares. O que ndo significa, como
serd demonstrado adiante, que todas as atividades desenvolvidas em
instalagdes nucleares estejam incluidas no regime monopolistico.

Importante destacar, ainda, que as atividades nucleares
monopolizadas nio sio apenas desenvolvidas em instalagdes nucleares,
sendo a atividade de industrializacido de minérios nucleares e derivados
também executada em instalagdes radiativas, nas quais sdo produzidos
os radioisétopos que sdo utilizados nas dreas médica, agricola,
industrial e em pesquisas. Estas instalagdes sdo assim definidas pela
Norma CNEN-NE-6.02, que trata do processo para Licenciamento de
Instala¢des Radiativas:

3. DEFINICOES E SIGLAS

Para os fins desta Norma, sdo adotadas as seguintes definigdes e
siglas:

8. Instalacdo Radiativa — Estabelecimento ou instalagio onde se
produzem, utilizam, transportam ou armazenam fontes de radiagio.
Excetuam-se desta definigéo:

28 Norma CNEN-NE-1.04. Disponivel em: <http://www.cnen.gov.br/seguranca/normas/pdf/Nrm104.pdf>.
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a) as Instalagdes Nucleares definidas na Norma CNEN-NE-1.04 —
Licenciamento de Instalagdes Nucleares;

b) os veiculos transportadores de fontes de radiagdo quando estas

nio sdo parte integrante dos mesmos?°.

Em relagdo as instalagdes nucleares, nem todas as atividades
nelas desenvolvidas estdo incluidas no regime monopolistico estatal,
como por exemplo, a operagio de usinas nucleoelétricas. E que a
atividade desenvolvida nestas usinas — geragio de energia elétrica —no
se enquadra no rol de atividades monopolizadas pelo Estado, no setor

nuclear, isto é, “a pesquisa, alavra, o enriquecimento e reprocessamento, a
industrializagdo e o comércio de minérios nucleares e seus derivados”.

Embora a usina nuclear seja uma instalagdo na qual had a
utiliza¢io de material nuclear, trata-se de uma usina termelétrica, assim
como a usina a carvido, que se distingue das demais pela utilizagdo
de combustivel nuclear. Entretanto, a Constitui¢do ndo relegou ao
monopdlio a simples utilizagdo do material nuclear, ndo se podendo
interpretar, ampliativamente, o texto constitucional para incluir
situagdes nio previstas pelo Constituinte.

Nesse sentido, a Lei n°® 6.189/74, em seu art. 10, com redagio
conferida pela Lei n°® 7.781/89, determina que a atividade de operago
de usinas nucleares serd executada em regime de autorizacio, sujeita a
fiscalizagdo da Comissdo Nacional de Energia Nuclear — CNEN e do
extinto Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica— DNAEE,
hoje substituido pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL.

Dispde o art. 10 da Lei n® 6.189/74:

Art. 10. A autorizagio para a construgio e operagido de usinas
nucleoelétricas serd dada, exclusivamente, a Centrais Elétricas
Brasileiras S.A. - Eletrobras e a concessiondrias de servigos de
energia elétrica, mediante ato do Poder Executivo, previamente
ouvidos os 6rgdos competentes.

Paragrafo tnico. Para os efeitos do disposto neste artigo compete:

29 Norma CNEN-NE-6.02. Disponivel em: <http://www.cnen.gov.br/seguranca/normas/pdf/Nrm602.pdf>.
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a) a CNEN, a verificagdo do atendimento aos requisitos legais
e regulamentares relativos a energia nuclear, as normas por ela
expedidas e a satisfagdo das exigéncias formuladas pela Politica
Nacional de Energia Nuclear e diretrizes governamentais para a

energia nuclear;

b) ao Departamento Nacional de Aguas e Energia Elétrica -
DNAEE, a verificagdo do preenchimento dos requisitos legais e
regulamentares relativos a concessio de servigos de energia elétrica,
ouvida a Eletrobrds quanto a verificagdo da adequagio técnica,
econdmica e financeira do projeto ao sistema da concessiondria, bem
assim, sua compatibilidade com o plano das instalagdes necessarias
ao atendimento do mercado de energia elétrica;

¢) a CNEN e ao DNAEE, nas respectivas areas de atuagdo, a
fiscalizagéio da operagio das usinas nucleoelétricas.

No dispositivo legal em andlise, a operacgdo de usinas nucleares
foi tratada pelo legislador como atividade econémica em sentido estrito,
prestada pelo Estado, através da Centrais Elétricas Brasileiras S/A —
Eletrobrés, empresa estatal constituida sob a forma de sociedade de
economia mista, em concorréncia com a iniciativa privada, nos termos
do art. 173 da Constitui¢do Federal. Atualmente, com o surgimento
da Eletrobrids Termonuclear S/A — Eletronuclear, subsididria da
Eletrobrés, constituida com a missdo de construir e operar usinas
nucleares, a operagio das unidades I e II da Central Nuclear de Angra
dos Reis/RJ é realizada por esta empresa.

Entretanto, regulamentando a comercializagio da energia elétrica
gerada pelas unidades da Eletronuclear, o Poder Executivo expediu o
Decreto n® 4.550, de 27 de dezembro de 2002 que, no art. 5°, considerou a
atividade de geragdo de energia elétrica pela Eletronuclear como servigo
publico, prevendo o pardgrafo tnico deste dispositivo uma autorizagdo
para que a ANEEL regularize “a delegagdo a Eletronuclear, de modo a
adequé-la, como prestadora de servigos publicos, aos termos da Lei n°
8.987, de 13 de fevereiro de 1995, e demais disposigdes legais”. Conferiu-
se as usinas nucleares, através do Decreto n°® 4.550/2002, o mesmo
tratamento juridico atribuido as demais geradoras de energia elétrica.

Esse dispositivo regulamentar, no entanto, encontra-se viciado
por ilegalidade, havendo afronta a literal disposi¢do de lei, pois o
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pardgrato Ginico do art. 7° da Lei n® 9.074/95, afirma expressamente que
aregulamentagio da delegacio dos servigos de energia elétrica prevista
naquela lei ndo se aplica as usinas termelétricas “cuja fonte primaria de
energia é a nuclear”. Verifica-se, portanto, que ao tratar como servico
publico a geracdo de energia elétrica por centrais nucleares, o Poder
Executivo extrapolou os limites legais.

E preciso destacar, ainda, que embora se trate de atividade
econdmica em sentido estrito, que podera ser prestada por empresas
concessiondrias de energia elétrica, nos termos do art. 10 da Lei n°
6.189/74, a construgdo e a operagdo de usinas nucleares séo atividades
cuja execugdo encontra-se sujeita a prévia autorizagdo do Congresso
Nacional, conforme previstono art. 21, XXIII, alinea “a” da Constitui¢io
Federal, devendo a localizagdo das usinas nucleares ser definida por lei

tederal, como exigido no art. 225, § 6° do texto constitucional.

Em relagio a atividade de industrializa¢do de minérios nucleares
e seus derivados, sujeita ao regime de monopdlio, nos termos do art.
177, V da Constitui¢do, como exposto, ndo é desenvolvida apenas nas
instalagdes nucleares, mas também em instalagdes radiativas. Trata-
se das instalagdes que atuam na producdo de radioisétopos, que tém
aplicagdo ampla nas dreas médica, agricola e industrial.

A Carta Constitucional, entretanto, excepciona do regime de
monopdlio as atividades de produgio, comercializagio e utilizagdo de

radioisdtopos, nas situagdes previstas no art. 21, XXIII, alineas “b”e “c”,
que assim dispdem:

b) sob regime de permissdo, sdo autorizadas a comercializagdo e a
utilizagdo de radiois6topos para a pesquisa e usos médicos, agricolas
e industriais;

c) sob regime de permissdo, sdo autorizadas a produgio,
comercializagdo e utilizagio de radioisétopos de meia-vida igual ou
inferior a duas horas.

Essas excecoes ao regime de monopélio encontram-se justificadas
pelos enormes beneficios que a utilizagio de radioisétopos proporcionam
a sociedade, principalmente na area da medicina nuclear, no diagnéstico
e tratamento de doencas graves. [sto porque, sob o regime de monopélio,
os radioisétopos eram produzidos, exclusivamente, pela Comissdo
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Nacional de Energia Nuclear — CNEN, através dos seus institutos, [IPEN
— Instituto de Pesquisas Energéticas e Nucleares e IEN — Instituto
de Engenharia Nuclear, localizados em Sdo Paulo e Rio de Janeiro,
respectivamente. Mais recentemente, o Centro de Desenvolvimento
de Tecnologia Nuclear — CDTN, instituto da CNEN sediado em Belo
Horizonte, passou a atuar na produgio de radioisétopos e, em breve,
serd iniciada a produgdo no Centro Regional de Ciéncias Nucleares do
Nordeste, em Recife.

Considerando-se que os radioisétopos utilizados na drea médica,
em geral, possuem meia-vida™ curta, isto é, a sua atividade radioativa
decai rapidamente, é imprescindivel que a produ¢io do material seja
realizada proximamente ao local onde serd realizado o exame ou
o tratamento. Essa a tbnica das discussdes quanto a aprovagdo do
projeto de Emenda Constitucional n° 7, de 2003, que culminou com a
edi¢do da Emenda Constitucional n°® 49, de 2006°'. Com a modificagio
introduzida nesta reforma constitucional, as atividades de “produgio,
comercializagdo e utilizagdo de radioisétopos de meia-vida igual ou
inferior a duas horas” foram excepcionadas do monopdlio estatal,
podendo ser exercidas pela iniciativa privada, em regime de permisséo.

No texto original da Constitui¢do de 1988, ja havia sido excluida
do monopdlio a “utiliza¢do de radioisétopos para a pesquisa e usos
medicinais, agricolas, industriais e atividades analogas”, podendo ser
permitido ou concedido o exercicio por particulares, conforme previsto
na redagdo primitiva do art. 21, XXIII, alinea “b”. Este dispositivo
também foi modificado pela Emenda Constitucional n°® 49/2006, sendo
também excluida do monopélio a comercializagdo de radioisétopos
para fins medicinais, agricolas e industriais, incluidas as pesquisas nas
respectivas dreas, retirando-se, entretanto, a previsdo do regime de
concessdo para tais atividades.

Com a quebra do monopélio referente as atividades previstas

no art. 21, XXIII, alineas “b”e “c” da Constituigdo Federal, necessario
analisar-se a natureza juridica de tais atividades, isto é, se se tratam

30 “Meia-vida, portanto, é o tempo necessério para a atividade de um elemento radioativo ser reduzida a
metade da atividade inicial”. CARDOSO, Eliezer de Moura e colaboradores. Radioatividade. Apostila
educativa disponivel em: <http://www.cnen.gov.br/ensino/apostilas/radio.pdf, p. 9>.

31 Como se infere na Justificativa apresentada pelo Senador Jorge Bornhausen na proposigdo do Projeto de
Emenda Constitucional n° 7, de 2003, disponivel para consulta no em:< http://www.senado.gov.br/sf/
publicacoes/diarios/pdf/st/2008/038/26032003/04803.pdf>.
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de atividades econdmicas em sentido estrito ou de servigos publicos,
considerando-se que os dispositivos constitucionais mencionam que o
exercicio dessas atividades sera “autorizado em regime de permissdo”.

Inicialmente, é importante destacar que atividade econdmica
e servigo publico sdo conceitos que nio se contrapdem. Conforme
sistematica adotada por Eros Roberto Grau, em seu livro A Ordem
Econdmica na Constituicdo de 1988, e amplamente seguida pelos
demais doutrinadores, servigo publico é uma espécie do género atividade
econdmica®®.

Servigo publico é a atividade econémica prestada pelo Estado,
diretamente ou através dos seus delegados, em regime de concessdo
ou permissdo, que visa a satisfagdo de necessidades coletivas. Na licdo
de Alexandre Santos de Aragio, em sua obra Direito dos Servigos
Publicos, temos a seguinte definigio de servico publico:

Servigos publicos sdo as atividades de prestacio de utilidades
econdmicas a individuos determinados, colocadas pela Constituigdo
ou pela Lei a cargo do Estado, com ou sem reserva de titularidade, e
por ele desempenhadas diretamente ou por seus delegatérios, gratuita
ou remuneradamente, com vistas ao bem-estar da coletividade33.

E estabelecendo o ponto diferencial entre atividades econdmicas
em sentido lato e servigos publicos, afirma o ilustre professor:

A atividade econdmica lato sensu destina-se a circulagdo de bens
e/ou servigos do produtor ao consumidor final. O servigo publico
é a atividade econ6mica lato sensu que o Estado toma como sua
em razdo da pertinéncia que possui com necessidades ou utilidades
coletivas. Ha atividades econdmicas exploradas pelo Estado,
em regime de monopdlio ou nio, que possuem, naturalmente,
interesse publico, mas que nio sdo relacionadas diretamente com
o bem-estar da coletividade, mas sim a razdes fiscais, estratégicas
ou econdmicas (p.ex., o petréleo, as loterias, em alguns paises o
tabaco, os cassinos, etc.)34.

32 GRAU, op. cit.,, p. 101 e ss.
33 ARAGAO. Alexandre Santos de. Direito dos Servigos Piiblicos. 2.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008. p. 157.

34 Ibidem, 2008, p. 176-177.
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Exercerd o Estado atividade econdmica em sentido estrito, nas
situagdes excepcionais definidas no art. 173 da Constitui¢do Federal,
situacdes em que justificado por razdes de seguranga nacional ou
relevante interesse coletivo, intervira o Estado através da instituigio de
monopdlios legais ou através do exercicio de atividades econémicas em
concorréncia com a iniciativa privada, isto é, intervindo por absorcio
ou por participa¢do3®,

Partindo-se da conceituagdo de servigos publicos, verifica-
se que as atividades previstas no art. 21, XXIII, alineas “b”e “c” da
Carta Constitucional ndo seguem as caracteristicas la definidas. Estas
atividades sdo prestadas com objetivos primdrios de rentabilidade
econdmica (utilizagio dos radioisétopos nas dreas industrial, agricola e
médica), ndo se prendendo a obrigag¢des de universalidade e continuidade,
embora o fornecimento de tais insumos tenha uma importante funcéo
social, em razdo dos grandes beneficios advindos para a sociedade.

As atividades mencionadas no art. 21, XXIII, alineas “b”e “c’da
Constituigio sdo, portanto, atividades econdmicas em sentido estrito,
exploradas, preferencialmente, pela iniciativa privada, nio afastada
a hipétese de o Estado desempenhd-las, em concorréncia com os
particulares, visando atender relevante interesse coletivo.

Quanto ao regime de sujei¢do das atividades previstas no art. 21,
XXIII, alineas “b” e “c”, mencionam estes dispositivos constitucionais
que os particulares serdo autorizados a desempenhé-las em regime
de permissdo. O instituto da permissdo, entretanto, constitui forma
de delegagdo de servigo publico, como disposto no art. 175 do texto
constitucional, que prevé, inclusive, a realizagio prévia de procedimento
licitatério. E como j4 analisado, as atividades ora estudadas nio tém
natureza juridica de servigos publicos. Tendo natureza de atividades
econOmicas em sentido estrito, o desempenho dessas atividades nio se
encontra sujeito a regime de permissdo, podendo-se cogitar apenas de
autorizagio pelo Poder Publico.

Portanto,embora o texto constitucional utilize o termo “permissio”,
o exercicio destas atividades estd sujeito a autorizagio estatal.

Quanto a autorizagio, é importante destacar que, nos termos
do art. 170, pardgrafo tnico da Constitui¢do, “é assegurado a todos o

35  GRAU. op. cit., p. 147.
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livre exercicio de qualquer atividade econdmica, independentemente
de autorizagdo de érgios publicos, salvo nos casos previstos em lei”.
Em relagio as atividades previstas no art. 21, XXIII, alineas “b”e “c’da
Constituigdo, esta previsdo de necessaria autorizagio do Poder Publico
para desempenho das atividades, é expressa, satisfazendo-se a exigéncia
constitucional.

Essa autorizagdo, entretanto, tem a natureza de ato administrativo
vinculado, ndo lhe sendo atribuida a caracteristica da discricionariedade.
Embora a doutrina cldssica distinga a autorizagio e a licenca “pela
discricionariedade da primeira e pela vinculagio da segunda”, estando
a emissdo da autorizagio sujeita ao atendimento de normas, que impdem
requisitos para que seja autorizado o exercicio de determinada atividade,
nio é possivel caracterizar este ato administrativo por discriciondrio.
Atendidos os requisitos previstos nas normas regulamentares, nio é
concedido ao Estado qualquer juizo de discricionariedade quanto a
autorizagdo ou ndo do desempenho da atividade, havendo verdadeiro
direito subjetivo do particular a emissdo da licenga.

A conclusio quanto ao caréter vinculante da autorizagio emitida
para as atividades previstas no art. 21, XXIII, “b” e “¢c” ndo decorre
de previsdo expressa de texto legal, sendo uma interpretacdo a partir
de situagdes hipotéticas. Por exemplo, uma empresa pretendente a
operar ha producido de radiofdrmacos com meia vida igual ou inferior
a duas horas, que satisfaga os requisitos impostos em normas legais ou
infralegais, terd direito a obter a autorizagdo para operar, nio sendo
conferida ao Estado a andlise quanto a conveniéncia e oportunidade em
concedé-la. Caso contrario, entendendo-se que se trata de verdadeira
autorizagdo, com natureza discricionéria, ndo sendo esta concedida,
caberia ao particular questionar a negativa da Administragio que,
neste caso, estaria a violar direito seu, ja que os requisitos necessarios a
concessdo estariam satisfeitos.

Também estdo sujeitas a autorizagdo do Poder Publico a
operagdo de instalagdes radiativas onde se desempenhem atividades
outras que ndo as mencionadas no art. 21, XXIII, alineas “b” e “¢c” da
Constituigdo. Nos termos do art. 2°, X, alinea “b” da Lei n°® 6.189/74,
compete a Comissdo Nacional de Energia Nuclear — CNEN autorizar
a “posse, uso, armazenamento e transporte de material nuclear”, bem

36 PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragio Piblica. Concessdo. Permissdo. Terceirizagdo e
Outras Formas. 3.ed. Sao Paulo: Atlas, 1999. p. 126-127.



Cldudia Nobrega de Andrade de Amorim 89

como expedir as normas técnicas respectivas. Trata-se de “atividades
privadas regulamentadas”, como leciona o professor Alexandre Santos
de Aragfio, que assim as define:

As atividades de que estamos tratando sio atividades econdmicas
privadas; ndo sdo desenvolvidas pelo Estado, seja diretamente, seja
através de concessio ou permissio. Sdo prestadas pelos particulares
por direito préprio, mas o Estado as sujeita a um controle constante
e que pode em alguns aspectos imiscuir-se em elementos contratuais
da prestagdo da atividade, para que ela, ndo apenas ndo agrida o

interesse publico, mas também contribua para a sua realizagio’.

A execucdo dessas atividades encontra-se sujeita a extensa
regulamentagio imposta pela Comissdo Nacional de Energia Nuclear
— CNEN, em suas normas técnicas, no ambito da sua competéncia
normativa prevista no art. art. 2°, IX, alinea “b” da Lei n°® 6.189/74
devendo o particular submeter-se a processo de licenciamento da
instalacdo radiativa® e a amplo controle e fiscalizagdo de suas atividades.

2.2 INSTRUMENTOS REGULATORIOS

Definida no art. 1°, I da Lei n® 6.189/74 como “6rgdo superior
de orientacdo, planejamento, supervisio, fiscalizagdo e de pesquisa
cientifica”, dotada da necessaria autonomia administrativa e financeira,
como previsto no art. 3° da Lei n® 4.118/62, a Comissdo Nacional de
Energia Nuclear — CNEN vem atuando, desde a sua institui¢io, no
desempenho de fungdes regulatérias no setor nuclear.

Embora ndo tenha sido instituida sob a forma de agéncia
reguladora — até mesmo porque o modelo de regulacdo através de
agéncias somente foi importado pelo Brasil na década de 90 —a Comisséo
Nacional de Energia Nuclear ja fora criada com regime diferenciado em
relagio as demais autarquias, sendo dotada de autonomia administrativa
especial, prevendo a legislagdo mandato fixo para os dirigentes e a
impossibilidade de livre demissio destes, hipétese restrita as situagoes
em que restar comprovada a “ineficiéncia, negligéncia no cumprimento
do dever ou malversagio”.

37 ARAGAO. 2008, p. 176-177.

38 Conforme Norma CNEN-NE-6.02, que trata do Licenciamento de Instalagdes Radiativas. Disponivel

em: <http://www.cnen.gov.br/seguranca/normas/pdf/Nrm602.pdf>.

39 Conforme previsto no art. 10, § 3° da Lei n°® 4.118/62.
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Atuando indiretamente na ordem econdmica, como agente
normativo e regulador, no desempenho das “fung¢des de fiscalizacdo,
incentivo e planejamento”™ o Estado dispde de instrumentos
materializadores da sua fungdo reguladora, visando a ordenagio
das relagdes econdmicas. Definindo a atividade estatal de regulacio,
destacamos a precisa licdo de Alexandre Santos de Aragio, em seu
livro Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo
Economico:

A regulagdo estatal da economia é o conjunto de medidas legislativas,
administrativas e convencionais, abstratas ou concretas, pelas quais
o Estado, de maneira restritiva da liberdade privada ou meramente
indutiva, determina, controla, ou influencia o comportamento
dos agentes econdmicos, evitando que lesem os interesses sociais
definidos no marco da Constituigdo e orientando-os em dire¢des
socialmente desejdveis*!.

No desempenho da fung¢io reguladora, portanto, o Estado dispde
de instrumentos regulatérios que permitem uma ampla atuagio, seja
através da expedi¢do de atos normativos setoriais, do exercicio de
poder de policia, através da fixa¢do de normas proibitivas e aplicagio de
sangdes ou através do fomento de determinadas atividades.

Como ja exposto, no setor nuclear, o exercicio das atividades de
policia administrativa, incluidas as fases de comando, consentimento,
fiscalizacdo e sangdo*’, foi conferido a Comissdo Nacional de Energia
Nuclear — CNEN, nos termos do art. 2° da Lei n° 6.189/74. No
desempenho dessa competéncia reguladora, caberd ao 6rgédo regulador
exercer o pleno controle quanto a juridicidade dos atos praticados pelos
agentes estatais, seja no exercicio de atividades monopolizadas ou no
exercicio de atividade econdmica em sentido estrito, e pelos particulares,
no dmbito da livre iniciativa.

No exercicio do poder de policia, compete a Comissido Nacional
de Energia Nuclear — CNEN:

40 Art. 174 da Constitui¢io Federal.

41 ARAGAO. Alexandre Santos de. Agéncias Reguladoras e a Evolugdo do Direito Administrativo Econdmico.
2.ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p. 37
42 Conforme classificagdo adotada por SOUTO, Marcos Juruena Villela Souto. Direito Administrativo

Regulatorio. 2.ed. Rio de Janeiro: Liimen Jiris, 2005. p. 74-80.
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VIII - estabelecer normas e conceder licengas e autorizagdes para o
comércio interno e externo:

a) de minerais, minérios, materiais, equipamentos, projetos e
transferéncias de tecnologia de interesse para a energia nuclear;

b) de urénio cujo isétopo 235 ocorra em percentagem inferior ao
encontrado na natureza,

IX - expedir normas, licengas e autorizagdes relativas a:
a) instalagdes nucleares;
b) posse, uso, armazenamento e transporte de material nuclear;

¢) comercializagdo de material nuclear, minérios nucleares e
concentrados que contenham elementos nucleares;

X - expedir regulamentos e normas de seguranga e protegio
relativas:

a) ao uso de instalagdes e de materiais nucleares;

b) ao transporte de materiais nucleares;

¢) a0 manuseio de materiais nucleares;

d) ao tratamento e a eliminagdo de rejeitos radioativos;

e) a construgdo e a operagdo de estabelecimentos destinados a
produzir materiais nucleares e a utilizar energia nuclear;

X1V - fiscalizar:

a) o reconhecimento e o levantamento geoldgicos relacionados com
minerais nucleares;

b) a pesquisa, a lavra e a industrializagido de minérios nucleares;
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¢) a produgio e o comércio de materiais nucleares;

d) a industria de produgdo de materiais e equipamentos destinados
ao desenvolvimento nuclear;

[.]

XVII - autorizar a utilizagdo de radioisétopos para pesquisas e usos
medicinais, agricolas, industriais e atividades andlogas;

XVIII - autorizar e fiscalizar a construgio e a operagio de instalagdes
radiativas no que se refere a agdes de comércio de radioisétopos*3.

No exercicio do consentimento de policia, as instalagdes nucleares
e instalagbes radiativas estdo sujeitas a licenciamento pelos érgios
competentes, tais como a Comissdo Nacional de Energia Nuclear —
CNEN, Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis — IBAMA, Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitdria
— ANVISA e respectivos 6rgidos estaduais e municipais, nas suas
especificas dreas de atuagio.

No campo do fomento, no ambito do processo de regulacdo, a
atuacgdo estatal concretiza-se através dos incentivos prestados pelo
Poder Publico para o desenvolvimento de atividades econdmicas
pelos particulares. Saliente-se que a criagdo de estimulos favordveis ao
desenvolvimento de determinadas atividades devera ser operada sempre
em consideragdo aos principios constitucionais da ordem econdmica,
previstos no art. 170 da Constitui¢do Federal. Assim, a concessdo de
beneficios incentivadores de atividades econdmicas, como a instituigio
de isengdo fiscal, devera visar, por exemplo, a redugéo das desigualdades
regionais e sociais, como previsto no art. 170, inciso VII.

Sobre o fomento estatal, no setor nuclear, a Lei n® 6.189/74 prevé
como competéncia da Comissdo Nacional de Energia Nuclear — CNEN
o incentivo e a promogéo de pesquisas cientificas e tecnolégicas, quanto
aos usos e técnicas nucleares para fins pacificos, formacgdo de cientistas
e outras atividades relacionadas.

Também no exercicio da regulagdo estatal, compete ao Estado
atuar no planejamento de politicas publicas que, nos termos do

48  Art. 2° da Lei n® 6.189/74.
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art. 174 da Constitui¢do, serd “determinante para o setor publico
e indicativo para o setor privado”. De acordo com o magistério de
Eros Roberto Grau:

O planejamento apenas qualifica a intervengdo do Estado sobre e
no dominio econémico, na medida em que esta, quando conseqiiente
ao prévio exercicio dele, resulta mais racional. Como observei em
outro texto, forma de ag¢do racional caracterizada pela previsio
de comportamentos econdmicos e sociais futuros, pela formulagio
explicita de objetivos e pela defini¢do de agdo coordenadamente
dispostos, o planejamento, quando aplicado a intervencdo,
passa a qualificd-la como encetada sob padrdes de racionalidade

sistematizada®?.

Emborao planejamento, tal como previsto no texto constitucional,
seja meramente indicativo para o setor privado, é preciso verificar se
o plano apresentado tem cardter indicativo, incitativo ou imperativo,
como referido pelo professor Almiro Couto e Silva, em seu artigo
Responsabilidade por Dano Decorrente do Planejamento Econémico*.
Os planos indicativos apenas assinalam uma posi¢do estatal, sem
quaisquer compromissos, enquanto que os planos imperativos devem ser
obrigatoriamente observados pelos particulares. Nos planos incitativos,
o Governo nio apenas indica o planejamento de politicas, como também
promete beneticios*.

Em se tratando de planos incitativos ou planos imperativos,
havendo modificagdo de planejamento, o Estado estard sujeito a
responsabilizagio civil por eventuais danos que possa ter ocasionado
aos particulares, configurada a violagdo aos principios da boa té e da
seguranca juridica no trato com o setor privado. Portanto, ainda que o
planejamento estatal, na drea econdmica seja apenas indicativo para a

44 GRAU, op. cit., p. 149-150.

45 COUTO E SILVA, Almiro. Responsabilidade por Dano Decorrente do Planejamento Econémico. RDP,
n. 63, p. 129 apud FIGUEIREDO, Licia Valle. O devido processo legal e a responsabilidade do Estado
por dano decorrente do planejamento. Revista Didlogo Juridico, n° 18 — abril/maio de 2002. Disponivel em:
<http://www.direitopublico.com.br/pdf_13/DIALOGO-JURIDICO-13-ABRIL-MAIO-2002-LUCIA-
VALLE-FIGUEIREDO.pdf>.

46 FIGUEIREDO, Licia Valle. O devido processo legal e a responsabilidade do Estado por dano decorrente
do planejamento. Revista Didlogo Juridico, n° 13 — abril/maio de 2002. Disponivel em: < http://www.
direitopublico.com.br/pdf_18/DIALOGO-JURIDICO-13-ABRIL-MAIO-2002-LUCIA-VALLE-
FIGUEIREDO.pdf>.
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iniciativa privada, caso a modificagdo de determinada politica publica
acarrete danos aos particulares, surge o dever de indenizar.

3 CONCLUSAO

A atuagio do Estado, no setor nuclear, inclui um rol diversificado
de atividades econdmicas, sujeitas a regimes juridicos distintos, tendo
o legislador constituinte mantido o exercicio de algumas atividades
em regime de monopdlio estatal, deixando as demais no campo da
livre iniciativa. Dada a relevincia destas atividades executadas pelo
setor privado, que podem ser classificadas como atividades privadas
regulamentadas, estdo sujeitas a forte regulagdo estatal, dependendo
o seu exercicio de prévia autorizagdo estatal, nos termos do pardgrafo
tnico do art. 170 do texto constitucional.

A legislacdo infraconstitucional previu, ainda, uma hipétese de
atuacdo direta do Estado, no desenvolvimento de atividade econémica
em sentido estrito, em concorréncia com a iniciativa privada. Trata-se
da operagdo de usinas nucleares, atividade atualmente desenvolvida pela
Eletrobras Termonuclear S/A- Eletronuclear, sociedade de economia
mista especialmente constituida para essa finalidade, mas que também
poderd ser executada por empresas concessiondrias de energia elétrica,
como previsto no art. 10 da Lei n® 6.189/74.

Analisando-se a natureza juridica das atividades econdmicas
desenvolvidas no setor nuclear e os regimes juridicos aplicdveis, partindo-
se da aplicagio do principio da subsidiariedade, temos que a atuagdo do
Estado, no setor nuclear, dar-se-4 principalmente no campo da regulagio.
No exercicio da funcdo regulatéria estatal, no campo das atividades
nucleares, a legislagdo atribuiu esse mister & Comissdo Nacional de
Energia Nuclear — CNEN que, embora nio seja dotada da estrutura de
uma agéncia reguladora, vem desempenhando h4 50 anos essa funcéo.

E preciso, entretanto, aprofundar os estudos sobre a matéria.
A legislagdo nuclear nacional encontra-se obsoleta em matéria de
regulacdo, com a previsdo de instrumentos regulatérios inadequados
a nova realidade de um setor que tem se expandido a cada dia, com a
utilizagdo de novas técnicas nucleares.

Parece que as autoridades atentaram para essa realidade. Com
a publicagdo do Decreto s/n, de 2 de julho de 2008, que determinou
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a constituicdo do Comité de Desenvolvimento do Programa Nuclear
Brasileiro, em que tém assento os mais diversos Ministérios, acredita-
se que um novo tratamento serd dado ao setor nuclear, com o advento
de um novo arcabougo normativo, proporcionando uma nova estrutura
regulatéria estatal, adequada ao desenvolvimento seguro das atividades
nucleares.
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