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INTRODUGAO

O presente trabalho tem por escopo avaliar os limites do controle
das decisdes das agéncias reguladoras pelo Poder Executivo central, mais
especificamente, através do mecanismo do recurso hierdrquico impréprio.

Em que pese a referida possibilidade carecer de previsdo legal
expressa, ela fol admitida no direito brasileiro através do Parecer AGU
n° AC-51, de 12 de junho de 2006, aprovado pelo Presidente da Reptblica
e, consequentemente, assumindo cardter normativo e vinculante perante
toda a Administracio Puablica Federal.

Também seréd tratada a questdo da autonomia das agéncias
reguladoras, realizando-se um esbogo histérico do seu surgimento, bem
como o poder de controle sobre as autarquias em geral.

Ao final, sera apresentada a conclusio do referido estudo, sem a
pretensdo de esgotar a andlise do assunto, de forma a contribuir com o
debate académico visando ao aprimoramento das instituigdes.

1 DA ORGANIZAQAO ADMINISTRATIVA / DA ADMINISTRAQAO PU-
BLICA DIRETA E INDIRETA

E cedico que o Estado goza de autonomia politica para executar as
suas atividades da melhor forma que lhe aprouver, desde que respeitados os
ditames constitucionais, ou seja, quando a Constitui¢do Federal determina
o exercicio de uma fungfo administrativa ao Estado, incumbe a ele presta-
la diretamente ou indiretamente através de interpostas pessoas.

Isso inclui a possibilidade do Estado transferir aos particulares
a execugdo de certas atividades que lhe sdo préprias ou criar pessoas
juridicas com personalidade juridica prépria (seja de direito publico ou
privado) para executd-las.

Assim, em linhas gerais, quando o Estado® desempenha diretamente
uma atividade, fala-se em centralizagio. E o Estado o faz mediante a
estruturagdo da Administragio em érgdos publicos, que sdo centros de
competéncia administrativa despersonalizados.

2 O vocébulo Estado aqui é utilizado em sentido amplo, a designar a Unido, Estados-membros, Distrito

Federal e Municipios.
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Nas palavras de Dirley da Cunha Janior:*

A Administragdo Direta ou Centralizada é aquela constituida a partir de
um conjunto de érgdos publicos, através do qual o Estado desempenha
diretamente a atividade administrativa. Aqui, é a prépria pessoa estatal
(Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios) que executa
diretamente a atividade administrativa. Para tanto, vale-se dos 6rgéos
publicos.

Na defini¢do de Celso Antdnio Bandeira de Mello,* “dérgdos sdo
unidades abstratas que sintetizam os vdrios circulos de atribuigdes do Estado.”

Ao contrério, quando o Estado realiza determinada atividade através
de interposta pessoa, isto é, indiretamente, fala-se em descentralizagio
administrativa.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro® esclarece que:

A descentralizagdo administrativa ocorre quando as atribui¢des que
os entes descentralizados exercem sé tém o valor juridico que lhe
empresta o ente central; suas atribui¢des ndo decorrem, com forga
propria, da Constituigéio, mas do poder central.

Para o Decreto-Lei n° 200/67, a Administragio Direta se constitui
dos servigos integrados da estrutura administrativa da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios (art. 4°, inciso I), ao passo que a Administragdo
Indireta compreende as seguintes categorias de entidades, dotadas de
personalidade juridica prépria: autarquias, empresas publicas, sociedades
de economia mista e fundagdes (art. 4°, inciso II).°

Uma das principais vantagens da descentralizagio reside na
especializagdo da prestagdo da atividade administrativa. E inegével que,
com uma socledade cada vez mais complexa, seria extremamente dificultoso

3 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de direito administrativo. 6. ed. Salvador: Jus Podivm, 2007. p. 181.

4 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antodnio. Curso de diretto administrativo. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 136.

5  DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 15. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003. p. 350.

6  Nesse ponto, convém notar que o Decreto-Lei n° 200/67 se encontra parcialmente desatualizado em
alguns aspectos, a exemplo da existéncia de outras entidades que compdem a Administragio Indireta,
como os conséreios piiblicos com personalidade juridica de direito publico (art. 6°, pardgrafo 1° da Lei
Federal 11.107/05).
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que o Estado prestasse diretamente todas as atividades que lhe incumbe,
sem a especializagdo necessaria.

Ademais, parece que desde o advento do Decreto-Lei 200/67, a
descentralizagdo se tornou a regra, ao menos no ambito federal, afinal, o art.
10 do mencionado diploma legal estabelece que a execugdo das atividades
da Administragio Federal devera ser amplamente descentralizada. Vé-se,
pois, que a descentralizagio se tornou regra imperativa ha quase 50 anos
no direito brasileiro.

Convém esclarecer que descentralizagdo ndo se confunde com
desconcentragio. Isto porque, enquanto a descentralizagéo é a distribuigéo de
competéncias de uma para outra pessoa, fisica ou juridica, a desconcentragio
é uma distribuigio interna de competéncias, realizada dentro da mesma
pessoa juridica. Logo, desconcentrar nada mais é do que tirar do centro
um volume grande de atribui¢des, para permitir seu mais adequado e
racional desempenho.”

Séo caracteristicas das entidades da Administragio Indireta a criagio
por lei especifica, personalidade juridica e patrimonio préprios, sujei¢io a
controle pelo poder central, além de responsabilidade pelos atos que pratica.

Firmadas as premissas acerca da Administragdo Publica Direta e
Indireta, faz-se necessaria a analise pormenorizada das autarquias e das
agéncias reguladoras, uma vez que constituem o cerne deste trabalho.

1.1 DAS AUTARQUIAS

A palavra autarquia, etimologicamente, provém da jungio dos
elementos autds (préprio) e arquia (comando, governo, dire¢do), significando
“comando préprio, dire¢do prépria, auto-governo”.®

Pela definicdo legal, considera-se autarquia o servigo auténomo,
criado por lei, com personalidade juridica, patriménio e receita préprios,
para executar atividades tipicas da Administragdo Publica, que requeiram,
para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira
descentralizada (art. 5° inciso I do Decreto-Lei 200/67).

7 DIPIETRO, op. cit,, p. 348.

8 Ibidem, p. 366.
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Para Dirley da Cunha Janior,’

[.. as autarquias devem ser compreendidas como pessoas juridicas
de direito publico, com capacidade exclusivamente administrativa,
criadas por lei especifica para exercer, em carater especializado e com
prerrogativas publicas, atividades tipicas referentes a prestacdo de
certos servigos publicos. Para tanto, possuem autonomia administrativa,
financeira e técnica e sdo dotadas de amplas prerrogativas [..].

Na Administragio Indireta, as entidades de direito ptiblico possuem
praticamente as mesmas prerrogativas préprias do Estado, enquanto
as entidades de direito privado somente possuem aquelas que forem
expressamente previstas na Constituigdo Federal ou em lei derrogatéria
do direito comum.

Desta maneira, a autarquia, como pessoa juridica de direito pablico,
goza do processo especial de execugio (art. 100, CF e arts. 730 e 731 do CPC),
impenhorabilidade de bens, juizo privativo (art. 109, CF), prazos processuais
diferenciados (art. 188, CPC), reexame necessdrio das decisdes judiciais que
lhe forem desfavoraveis, além da imunidade tributaria dos impostos sobre
o patrimonio, renda ou servigos (art. 150, VI, “a” e pardgrafo 2° da CF).

Interessante questio se revela na relagio que possui a autarquia
com a pessoa que a criou, donde se extraem duas problemadticas: (a) como
sdo criadas e extintas as autarquias e (b) o controle a que se submetem
frente ao Poder Central.

Quanto a criagdo e extingdo, saliente-se que as autarquias somente
podem ser criadas e extintas por lei (art. 7, inciso XIX da Constituigdo Federal).

No tocante ao controle a que se submetem frente ao Poder Central, cabe
frisar que, normalmente, a doutrina denomina de tutela o poder que assiste
a Administragdo Central de influir sobre as autarquias com o propésito de
conforma-las ao cumprimento dos objetivos puiblicos em vista dos quais foram
criadas, harmonizando-as com a atuagdo administrativa global do Estado.

Dada a relevancia da questdo para o presente trabalho, o tema sera
melhor explicitado em tépico préprio.

9 CUNHA JUNIOR, op. cit., p. 136-137.
10  BANDEIRA DE MELLO, op. cit., p. 155.
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1.2 DAS AGENCIAS REGULADORAS

De inicio, convém tecer um breve esbogo histérico sobre o surgimento
e proliferagdo das agéncias reguladoras.

E cedigo que o modelo econdémico influencia o modelo de Estado
adotado, além de influenciar o ordenamento juridico de um pafs.

Nesse sentido, ha basicamente trés formas de intervencio estatal
no dominio econémico: (1) pela disciplina, (2) pelo fomento e (3) pela
atuacio direta.

A importancia das agéncias reguladoras reside prioritariamente' na
hipétese do Estado néo prestar diretamente uma atividade de interesse ptblico,
quando entdo a agéncia serd responsével pela regulagdo daquela atividade.

As agéncias reguladoras tiveram origem no direito norte-americano,
com o Interstate Commerce Comission (ICC), em 1887, visando a regulagio
do transporte ferrovidrio. Contudo, tais entidades somente ganharam
proje¢do apés o New Deal, na década de 1930."

Naquela época, os Estados Unidos passavam por grande recesséo,
ao mesmo tempo em que predominava o forte liberalismo econémico,
calcado na propriedade privada e no cumprimento irrestrito dos contratos.

Para amenizar tal situaciio e nio exacerbar a situagio cadtica da
maioria da populagio, proliferaram-se as agéncias reguladoras, com
uma proposta de melhor capacitagdo técnica e melhor posicionamento
da Administracdo para reagir de forma répida e flexivel no sentido de
estabilizar a economia, além de proteger os menos favorecidos contra as
oscilagdes dos mercados desregulados. Visavam, também, a driblar os
entraves a regulacdo opostos por um Poder Judicidrio predominantemente
conservador, o que, na época, significava um Judicidrio mantenedor do
absoluto liberalismo econémico."”

11 Nio se desconhece a possibilidade da agéncia reguladora regular uma atividade prestada diretamente pelo
Estado ou por uma empresa estatal, como no caso da Agéncia Nacional de Energia Elétrica— ANEEL.

12 MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A nova regulagio estatal e as agéncias independentes. In: Carlos
Ari Sundfeld, Direito administrativo econdmico. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 75.

13 BINENBOJM, Gustavo. Agéncias reguladoras, legalidade e direitos fundamentais. Limites aos poderes

normativo e sancionatério da ANVISA na regulagio de produtos fumigenos. Disponivel em: <http://

www.mundojuridico.adv.br/sis_artigos/artigos.aspPcodigo=48>. Acesso em: 28 out. 2013,


http://www.mundojuridico.adv.br/sis_artigos/artigos.asp?codigo=48
http://www.mundojuridico.adv.br/sis_artigos/artigos.asp?codigo=48
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A proliferacdo das agéncias reguladoras no direito norte-americano
tinha por objetivo formar centros de exceléncia e especializagio, imunes
ao poder politico advindo dos poderes estatais (IExecutivo, Legislativo e
Judiciario) e com autonomia para tomarem decisdes técnicas.

Com o passar dos anos, as agéncias nos Estados Unidos foram
perdendo parcela da sua autonomia, através da sucessiva edi¢do de leis
e atos administrativos, até atingir a sua conformagio atual. Assim,
hodiernamente, nos Estados Unidos, a discussdo ha muito deixou de ser
a autonomia das agéncias, para se tornar (1) o seu controle politico (gerado
pela crescente intrusividade das agéncias nas atividades privadas), (2) a
sua responsividade social (questionével eficiéncia das agéncias na gestao
dos mercados regulados) e (3) a legitimidade democratica (ou seja, a ndo
sujei¢do dos dirigentes das agéncias aos mecanismos tradicionais de
accountability eleitoral)."

No Brasil, o surgimento das agéncias reguladoras se deu em um
contexto oposto a situagdo vivida nos Estados Unidos.

No inicio da década de 1990, o Brasil vivia intensa crise fiscal e
econdmica, sofrendo severas criticas por nio ter recursos para investir
na prestagdo de certas atividades de interesse publico, além de ser um
péssimo administrador.

Ensina Dinora Adelaide Musetti Grotti'® que o papel do Estado
comegou a mudar na quadra final do século passado, mediante a eleigéio
da descentralizagdo como estratégia, a imposi¢do da redugido do Estado
através das privatizagdes, terceirizagdes e publicizagdes, a recuperagio da
sua capacidade financeira e administrativa, a necessidade de fortalecimento
de sua fungdo reguladora, fiscalizadora e fomentadora e o desmonte do
Estado prestador, produtor, interventor e protecionista.

A regulagio no Brasil também objetivou (i) separar o provedor de
utilidades publicas dos agentes encarregados da regulacdo e (ii) regular
setores antes ndo regulados, a exemplo do setor de planos de satde.

Vale salientar que, no Brasil, as agéncias reguladoras foram criadas
praticamente como uma exigéncia do capital estrangeiro para aqui realizar

14 BINENBOJM, op. cit.,, Acesso em: 28 out. 2013.

15 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. As agéncias reguladoras. Revista Eletronica de Direito
Administrativo Econdmico, Salvador, n. 6, maio/jul.2006. Disponivel em: <www.direitodoestado.com.

br>. Acesso em: 25 nov. 2013.
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investimentos, clamando por uma seguranga juridica de que os contratos
fossem cumpridos pelo governo brasileiro, ainda que houvesse mudangas
ideoldgicas e politicas nas elei¢des vindouras.

Destarte, em 1995, através das Emendas Constitucionais n° 8 e 9,
passou-se a ter previsdo expressa na Carta Magna a existéncia de “6rgdos”
reguladores para os setores de telecomunicagdes e de petréleo, conhecidas
na doutrina como as agéncias reguladoras constitucionais, pois sdo as tinicas
duas agéncias com previsdo direta na Carta Politica (ANP e ANATEL).

Viérias leis ordindrias foram sucessivamente editadas com o objetivo
de criar diversas agéncias reguladoras, a exemplo da ANS (Lei Federal
n° 9961/00), ANVISA (Lei Federal n® 9782/99), ANTAQ (Lei Federal n°
10233/01), ANTT (Lei Federal n® 10233/01), ANCINE (Lei Federal n°
10454/02) etc.

Assim, as agéncias reguladoras podem ser criadas mediante
previsdo constitucional ou infraconstitucional, sendo que, pelo principio
do paralelismo das formas, somente podem ser extintas pelo veiculo
normativo de mesma intensidade daquele que as criou.

2 CONCEITO, NATUREZA JURIDICA E CARACTERISTICAS DAS AGEN-
CIAS REGULADORAS

Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello,'® as agéncias reguladoras
sdo autarquias sob regime especial, criadas com a finalidade de disciplinar
e controlar certas atividades, dentre as quais (a) servigos publicos
propriamente ditos, (b) atividades de fomento e fiscalizagdo de atividade
privada, (c) atividades exercitdveis para promover a regulagdo, a contratagio
e a fiscalizagdo das atividades econémicas integrantes da industria do
petréleo, (d) atividades que o Estado também protagoniza, mas que,
paralelamente, sdo facultadas aos particulares e (e) o uso de bem publico.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro,”” dentro da fung¢io regulatdria,
pode-se considerar a existéncia de dois tipos de agéncias reguladoras no
direito brasileiro: (a) as que exercem, com base em lei, tipico poder de policia,
com a imposigdo de limitagdes administrativas, previstas em lei, fiscalizagio
e repressdo (ex. ANVISA, ANS, ANA) e (b) as que regulam e controlam as

16 BANDEIRA DE MELLO, op. cit., p. 164.
17 DI PIETRO, op. cit., p. 403.
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atividades que constituem objeto de concessdo, permissdo ou autorizagio de
servigo publico ou de concessdo para exploragio de bem publico.

Prossegue a referida doutrinadora esclarecendo que as primeiras
nio sido muito diferentes de outras entidades ja existentes (ex. Banco
Central, Cade etc), sendo que as segundas é que constituem novidade no
direito brasileiro, ao assumirem poderes que antes sé eram exercidos pela
Administragio Central.”

E de se ver que, em relagdo a natureza juridica, as agéncias reguladoras
também sdo consideradas autarquias, porém sob um “regime especial”.

Para parcela da doutrina, este “regime especial” consiste na
possibilidade das agéncias reguladoras gozarem de independéncia/
autonomia administrativa, financeira, funcional, patrlmonlal e de recursos
humanos, autonomia nas suas decisdes técnicas e auséncia de subordinagdo
hierdrquica, além de investidura dos seus dirigentes mediante prévia
aprovagio do Senado e com mandato fixo."

Nesse sentido, a titulo exemplificativo, convém mencionar o artigo
4° da Lei Federal n° 11.182/05, criadora da ANAC, o qual preconiza que

a natureza de autarquia especial conferida a ANAC é caracterizada
por independéncia administrativa, autonomia financeira, auséncia de
subordinagdo hierdrquica e mandato fixo de seus dirigentes.

A Lei Federal n® 9.472/97 possui dispositivo semelhante em relagio
a ANATEL (art. 8°, par. 2°):

anatureza de autarquia especial conferida & Agéncia é caracterizada por
independéncia administrativa, auséncia de subordinagio hierarquica,
mandato fixo e estabilidade de seus dirigentes e autonomia financeira.

Para Celso Antonio Bandeira de Mello,*® o tinico ponto realmente
peculiar das agéncias reguladoras em relagio a generalidade das autarquias
estd nas disposi¢des atinentes a investidura e fixidez do mandado dos

18 DI PIETRO, op. cit., p. 404.

19 No julgamento de medida cautelar requerida na ADIN n° 1949-0, o STF considerou constitucionais as

restrigoes a livre nomeagdo e exoneragio dos dirigentes das agéncias reguladoras.

20 BANDEIRA DE MELLO, op. cit., p. 167.
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dirigentes das agéncias, afinal, as demais caracteristicas estdo presentes
em qualquer autarquia.

Assim, os dirigentes das agéncias reguladoras somente poderiam
deixar o exercicio da fung¢io mediante hipéteses taxativamente
expressas em lei, normalmente decorrentes da rentncia do titular,
de condenagdo judicial transitada em julgado ou de processo
administrativo disciplinar.

Saliente-se que as agéncias sdo dirigidas em regime de colegiado,
através de um Conselho Diretor ou Diretoria, conforme preleciona o artigo
4° da Lei Federal n® 9986/00.”

O artigo 8° da Lei Federal n° 9.986/00 estabeleceu uma “quarentena”,
periodo no qual “o ex-dirigente fica impedido para o exercicio de atrvidades
ou de prestar qualquer servigo no setor regulado pela respectiva agéncia, por
um periodo de quatro meses, contados da exoneragdo ou do término do seu
mandato.”

Deve ser destacado que sdo conferidos as agéncias reguladoras
os poderes normativo, fiscalizador, regulador e sancionatério. E comum
encontrar na doutrina administrativista quem defenda que as agéncias
reguladoras possuam poderes quase-judiciais, quase-legislativos e quase-
regulamentares.*

As agéncias também sdo responsédveis por atenuar os efeitos da
formagdo de eventual monopdlio, controlar pregos e qualidade do servigo
prestado, criar condigdes para a existéncia e manutengdo da concorréncia
e buscar a universalizagio dos servigos.?’

Por fim, deve ser salientado que as agéncias estdo sujeitas ao controle
por parte dos Poderes Legislativo e Judicidrio, além da tutela exercida pelo
Poder Executivo, conforme sera analisado no tépico seguinte.

21 In verbis: “Art. 40 As Agéncias serdo dirigidas em regime de colegiado, por um Conselho Diretor ou
Diretoria composta por Conselheiros ou Diretores, sendo um deles o seu Presidente ou o Diretor-Geral

ou o Diretor-Presidente.”

22 Por todos, veja GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. As agéncias reguladoras. Revista Eletronica de
Direito Administrativo Econdmico, Salvador, n. 6, maio/jul. 2006. Disponivel em: <www.direitodoestado.

com.br>. Acesso em: 25 nov. 2013.

23 Ibidem.
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3 DO CONTROLE OU TUTELA EXERCIDO PELO PODER CENTRAL EM
FACE DAS AUTARQUIAS

As autarquias, para a realiza¢do do seu mister, gozam de autonomia
administrativa, financeira®* e técnica em relagio ao Poder Central, visando
a consecugio das finalidades para as quais foram concebidas.

"Todavia, esta autonomia néo é absoluta, ao ponto de se constituir em uma
entidade imune ao controle administrativo exercido pela Administragfio Direta.

Conforme dito alhures, fica facil visualizar que, em Ambito federal,
as autarquias estdo submetidas ao controle dos Ministérios vinculados
as atividades que executam ou a Presidéncia da Republica, no caso de
autarquia vinculada diretamente a esta Gltima.

Isso porque, nos termos do art. 19 do Decreto-Lei 200/67, “todo
e qualquer 6rgdo da Administragio Federal, direta ou indireta, estd sujeito a
supervisdo do Ministro de Estado competente, excetuados unicamente os 6rgaos
mencionados no art. 82, que estio submetidos a supervisio direta do
Presidente da Republica.”

Ademais, nio se olvide que a Constitui¢do Federal estabelece, no
artigo 84, inciso II, que compete ao Presidente da Reptblica “exercer, com
o auxilio dos Ministros de Estado, a diregdo superior da administragdo federal”,
sendo que, no artigo 87, pardgrafo tinico, inciso I da Carta Magna, esta
preconizado que compete ao Ministro de Estado “exercer a orientagdo,
coordenagdo e supervisdo dos 6rgdos e entidades da administragdo federal na
drea de sua competéncia [..]".

Referido poder de controle ou tutela tem por objetivo supervisionar
a eficiéncia administrativa da autarquia, além de conformé-la com a
competéncia e os objetivos fixados em sua lei criadora, harmonizando-a
com as politicas publicas firmadas pelo Governo Central.

O controle das autarquias pode ser exercido de diversas maneiras:
designagdo ou exoneragdo dos seus dirigentes; recebimento de relatérios
sobre as fungdes realizadas pelas autarquias; aprovagdo da programagao
financeira; realizagdo de auditoria e avaliagio periédica de desempenho,

24 Especificamente em relagdo as agéncias reguladoras, a autonomia econdmico-financeira dessas entidades
¢é assegurada ndo s6 pelas dotagdes or¢amentdrias gerais, mas também pela possibilidade de receitas

préprias, tais como as “taxas de fiscalizagdo” e as “taxas de regulagéo”.
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além da intervengio na autarquia, caso ela esteja se desviando da sua
tinalidade precipua.*

Importa esclarecer que este controle ou tutela do Poder Central
nio se confunde com o poder hierarquico.

Conforme ensina Maria Sylvia Zanella Di Pietro,*® hd sensiveis
diferengas entre tutela e hierarquia:

(a) a tutela ndo se presume, pois sé existe quando a lei a prevé, ao
passo em que a hierarquia existe independentemente de previsio
legal, porque é inerente a organizagdo administrativa;

(b) a tutela supde a existéncia de duas pessoas juridicas, uma das
quais exercendo controle sobre a outra, existindo onde haja
descentralizagido administrativa, enquanto a hierarquia existe
dentro de uma mesma pessoa juridica, relacionando-se com a
ideia de desconcentracio;

(c) atutela é condicionada por lei, ou seja, s6 admite os atos de controle
expressamente previstos, sendo que a hierarquia é incondicionada
e implica uma série de poderes que lhe sdo inerentes, como o
de dar ordens, o de rever os atos dos subordinados (ex officio
ou mediante provocagio), o de avocar e delegar atribuigdes.

Logo, ndo é admissivel a interposigdo de recurso hierdrquico préprio
de decisdo proferida pela autarquia para o respectivo Ministério, uma vez
que a autarquia é dotada de personalidade juridica prépria, ndo sendo
hierarquicamente subalterna ao Poder Central.

Todavia, conforme leciona Celso Anténio Bandeira de Mello,*” /7.7
s6 poderia caber o chamado recurso hierarquico impréprio, isto é, quando
previsto na lei prépria da autarquia (ou em alguma outra lei).” E, mais a
frente, esclarece o mencionado professor que tal recurso teria como base
a Constituigdo Federal, mais especificamente o direito de peti¢do ao Poder
Publico (art. 5% XXXIV, “a”).

25 A relagdo completa das prerrogativas do poder central face as entidades da Administragdo Indireta estd

prevista no artigo 26 do Decreto-Lei n° 200/67.
26 DI PIETRO, op. cit., p. 409.
27 BANDEIRA DE MELLO, op. cit., p. 156.
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Frise-se que Celso Antonio Bandeira de Mello aduziu expressamente
a necessidade da previsdo legal para o cabimento do recurso hierdrquico
impréprio, sendo que este dado serd relevante para a discussdo acerca do
cabimento deste recurso em face das decisdes proferidas pelas agéncias
reguladoras. No mesmo sentido, Dinord Adelaide Musetti Grotti entende
que os atos das agéncias reguladoras ndo podem ser revistos ou alterados
pelo Poder Executivo, salvo se houver expressa previsdo legal para a
admissdo do recurso hierarquico impréprio.*®

Quanto a classificagdo do controle,* este pode ser de legitimidade,
quando diga respeito ao exame da conformidade do comportamento
autdrquico com os ditames legais, ou serd de mérito quando, por forga
de lei, o controlador possa apreciar a conveniéncia e oportunidade das
decisdes das autarquias. O controle também pode ser preventivo, quando
a autarquia necessita da prévia manifestagdo do controlador para que o
seu ato tenha eficdcia ou repressivo, quando o controle é realizado apés
a produgio do ato.

4 DO CONTROLE OU TUTELA EXERCIDO PELO PODER CENTRAL EM
FACE DAS AGENCIAS REGULADORAS

Conforme ja atirmado, o Poder Central nio detém poder hierarquico®
em face das autarquias, principalmente em face das agéncias reguladoras,
que foram concebidas justamente para serem entidades especializadas e
auténomas, alheias a eventual ingeréncia politica. O que existe é o poder
de controle ou tutela, como forma de garantir a observancia da legalidade
e o cumprimento de suas finalidades institucionais.

Na medida cautelar proferida na ADI n® 1668/DF, o Relator Ministro
Marco Aurélio,”" em julgamento especifico sobre as agéncias reguladoras,
assentou que:

A citada independéncia nio afasta, em si, o controle por parte da
Administragido Puablica Federal, exercido, de forma direta, pelo

28 GROTTI, op. cit., Acesso em: 25 nov. 2013.

29 Esta classificagdo é realizada por Celso Anténio Bandeira de Mello (Curso de direito administrativo. 22. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 157).

30 Para Hely Lopes Meirelles, hierarquia ¢ a rela¢do de subordinagdo existente entre os varios érgaos e
agentes do Executivo, com a distribui¢do de fungdes e a gradagio da autoridade de cada um (Direito
admainistrativo brasileiro. 19. ed. Sdo Paulo, Malheiros, 1994. p. 105).

31 Supremo Tribunal Federal. Pleno. ADin-MC n° 1.668-DF. Relator: Ministro Marco Aurélio. Brasilia,
Jjulgado em 20 de agosto de 1998. Publicado no Diario da Justiga em 31 de agosto de 1998.



Wilson José Vinci Jiinior 209

Ministro de Estado da drea e, de maneira indireta, pelo Chefe do
Poder Executivo, o Presidente da Republica. Na verdade, o que encerra
a alusdo a citada independéncia é a autonomia, em si, do servigo [..].
Destarte, o enquadramento ocorrido, considerado o que se apontou
como regime autdrquico especial, longe esta de revelar a existéncia
de uma entidade soberana, afastada do controle pertinente.

Logo, em ndo havendo hierarquia, revela-se incorreto se falar em
recurso hierdrquico préprio interposto para o Ministério respectivo em
face de uma decisdo proferida pela agéncia reguladora.

Acerca do cabimento do recurso hierdrquico improéprio, o tema sera
tratado especificamente no tépico seguinte.

De qualquer maneira, é importante salientar que a autonomia/
independéncia® que as agéncias reguladoras possuem néo se caracteriza
como prerrogativa absoluta, imune a eventual controle do Executivo,
Legislativo e Judicidrio. Se assim o fosse, as agéncias reguladoras
constituiriam verdadeiros “Estados soberanos” dentro do Estado brasileiro,
fato este ndo admitido pela Carta Magna.

Assim, entende-se ndo existir nenhum 6bice ao controle da legalidade
e do cumprimento das finalidades das agéncias por parte do Poder Central,
através do denominado poder de controle. O controle deve ser exercido
até mesmo como forma das agéncias reguladoras evitarem o abuso no
exercicio das suas fun¢des normativas e fiscalizatérias.

O que ndo pode haver é o controle sobre as decisdes técnicas tomadas
pelas agéncias, para as quais elas gozam de maior autonomia. Do contrério,
seria desnecessdria a criagdo de novas entidades (agéncias reguladoras)
se todas as suas decisdes estivessem sujeitas a andlise do Poder Central,
inclusive as suas decisoes técnicas.

Logo, a politica regulatéria é incumbéncia privativa das agéncias
reguladoras, ao passo que as politicas ptblicas sdo de incumbéncia do
Poder Central, a serem concretizadas pelos diversos Ministérios.

Assim, cabendo a cada qual uma atribuigdo diferente, mas que se
aproximam em certos aspectos, ndo é de se estranhar que existam conflitos
entre as agéncias reguladoras e os respectivos Ministérios.

32 A expressdo “independéncia” talvez seja um pouco exagerada, sendo preferivel falar-se em autonomia.
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5 DA POSSIBILIDADE DE INTERPOSIQAO DE RECURSO HIERARQUICO
IMPROPRIO EM FACE DAS DECISOES PROFERIDAS PELAS AGENCIAS
REGULADORAS

Recursos administrativos sdo todos os meios que podem utilizar os
administrados para provocar o reexame do ato pela Administragio Publica.*

Nesse sentido, o recurso hierdrquico préprio é aquele dirigido ao
agente publico superior da autoridade prolatora do ato questionado, no
mesmo 6rgdo em que o ato foi praticado ou em 6rgdo diverso mas com
autoridade hierdrquica sobre o 6rgéo prolator da deciséo.

J& recurso hierdrquico impréprio é aquele dirigido a autoridade
de outro érgdo, ndo inserido na mesma relagio hierarquica daquele que
praticou o ato questionado, necessitando de expressa previsio legal.

Como afirmado acima, as decisdes técnicas das agéncias, como regra,
nio estéo sujeitas a revisdo pelo Poder Central. Se estivessem, nio haveria
a necessidade de serem criadas as agéncias reguladoras com autonomia
técnica para a tomada de decisdes na sua respectiva area.

Obviamente, as decisdes das agéncias reguladoras podem ser
questionadas junto ao Poder Judicidrio, em obediéncia ao principio da
inafastabilidade do controle jurisdicional (art. 5% XXXV, CF).

Outro fator que, em um primeiro momento, impediria a interposigo
de recurso hierdrquico impréprio reside no fato de que nenhuma lei criadora
de agéncia reguladora admite expressamente a sua previsdo. Pelo contrario:
em algumas leis estd expressamente previsto que a decisdo tomada pela
agéncia reguladora encerra a instdncia administrativa.”

Todavia, poder-se-ia argumentar que, com excecdo das leis que
preveem expressamente que determinadas agéncias encerram a instancia
administrativa (a exemplo das leis criadoras da ANATEL e da ANVISA
— onde a polémica seria maior), as demais leis instituidoras das agéncias
reguladoras ndo vedam a utilizagdo do recurso hierarquico impréprio
dirigido ao Poder Central.

33 DI PIETRO, op. cit., p. 601.
34 Asleis da ANATEL (Lei 9472/97, art. 19, inciso XXV) e da ANVISA (Lei 9782/99, art. 15, inciso VI
e pardgrafo 2°) expressamente preveem que estas agéncias sio qualificadas como a tltima insténcia

administrativa para o julgamento de recursos administrativos.
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Ademais, seria o recurso hierdrquico impréprio mero instrumento
para o exercicio do chamado controle ou tutela a ser manejado pelo Poder
Central, o qual poderia, até mesmo, exercé-lo de oficio, quando a agéncia
desborde do limite legal para o qual foi criada. Nesse sentido, parte da
doutrina administrativista entende desnecessdria a exigéncia de expressa
previsdo legal para o cabimento do recurso hierdrquico impréprio, afinal,
a agéncia reguladora deve conformar suas decisoes aos limites legais, sem
desbordar da sua competéncia legal, sob pena do Poder Central poder
exercer o controle ou tutela sobre os atos invalidos praticados pelas agéncias.

Ha ainda quem entenda que o art. 19 do Decreto-Lei 200/67 confere
o fundamento legal para o cabimento do recurso hierarquico impréprio
interposto em face das decisoes das agéncias reguladoras para o respectivo
Ministério. Confira-se o teor do aludido preceito legal:

Art. 19. Todo e qualquer 6rgdo da Administragdo Federal, direta ou
indireta, estd sujeito a supervisdo do Ministro de Estado competente,
excetuados unicamente os érgdos mencionados no art. 32, que estdo
submetidos a supervisio direta do Presidente da Republica.

Desta maneira, tal ponto deve ser esclarecido nesta ocasido, para
possibilitar a analise do cabimento ou nédo do recurso hierarquico impréprio.

6 DO PARECER AGU N° AC-51/2006 / DAS HIPOTESES DE CABIMENTO
DE RECURSO HIERARQUICO IMPROPRIO EM FACE DAS DECISOES DAS
AGENCIAS REGULADORAS

O parecer AGU n° AC-51/2006 é relativamente conhecido na
area juridica pois, a despeito da inexisténcia de previsdo legal, fixou
expressamente a possibilidade do cabimento de recurso hierarquico
impréprio em face das decisdes proferidas pelas agéncias reguladoras
para o respectivo Ministério.

Referido parecer foi aprovado pelo Presidente da Reptiblica, passando
a ostentar for¢a vinculante na Administracio Puablica Federal, nos termos

do art. 40, pardgrafo 1° da Lei Complementar n® 73/93.%

Observe-se a ementa do mencionado parecer:

35 Vide o teor do artigo mencionado: “O parecer aprovado e publicado juntamente com o despacho
presidencial vincula a Administragdo Federal, cujos 6rgios e entidades ficam obrigados a lhe dar fiel

cumprimento”.
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PORTO DE SALVADOR. THC2. DECISAO DA ANTAQ. AGENCIA
REGULADORA. CONHECIMENTO E PROVIMENTO DE
RECURSO HIERARQUICO IMPROPRIO PELO MINISTERIO
DOS TRANSPORTES. SUPERVISAO MINISTERIAL.
INSTRUMENTOS. REVISAO ADMINISTRATIVA. LIMITACOES.
I --O Presidente da Republica, por motivo relevante de interesse publico,
poderd avocar e decidir qualquer assunto na esfera da Administragio
Federal- (DL n° 200/67, art. 170). II - Estdo sujeitas a revisio
ministerial, de oficio ou por provocagio dos interessados, inclusive
pela apresentagio de recurso hierdrquico impréprio, as decisdes das
agéncias reguladoras referentes as suas atividades administrativas ou
que ultrapassem os limites de suas competéncias materiais definidas em
lei ou regulamento, ou, ainda, violem as politicas publicas definidas para
o setor regulado pela Administragdo direta. I1I - Excepcionalmente, por
ausente o instrumento da revisdo administrativa ministerial, ndo pode
ser provido recurso hierarquico impréprio dirigido aos Ministérios
supervisores contra as decisdes das agéncias reguladoras adotadas
finalisticamente no estrito 4mbito de suas competéncias regulatérias
previstas em lei e que estejam adequadas as politicas publicas definidas
para o setor. IV - No caso em andlise, a decisdo adotada pela ANTAQ
deve ser mantida, porque afeta a sua drea de competéncia finalistica,
sendo incabivel, no presente caso, o provimento de recurso hierarquico
impréprio para a revisdo da decisdo da Agéncia pelo Ministério dos
Transportes, restando sem efeito a aprovagio ministerial do Parecer
CONJUR/MT n° 244/2005. V - A coordenagio das Procuradorias
Federais junto as agéncias reguladoras pelas Consultorias Juridicas dos
Ministérios nio se estende as decisdes adotadas por essas entidades da
Administragdo indireta quando referentes as competéncias regulatorias
desses entes especificadas em lei, porque, para tanto, decorreria do
poder de revisdo ministerial, o qual, se excepcionalmente ausente
nas circunsténcias esclarecidas precedentemente, afasta também as
competéncias das Consultorias Juridicas. O mesmo ocorre em relagdo
a vinculagdo das agéncias reguladoras aos pareceres ministeriais, nao
estando elas obrigadas a rever suas decisdes para lhes dar cumprimento,
de forma também excepcional, desde que nesse mesmo ambito de
sua atuagdo regulatéria. VI - Havendo disputa entre os Ministérios
e as agéncias reguladoras quanto a fixagdo de suas competéncias, ou
mesmo divergéncia de atribuigdes entre uma agéncia reguladora e outra
entidade da Administragio indireta, a questio deve ser submetida a
Advocacia-Geral da Unido. VII - As orienta¢gdes normativas da AGU
vinculam as agéncias reguladoras. VIII - As agéncias reguladoras devem
adotar todas as providéncias para que, a excegdo dos casos previstos
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em lei, nenhum agente que nio integre a carreira de Procurador
Federal exerca quaisquer das atribui¢des previstas no artigo 37 da
MP n° 2.229-43/2001.

Em linhas gerais, o mencionado parecer fixou o entendimento de
que (a) cabe recurso hierarquico impréprio das decisdes proferidas pelas
agéncias caso estas desbordem os limites de competéncia definidos em lei
ou violem as politicas publicas definidas pela Administragdo Direta; (b) as
agéncias devem obediéncias as politicas ptiblicas definidas pelos respectivos
Ministérios; (c) se a decisdo da agéncia envolver matéria finalistica desta
autarquia (isto é, competéncia regulatdria) e estiver em consonancia com
a politica publica do setor, ndo cabera recurso hierarquico improéprio para
o Ministério respectivo.

Convém detalhar as conclusdes obtidas da analise do parecer AGU
n® AC-51/2006.

Em primeiro lugar, frise-se que o préprio parecer ressalva que as
decisdes tomadas pelas agéncias reguladoras em matérias finalisticas nédo
estdo sujeitas a controle a cargos dos respectivos Ministérios, ou seja, em
relagdo aquelas decisdes proferidas “no estrito dmbito de suas competéncias
regulatorias previstas em lei e que estejam adequadas as politicas piiblicas
definidas para o setor”. E que, em relagio as matérias finalisticas, seria um
contrassenso o Poder Central criar as agéncias reguladoras, dotadas de
autonomia técnica para, em seguida, reformar toda decisdo finalistica que
a agéncia viesse a tomar.

Em segundo lugar, também deve ser esclarecido que o mencionado
parecer conferiu a possibilidade da existéncia de recurso hierdrquico impréprio
em face das decisdes das agéncias para o respectivo Ministério sem previsdo
legal expressa que regulamentasse a questdo. Aqui, cabe frisar que parte da
doutrina administrativista sempre se manifestou no sentido da necessidade
da existéncia de previsdo legal para a admissdo do recurso hierdrquico
impréprio.*® Por outro lado, alguns doutrinadores entendem desnecesséria a

36 Obviamente, hd quem entenda que o parecer AGU AC-51/2006 ¢ ilegal, pois previu hipétese
de cabimento do recurso hierarquico impréprio desprovida de previsdo expressa em lei. Outros
doutrinadores entendem que o art. 19 do Decreto-Lei 200/67 confere o fundamento legal para o
cabimento do recurso hierarquico impréprio interposto em face das decisdes das agéncias reguladoras
para o respectivo Ministério. Confira-se o teor do aludido preceito legal: “Art . 19. Todo e qualquer
6rgdo da Administragio Federal, direta ou indireta, estd sujeito a supervisao do Ministro de Estado
competente, excetuados unicamente os 6rgiaos mencionados no art. 32, que estdo submetidos a supervisio

direta do Presidente da Republica”.
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expressa previsdo legal para o cabimento do recurso hierarquico impréprio,
uma vez que ele nfio passaria de uma maneira de concretizar o poder de
controle ou tutela que o Poder Central exerce sobre suas autarquias. Em
linguagem bem simples, ainda que ndo houvesse previsio legal, a autarquia
néo poderia ficar imune ao controle do Poder Central.

Em terceiro lugar, frise-se que o parecer em andlise identificou
trés hipéteses nas quais é cabivel o recurso hierdrquico impréprio: (1)
decisdes das agéncias referentes as suas atividades administrativas ou (2)
que ultrapassem os limites de suas competéncias materiais definidas em
lei ou regulamento, ou, ainda, (8) que violem as politicas ptblicas definidas
para o setor regulado pela Administragdo Direta.

Em relagdo as duas primeiras hipéteses, quais sejam, decisdes
referentes as atividades administrativas e decisdes que ultrapassam os limites
de competéncia das agéncias, ndo se vislumbram tantos 6bices ao controle
por parte do Poder Central. E que as atividades-meio (administrativas)
das agéncias podem ser definidas em conjunto com o Poder Central sem
que isso possa significar ingeréncia na matéria técnica-finalistica. Quanto
a exacerbagdo de competéncia por parte da agéncia, é de se salientar que
configura prerrogativa do Poder Central impedir que as agéncias e demais
autarquias desbordem dos limites definidos em suas leis criadoras.

E de se crer, portanto, que o maior problema reside na terceira hipétese,
qual seja, a possibilidade do manejo do recurso hierdrquico impréprio
quando as agéncias reguladoras violarem as politicas ptiblicas definidas pela
Administragdo Direta para o setor regulado. A grande dificuldade reside na
delimitagfo exata do que é politica publica, visto este ser um conceito aberto
que, eventualmente, poderia ser indevidamente utilizado para representar
uma ingeréncia politica irregular nas agéncias reguladoras.

E cedigo que politica publica é o conjunto de agdes, programas e
atividades desenvolvidas pelo Estado, seja direta ou indiretamente, como
forma de concretizar um direito previsto constitucionalmente, com vistas
ao bem estar social.””

Para Maria das Gragas Rua:*®

37 Naio ha consenso doutrindrio a respeito do conceito de politica ptiblica.
38 RUA, Maria das Gragas. Andlise de politicas piiblicas: conceitos bésicos. Disponivel em: <www.

territoriosdacidadania.gov.br>. Acesso em: 26 nov. 2013.
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As politicas puiblicas (policies), por sua vez, sdo outputs, resultantes
da atividade politica (politics): compreendem o conjunto das decisdes
e agdes relativas a alocagiio imperativa de valores. Nesse sentido é
necessario distinguir entre politica publica e decisdo politica. Uma
politica publica geralmente envolve mais do que uma decisio e requer
diversas agdes estrategicamente selecionadas para implementar as
decisdes tomadas. J4 uma deciséo politica corresponde a uma escolha
dentre um leque de alternativas, conforme a hierarquia das preferéncias
dos atores envolvidos, expressando - em maior ou menor grau uma
certa adequagdo entre os fins pretendidos e os meios disponiveis. Assim,
embora uma politica ptblica implique decisdo politica, nem toda decisdo
politica chega a constituir uma politica ptblica. Um exemplo encontrase
na emenda constitucional para reelei¢io presidencial. Tratase de uma
decisdo, mas ndo de uma politica pablica. J4 a privatizagio de estatais
ou a reforma agraria sdo politicas publicas. — grifos no original.

Obviamente, a defini¢do da politica ptblica a ser seguida deve
ficar a cargo da Administragdo Direta, por uma razido bem simples: o
chefe do Poder Executivo foi democraticamente eleito justamente com a
incumbéncia de definir as politicas puiblicas que o corpo administrativo
ird concretizar, seguindo os ditames constitucionais.

Em sendo definida a politica ptiblica pelo chefe do Poder Executivo,
nio cabe as agéncias, por mais autonomia que tenham, contrariar ou
ignorar as diretrizes formuladas. Ndo haveria desenvolvimento social se
o Poder Central se orientasse a partir da politica pablica “x” enquanto
as autarquias entendessem que deveria ser seguida a politica ptblica “y”.
Ademais, repita-se que ndo cabe as agéncias reguladoras formularem

politica publica, mas tdo somente politica regulatdria.

Ocorre que o cumprimento da politica publica ndo pode se
transformar em indevido instrumento de ingeréncia politica nas
autarquias, em especial nas agéncias reguladoras.

Nio se deve esquecer que as agéncias foram criadas exatamente
com o objetivo de serem centros especializados e autdonomos imunes a
ingeréncia politica, com certa independéncia para a tomada de decisoes
técnicas, mormente em relagdo a politica regulatéria de determinado setor.

Assim, o conceito de politica publica ndo pode ser deturpado com a
intengo de que o poder de controle/tutela seja transmudado para verdadeiro
poder hierdrquico a ser exercido pelo Poder Central em face da agéncia.
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Repita-se: ndo ha hierarquia entre o Poder Central e as agéncias
reguladoras. H4, tdo-somente, poder de controle ou tutela.

Destarte, afigura-se aparentemente licito que as agéncias
reguladoras tenham o dever de seguir as politicas ptblicas definidas
pelo Poder Central, uma vez que os dirigentes das agéncias reguladoras
nio possuem a prerrogativa de definir as politicas publicas do pafs,
sequer sendo democraticamente eleitos para tanto. Contudo, deve-se
evitar o abuso por parte do Poder Central, no sentido de transformar
o poder de tutela em verdadeiro poder hierarquico a ser exercido sobre
a agéncia reguladora, inadmissivel no ordenamento juridico brasileiro.

7 CONCLUSAO

A Administragio Publica Indireta consiste no conjunto de entes que
prestam um servigo publico ou de interesse publico, possuidores de certa
autonomia na concretizagdo das finalidades legais para as quais foram criados.

Como regra, a Administragio Direta ndo exerce poder hierarquico
em face da Administragdo Indireta, possuindo apenas a prerrogativa do
poder de controle ou tutela.

Nesse sentido, as agéncias reguladoras sido consideradas autarquias
sob regime especial, possuindo uma maior autonomia técnica na tomada das
decisdes administrativas que lhe incumbem. Logo, a Administragdo Direta
ndo possui hierarquia sobre as agéncias reguladoras, apenas exercendo o
poder de controle. Assim, percebe-se que nio é cabivel o chamado recurso
hierarquico préprio interposto para o Poder Central em face das decisdes
proferidas pelas agéncias reguladoras, justamente pela falta de relagdo
hierarquica entre ambos.

Ocorre que, conforme o Parecer AGU AC-51/2006, houve a
explicitagdo de trés hipéteses nas quais se admitiram o cabimento do
recurso hierdrquico impréprio interposto em face das decisoes das agéncias
reguladoras para o respectivo Ministério, quais sejam, (1) decisdes das
agéncias referentes as suas atividades administrativas ou (2) que ultrapassem
os limites de suas competéncias materiais definidas em lei ou regulamento,
ou, ainda, (3) que violem as politicas publicas definidas para o setor regulado
pela Administragio Direta.

Insta salientar que ndo hé previsdo legal expressa para o cabimento
do referido recurso. Todavia, o artigo 19 do Decreto-Lei n° 200/67
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estabelece que todo e qualquer érgido da Administragido Federal, direta
ou indireta, esta sujeito a supervisdo do Ministro do Estado competente.
Segundo parte da doutrina, neste dispositivo legal reside a possibilidade
genérica do poder de controle ou tutela exercido pelos Ministérios em
face das agéncias reguladoras.

A hipétese mais polémica do cabimento do recurso hierarquico
improéprio reside na possibilidade do Ministério admitir o cabimento do
mencionado recurso quando a decisdo da agéncia reguladora contrariar
a politica publica definida pelo Poder Central.

Obviamente, compete ao Poder Central a defini¢do da politica
publica, uma vez que o chefe do Poder Executivo fol democraticamente
eleito para tanto, sendo que as agéncias devem harmonizar a politica
regulatdria com a politica puiblica tragada. Nesse sentido, as agéncias ndo
possuem autonomia absoluta para contrariar, até mesmo, a politica publica
definida pelo Governo.

Contudo, deve-se ter cautela para que tal hip6tese nido seja
deturpada ao ponto do Poder Central passar a controlar e rever as
decisdes técnicas das agéncias reguladoras, afinal, elas foram criadas
justamente para serem centros especializados, dotados de autonomia
técnica para a matéria regulatéria, imunes a eventual ingeréncia politica.
Nio haveria sentido na criagdo das agéncias reguladoras se as decisdes
técnicas tomadas por esta pudessem ser constantemente modificadas
pelo Poder Central.

Assim, ndo se confundem o exercicio do poder hierarquico e
o exercicio do poder de controle ou tutela da Administragio Direta
em relacdo as agéncias reguladoras, em que pese o fato de que, no
mundo fenoménico, muitas vezes seja dificil diferenciar com clareza
os institutos.
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