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1. O novo perfil do Estado e da Administracdo Plblica

Na quadra final do século passado, operou-se uma transformagio nas
concepgdes dominantes quanto ao papel do Estado. Esta nova visdo adota a
descentralizagdo como estratégia; impde redugdio das suas dimensdes, envolvendo as
questdes de privatizagdo, terceirizagdo e publicizagdo; 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; o aumento da governabilidade.

No direito brasileiro a idéia de privatizagdo, tomada no seu sentido amplo,
abrange todas as medidas tomadas com o fim de diminuir a presenga do Estado,
compreendendo: a) a desmonopolizagdio de atividades econdmicas; b) a concessio de
servigos publicos, com a devolugdo da qualidade de concessiondrio 4 empresa privada
e ndo mais 4 empresa estatal; ¢) a terceirizagfio, mediante a qual a Administragdo Publica
busca a parceria com o setor privado, através de acordos de variados tipos; d) a
desregulagdo, com a diminuigiio da intervengdo do Estado no dominio econdmico; ) a
desestatizag@o ou desnacionalizagfio, com a venda de empresas estatais ao setor privado'.

O regime de exploragio dos servigos publicos admite a exploragéio em regime
privado, por meio de autorizagdes, nio mais apenas pelas classicas concessdes;
introduzindo-se a gradativa competi¢fio entre prestadores, por diversos mecanismos,
sujeitando-se tanto a regimes de regulagdo como s regras nacionais de defesa da
concorréncia.

Redefinindo o papel do Estado, fez-se necessario redefinir também o papel da
Administragio Publica, adotando oito principios bdsicos como estratégias
predominantes: desburocratizagdo, com a finalidade de dinamizar e simplificar o
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funcionamento da Administragdio, descentralizagfio, transparéncia, accountability, ética,
profissionalismo, competitividade e enfoque no cidaddo. No plano da cidadania,
propagam-se os direitos difusos, caracterizados pela pluralidade indeterminada de seus
titulares e pela indivisibilidade de seu objeto, neles se incluindo a prote¢@o ao consumidor.

O momento consenso-negociagdo entre poder publico e particulares, mesmo informal,
ganha relevo no processo de identificagdo e definigfio de interesses plblicos ¢ privados,
tutelados pela Administrag@o, O estabelecimento dos primeiros deixa de ser monopélio do
Estado, para prolongar-se num espago do publico niio-estatal, acarretando com isso uma
proliferagdo dos chamados entes intermediarios. Ha um refluxo da imperatividade ¢ uma ascensio
da consensualidade; ha uma redugdo da imposigfio unilateral e autoritiria de decises para
valorizar a participagiio dos administrados quanto & formagio da conduta administrativa. A
Administragio passa a assumir o papel de mediagfio para dirimir ¢ compor conflitos de interesses
entre vdrias partes ou entre estas ¢ a Administragdo. Disto decorre uma nova maneira de agir
focada sobre o ato como atividade aberta a colaboragfio dos individuos?.

Quer-se a flexibilizag@io dos rigidos modos de atuagdo da Administragdo Publica.
E, para esse fim, ¢ proposta a substitui¢io de seu modelo burocritico, no qual “a norma,
a finalidade, o meio e a impessoalidade objetiva dominam sua conduta™, para gerencial,
ou seja, de uma Administragdo Publica autoritaria, verticalizada e hierarquizada, para
outra mais democratizada, com prevaléncia da eficiéncia e indicadores objetivos e
mensuréaveis de gestdo, dando maior énfase ao resultado do que ao processo. Objetiva
também o atendimento do cidaddo-usudrio, ou cidaddo-cliente; a descentralizagio
instrumentalizada, através das agéncias executivas, reguladoras e organizagdes sociais
controladas por indicadores de desempenho, através dos contratos de gestdo.

As metas da reforma administrativa no Brasil, alids, ndo isentas de criticas,
perfilham os mesmos objetivos tragados pela Administragdo Publica em vérios paises:
maior eficiéncia no desempenho das atividades da Administragdo, maior agilidade e
capacidade gerencial; maior legitimidade e transparéncia; maior aproximagdo com a
sociedade, seja através da proposigdo de formas de colaboragiio, ou parceria, seja através
da institui¢do de novos mecanismos de controle social.

Nesse contexto de desestatizagio, o Estado brasileiro redimensionou sua atuagfio
como agente normativo e regulador da atividade econémica (art. 174 CF), voltando-se para
a criagdo de agéncias reguladoras e para um novo modelo de regulagiio para a competigio.

2. Origem das Agéncias Reguladoras

A existéncia de orgdos autdnomos, dentro da estrutura administrativa, encontra
precedentes no plano do direito comparado.

* MEDAUAR, Odete. () direito administrativa em evolugdo. Sio Paulo: RT, 1992, p. 202,
T WEBER, Max. Fconomia v Sociedad. Ciudad del México: Fondo de Cultura Econémica, 1996, p. 1061-1062.



AS AGENCIAS REGULADORAS 69

Na Inglaterra, a partir de 1834, floresceram entes auténomos, criados pelo Parlamento
para concretizar medidas previstas em lei e para decidir controvérsias resultantes desses textos;
a cada lei que disciplinasse um assunto de relevo, criava-se um ente para aplicar a lei. Os Estados
Unidos sofreram influéncia inglesa e, a partir de 1887, tem inicio a proliferagdo de agencies para
regulagdo de atividades, imposicdo de deveres na matéria e aplicagfio de sangdes. Na Franga, as
Autoridades Administrativas Independentes, embora sem personalidade juridica ¢ sujeitas a
fiscalizagio do Conselho do Estado, marcam também um proposito de neutralidade politica.

Conrado Hiibner Mendes destaca que a histéria das agéncias reguladoras nos
Estados Unidos passou por quatro fases principais. O nascimento desse modelo de regulagio
deu-se em 1887, quando se verificou a necessidade de se conferir uma resposta reguladora
as disputas que estavam a ocorrer entre as empresas de transporte ferrovidrio que procuravam
obter o lucro maximo nas tarifas que livremente estipulavam, e os fazendeiros do Oeste, que
atuaram como grupo de pressiio sobre as Assembléias estaduais, obtendo que fossem
reguladas, legislativamente, as tarifas ferroviarias e o prego de armazenagem de cereais.

“Nesse ano, criou-se entdo a [CC — Interstate Commerce Comission e, um
pouco mais tarde, a FTC — Federal Trade Comission, destinadas a controlar condutas
anticompetitivas de empresas e corporagdes monopolistas.

Numa segunda fase, localizada entre os anos 1930 e 1945, a economia norte-
americana, abalada por uma forte crise, foi socorrida por uma irrup¢fo de inimeras agéncias
administrativas que, como parte da politica do New Deal, liderada pelo Presidente Roosevelt,
intervieram fortemente na economia. Tal intervengdo, suprimindo os principios basicos do
Liberalismo e conferindo ampla autonomia a tais agéncias administrativas, foi motivo de
um inicio de debate constitucional-jurisprudencial substancioso.

O terceiro momento, entre 1945 e 1965, foi marcado pela edigdo de uma lei geral de
procedimento administrativo (APA — Administrative Procedwral Act), que trouxe uma uniformidade
no processo de tomada de decises pelas agéncias, conferindo-lhes maior legitimidade.

Entre os anos de 1965-1985 defrontou-se o sistema regulatorio americano com um
problema que desvirtuou as finalidades da regulagio desvinculada do poder politico: a captura
das agéncias reguladoras pelos agentes econdmicos regulados. Explique-se: os agentes privados,
com seu colossal poder econdmico e grande poder de influéncia, diante de entes reguladores que
dispunham de completa autonomia perante o poder politico, ndo encontraram dificuldades para
implantar um mecanismo de pressfo que acabasse por quase que determinar o contetido da
regulagdo que iriam sofrer. Os maiores prejudicados, por conseqiiéncia, foram os consumidores.

Finalmente, em 1985, num processo que continua até os dias de hoje, o modelo
comegou a se redefinir para que se consolide um modelo regulatério independente, mas
com os controles externos adequados para garantir essa independéncia™.

¥ Reforma do Estado ¢ Agéncias Repuladoras: estabelecendo os parimetros de discussio. In: SUNDFELD, Carlos Ari
(Coord.). Direito Administrativo Econdmico. Sio Paulo: Malheiros, 2000, p. 120-121.
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Em cada um desses momentos, aspectos relevantes como a extensdo do controle
judicial e da delegagdio de poderes normativos as agéncias oscilaram na interpretagio
jurisprudencial da Suprema Corte.

3. O surgimento e o crescimento das Agéncias Reguladoras no Brasil

Em sentido amplo, no direito brasileiro, “agéncia reguladora” é “qualquer 6rgdo
da Administragdo Direta ou entidade da Administragdio Indireta com fungdo de regular a
matéria especifica que lhe esta afeta™.

A idéia de regulagdo niio € nova ou totalmente desconhecida no direito brasileiro.
De longa data existe uma série de orgdos e entidades reguladoras, embora sem a
denominagdo de agéncias, tais como o Comissariado de Alimentagdo Piblica (1918), o
Instituto de Defesa Permanente do Café — IBC (1923), o Instituto do Alcool e do Agticar
— [AA (1933), o Instituto Nacional do Mate (1938), o Instituto Nacional do Sal (1940), o
[nstituto Nacional do Pinho (1941)°,

Por influéncia do direito alienigena, precipuamente do direito norte-americano’, a
partir da segunda metade da década de noventa sdo criadas as agéncias setoriais de regulagio,
dotadas de autonomia e especializagdo, com a natureza juridica de autarquias com regime
especial®, vinculadas a uma particular concepgéo politico-ideoldgica, que visa impedir
influéncias politicas sobre a regulagdo e disciplina de certas atividades administrativas®.

* DI PIETRO, Maria Sylvia. Direite Administrative. 15, ed. Sio Paulo: Atlas, 2003, p. 402

¢ FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Reforma do Estado. O papel das agéncias reguladoras e fiscalizadoras, Forum
Administrativo, Belo Horizonte, n. 3, p. 253-257, maio 2001

" Mos Estados Unidos a receita adotada para reduzir o tamanho do Estado foi a desregulagdo. Falar-se em “desregulagio™ na
doutrina norte-americana como sendo a tendéncia da postura estatal relativamente aos “servigos de utilidade piblica™ significa
tratar da introdugdo da competigiio nesses servigos, eliminando-se a parte da regulagdo que, tendo sido criada para controlar os
monopolios (controle das tarifas, p. ex.), passou a ser apontada como a principal responsavel pela manutengdo deles, Mas essa
“desregulagdo” ndo suprime, antes supde, a intervengdo estatal via “regulagdo”, s6 que agora com outras técnicas ¢ novos
objetivos, todos coerentes com o projeto de eliminagdo dos monopdlios. (SUNDFELD, Carlos An. A Administragio Publica
na era do Direito Global In; SUNDFELD, Carlos Ari; VIEIRA, Oscar Vilhena (Coords). Direite Global, Sio Paulo: Malheiros,
1999, p. 161, nota 7),

* A expressiio autarquia cspecial fol empregada, pela primeira vez, na Lei n® 5,540, de 28-11-68 (art. 15), para ressaltar o fato da
universidade piblica apresentar um grau de autonomia administrativa superior aquele reconhecido as demais entidades autarquicas.
? No plane federal foram criadas as seguintes:

Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) - Lei n. 9.427, de 26-12-96, alterada pelas Leis n™ 9.648 e 9.649, ambas de 27-
05-98, 9986, de 18-07-00 ¢ 10.438, de 26-04-02; Decreto n. 2.335/97, alterado pelo Decreto 4.111/02. Vinculada ao Ministério
de Minas e Energia, foi instituida com a finalidade de regular ¢ fiscalizar a produgdo, a transmissiio, a distnbuigdo e a comercializagio
de energia elétrica em conformidade com as politicas ¢ diretrizes do governo federal;

Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (ANATEL) — Lei n. 9.472, de 16-07-97, medificada pela Ler n. 9.986, de 18-07-00,
Decreto n. 2.338/97, alterado pelos Decretos 2.853/98, 3.873/01, 3.986/01 ¢ 4.037/01. Vinculada ao Ministério das Comunicagdes,
com a fungdo de orgldo regulador das telecomunicagdes,

Agéncia Nacional do Petréleo (ANP) — Lei n. 9.478, de 06-08-97, alterada pelas Leis n*™ 9.986, de 18-07-00, 9.990, de 21-07-
00, 10.202, de 20-02-01 e 10453, de 13-05-02; Decreto n, 2.455/98, alterado pelos Decretos 2.496/98, 3.388/00 e 3 968/01
Vinculada ao Ministério de Minas ¢ Energia, como orgdo regulador da industria do petroleo;

Agéncia Nacional de Vigilincia Sanitiria (ANVISA — dantes denominada ANVS) — Lei n. 9.782, de 26-011-99, alterada pela Lea
n. 9.986, de 18-07-00 e pela MP n. 2.190-34, de 23-08-01; Decreto n. 3.029/99, alterado pelos Decretos 3.571/00 ¢ 4.220/02
Vinculada ao Ministério da Saide, com a finalidade institucional de promover a protegio da sadde da populagio por intermédio
do controle sanitirio da produgfio e da comercializagiio de produtos ¢ servigos submetidos & vigildncia sanitaria,

Agéncia Nacional de Sadde Suplementar (ANS) — Lei n, 9.961, de 28-01-00, alterada pela Lei n. 9.986, de 18-07-00 ¢ pela MP
n, 2,177-44, de 24-08-01; Decreto n. 3.327/00, Vinculada ao Ministério da Saide, com a finahdade de promover a defesa do
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interesse publico na assisténcia suplementar a satde, regulando as operadoras setoriais, inclusive quanto as suas relagdes com
prestadores e consumidores,

Agéncia Nacional de Aguas (ANA)- Lei n. 9.984, de 17-07-00, alterada pela MP n. 2.216, de 31-08-01; Decreto n. 3.692/00.
Vinculada ao Mimisténio do Meio Ambiente, como entidade federal de implementagdo da Politica Nacional de Recursos Hidricos
¢ de coordenagio do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos;

Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT)- Lei n. 10.233, de 05-06-01, alterada pelas Leis n™ 10.470/02, 10.561, de
13-11-02 e 10.683, de 28-05-03 e pela MP n. 2217-03, de (04-09-01; Decreto n. 4.130/02. Vinculada ao Ministério dos Transportes,
destmada a regulagio do transporte ferrovidrio de passageiros e carga e exploragdo da infra-estrutura ferrovidria; dos transportes
rodoviario interestadual e internacional de passageiros, rodovidrio de cargas, multimodal, e do transporte de cargas especiais
¢ pernigosas em rodovias e ferrovias,

Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ) — Ler n. 10.233, de 05-06-01, alterada pelas Leis n™ 10.470/02,
10.561, de 13-11-02 e 10,683, de 28-05-03 e pela MP n. 2.217-03, de 04-09-01; Decreto n. 4.122/02. Vinculada ao Ministério
dos Transportes, com o fim de regular os transportes de: navegagdo fluvial, tra ia, apoio maritimo, apoio portudrio, cabotagem
¢ longo curso. Tambeém visa a regular os portos organizados, os terminais portudrios privativos, o transporte aguaviario de cargas
especiais ¢ perigosas,

Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE)- MP n. 2.228-1, de 06-09-01, com a redagio dada pela Ler n. 10.454/02, Decreto
4.121/02, alterado pelo Decreto n. 4.330/02. Vinculada nos primeiros doze meses, a partic de 05-09-01 a Casa Civil da Presidéncia
da Repiblica (prorrogados por 06 meses por forga do Decreto 4.283/02) e a contar dai ao Ministério do Desenvolvimento,
Indastria ¢ Comércio Exterior. Visa ao fomento, regulagdo e fiscalizagio da indistria cinematografica ¢ videofonografica.

Ha uma autarquia sob regime especial, vinculada ao Ministério da Fazenda, cujas fungdes sdo de indole equivalente is das
agéncias reguladoras, mas que niio recebeu a denominagio de agéncia E a Comissdo de Valores Mobilidrios — Lei n. 10,411, de
26-02-02, Decreto 4.300/02, alterado pelo Decreto 4.537/02,

Ha outras autarquias, que também sio denominadas “agénecias”, mas nido se constituem em “autarquias especiais”, quais sejam:
Agéneia Espacial Brasileira (AEB) — Lei n. 8.854, de 10-02-94, alterada pela MP 2.216-37, de 31-08-01. Decreto n. 3 566/00,
revogado pelo Decreto n. 4.718/03. Autarquia federal , com natureza civil, vinculada i Presidéncia da Repiblica, com a finalidade
de promover o desenvolvimento das atividades espaciais de interesse nacional. Responde de modo direto ao Presidente da
Republica, E dotada de autonomin administrativa e financeira;

Apéncia de Desenvolvimento da Amazdnia (ADA) - MP n. 2.157-5, de 24-08-01; Decreto n 4,125, de 13-02-02, revogado pelo
Decreto n. 4.652/03, Autarquia vinculada ap Ministério da Integragdo Nacional, com o objetivo de implementar politicas ¢
viabilizar instrumentos de desenvolvimento da Amazdnia,

Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste(ADENE)- MP n. 2.156-5, de 24-08-01, Decreto n. 4.126, de 13-02-02, revogado
pelo Decreto n. 4.654/03. Autarquia vinculada ac Ministério da Integragdo Nacional, com o objetivo de implementar politicas
e viabilizar instrumentos de desenvolvimento do Nordeste.

Ha ainda um érgdo, portanto unidade da Administragdo direta e nllo uma autarquia, que recebeu o nome de “agéneia™ a Agénela Brasileim
de Inteligéncia — ABIN, cnada pela Ler n® 9883, de (07-12-99, alterada pela MP n. 2216-37, de 31-08-01, Decreto n. 4.376/02,

Ha ainda uma autarquia, ndo autarquia especial, cujos conselheiros e procurador geral tém mandato, exeree fungdes judicantes?™
cujas decisdes ndo se submetem a revisdo hierdrquica, mas que nio foi instituido como agéncia; CADE — Conselho Administrativo
de Defesa Econdmica, criado pela Lei n, 4,137, de 10-09-62, que passou a se constituir em autarquia federal pela Lei n, 8.884,
de 11-06-94 ¢ alteragdes posteniores, vinculada ao Ministério da Justiga.

Nos Estados, surgiram varias agéncias multisetoriais (sem especializagiio) para regular as atividades dos concessiondrios dos
respectivos servigos estatais ou para exercer poder delegado pela Unido na fiscalizagdo de servigos elétricos:

Agéncia Estadual de Regulagiio dos Servigos Piblicos Delegados do Rio Grande do Sul -~ AGERGS, criada pela Lei Estadual
n. 10,931, de 09-01-97, posteriormente alterada pela Lei n. 11,292, de 23-12-98;

Agéncia Reguladora de Serviges Publicos Delegados do Estado do Ceara — ARCE (Lei Estadual n, 12.786, de 30-12-97),
Agéncia Estadual de Servigos Publicos do Estado do Espirito Santo — AGESP (Lei Estadual n. 5721, de 19-08-98),
Ageéncia Estadual de Regulagio dos Servigos Piblicos Delegados do Estado de Mato Grosso — AGER/MT (Lei n. 7.101, de
14-01-99, alterada pela Lei Complementar n. 66, de 22-12-99),

Agéncia Estadual de Regulagio de Servigos Publicos de Minas Gerais — ARSEMG (Lei Estadual n. 12,999, de 31-07-98);
Agéncia Reguladora de Servigos Piblicos Concedidos do Estado do Rie de Janeiro — ASEP-RJ (Lei Estadual n. 2,686, de 13-02-97);
Agéncia Reguladora de Servigos Piblicos do Estado do Rio Grande do Norte — ARSEP-RN (Lei Estadual n. 7.463, de 02-03-
99, revogada pela Lei n. 7758, de 09-12-99),

Agéncia Catarinense de Regulagio e Controle - SC/ARCO (Lei Estadual n. 11.355, de 18-01-00);

Agéncia Reguladora de Servigos Concedidos do Estado de Sergipe — ASES (Lei Estadual n. 3.973/98);

Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado de Alagoas — ARSAL (Lei Estadual n, 6.267, de 20-09-01),

Agéncia Estadual de Regulagio de Servigos Pablicos de Mato Grosso do Sul — AGEPAN (MS) (Lei Estadual n 2,363, de 19-12-01,
Agéncia Goiana de Regulagio, Controle ¢ Fiscalizagio de Servigos Pablicos — AGR (Lei Estadual n. 13.550, de 11-11-99);
Agéncia Estadual de Regulagio e Controle de Servigos Publicos (PA) - ARCON (Ler Estadual n. 6.099, de 30-12-97).

Em alguns Estados foram instituidas agéncias setonais: Agéncia Estadual de Regulagdo de Servigos Pablicos de Energia,
Transporte ¢ Comunicagio da Bahia — AGERBA (Lei Estadual n, 7.314, de 19-05-98); Comissdo de Servigos Plblicos de
Energia do Estado de Sdo Paulo — CSPE, enada pela Ler Complementar n. 833, de 17-10-97 e a ARTESP - Agéncia Reguladora
de Servigos Pablicos Delegados de Transporte do Estado de Sdo Paulo, criada pela Lei Complementar n, 914, de 14-01-02;
Agéncia Estadual de Energia da Paraiba — AGEEL Lei Estadual n. 7.120, de 28-06-02; Agéncia de Agua lmrigagio ¢ Saneamento
(PB) - AAGISA (Leis Estadual n, 7.033, de 29-11-01)

No ambito municipal, por exemplo, tem-se conhecimento da eriagdo da Agéncia Municipal de Regulagio dos servigos de
Saneamento de Cachooiro de ltapeminm — AGERSA, crada pela Lei Municipal n. 4.798, de 14-07-99
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A instituicdo desses entes ndo ficou limitada ao campo dos servigos
privatizados. Algumas das atividades disciplinadas e controladas pelas Agéncias séio
servigos pliblicos propriamente ditos (caso da Agéncia Nacional de Energia Elétrica —
ANEEL, da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL, da Agéncia Nacional de
Transportes Terrestres — ANTT — e da Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios —
ANTAQ). Outras sdo atividades econdémicas no sentido estrito (como a Agéncia Nacional
de Petroleo — ANP). Outras sfio atividades que, quando o Estado protagoniza, serdo
servigos publicos, mas que, também sdo facultadas aos particulares, hipdteses em que
serdo atividades econémicas. E o que ocorre com os scrvicos de satde, que os
particulares executam no exercicio da livre iniciativa, sob disciplina e controle da Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria — ANVS (hoje denominada ANVISA), e da Agéncia
Nacional de Satde Suplementar — ANS. Algumas sdo atividades de fomento de setores
culturais e fiscalizagio de atividade privada, que é o que sucede com a Agéncia Nacional
do Cinema — ANCINE. Ha, ainda, agéncia reguladora do uso de bem publico, que € o que
ocorre com a Agéncia Nacional de Aguas — ANA",

As Unicas que tém base constitucional sdo a ANATEL (art. 21, XI), e a ANP (art.
177, § 2° 1II); os dispositivos constitucionais utilizam a expressdo érgdo regulador ¢ nido
o vocabulo “agéncia”. As demais decorrem apenas de uma decisdo do legislador ndo
estando inviabilizada a possibilidade de criagdo de 6rgdos reguladores em outros sctores
de atividades''.

4. A estrutura juridica das agéncias reguladoras

O legislador optou por enquadrar as agéncias reguladoras no género autarquia,
pessoa juridica de direito publico, tendo em conta as fungdes coercitivas que exercem ¢
a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal — STF".

Sendo autarquias, nfio constituem um novo modelo organizacional dentro da
Administragio Publica Brasileira; subordinam-se as normas constitucionais impostas a esse
tipo de entidade pelo art. 37, ¢ outros da Lei Magna. Deve-se, pois, verificar o que ha de
peculiar no regime das agéncias reguladoras em confronto com a generalidade das autarquias.

1 Observa Paulo Modesto que é visivel hoje a perda de referenciais minimos na criagio de agéncias reguladoras, pois, foram
“criadas, com a denominagiio de agéncias reguladoras, autarquias que ndo regulam atividades econdmicas nem agentes
delegados do Estado, mas que sio ocupadas com o fomento de setores culturais ou atividades livres 4 iniciativa privada

e, quando muito, sdo titulares de restritos poderes de policia administrativa, com evidente prejuizo para a clareza dogmiitica
do instituto. Aponta como exemplos dessa “perversdo” do conceito de “agéncia reguladora™ a ANVISA ¢ a ANCINE”
{Apgéncias Executivas: organizagio administrativa entre o casui e a padronizagio, Revista [idlogo Juridico, Salvador,

n. 6, p. 8, nota n. 10, setembro de 2001).

' Nessa linha V. Margal Justen Filho. @ Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. Sio Paulo: Dialética, 2002,
p. 304,

17 () §TF, em decisio recente, considerou que a natureza da personalidade juridica ¢ fundamental para que um ente possa
exercer poderes de autoridade piblica. Assim ¢ que, no julgamento da liminar sobre a transformagio dos Conselhos
Profissionais em pessoas juridicas de direito privado, operada pelo art. 58 da lei Federal n. 9.649/98, na ADIN n° 1717-
6, for considerada inconstitucional, “mediante a interpretagdo conjugada dos artigos 5°, XIII, 22, XVI, 21, XXIV, 70,
paragrafo dnico, 149 ¢ 175 da C.F,, a delegagdo, a uma entidade privada, de atividade tipica de Estado, que abrange até poder
de policia, de tributar ¢ de punir, no que tange ao exercicio de atividades profissionais™
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Essas figuras envolvem o exercicio de um amplo poder normativo (o poder de
ditar normas, com a mesma for¢a de lei e com base em pardmetros, conceitos
indeterminados, padrdes abstratos e genéricos — standards nela contidos), outorgado
pelos diversos diplomas legais que as tém instituido, cumulado com o fiscalizatorio, o
sancionatério, o de dirimir conflitos de interesses entre agentes econémicos regulados,
entre tais agentes e a propria agéncia, ou mesmo entre tais agentes e usudrios etc.; e
desenvolvem uma tripla regulagdo: a ‘regulagdo dos monopélios’, visando atenuar o
efeito das forgas de mercado, através de controles de precos e da qualidade do servigo;
a ‘regulagdo para a competigfio’, a fim de criar condigdes para existéncia e manutengiio
da concorréncia e a ‘regulagdo social’, objetivando a universalizagdo dos servigos, que
agora obedece a uma certa tendéncia a eliminagdo dos subsidios cruzados. Por fim, a
circunstidncia de agirem sem subordinagdo ao Executivo (dai a “independéncia”,
expressiio certamente exagerada, sendo melhor falar-se em autonomia)'. Com isso, busca-
se assegurar uma regulagfio imparcial, decisdes mais técnicas, dotadas de maior protegio
contra as ingeréncias meramente politicas, que poderiam prejudicar o funcionamento
ideal de um modelo competitivo. Sdo exigéncias dos investidores internacionais, para
dar credibilidade as politicas estatais de privatizagdo da exploragdo dos servigos pablicos
e seguranga a investidores estrangeiros, atraindo-os para a compra de ativos estatais.

As agéncias reguladoras estdo sendo criadas por leis esparsas (art. 37, XIX da
Constituicio Federal) e s6 podem ser extintas por esse meio pelo principio do paralelismo
das formas; nio seguem um modelo comum no tocante & estrutura, competéncia e demais
caracteristicos.

O regime especial vem definido pelas respectivas leis instituidoras das entidades,
o que demanda investigar, em cada caso, o regime juridico objetivamente dado. Verifica-
se, porém, que elas apresentam algumas semelhangas, nada impedindo que venham a
adotar modelos de estruturagdio diversos posteriormente.

Diante dos poderes de largo alcance conferidos as agéncias reguladoras, costuma-
se afirmar que essas entidades gozam de certa margem de independéncia em relagdo aos
trés Poderes de Estado: poderes quase-judiciais, quase-legislativos, e quase-regulamentares.

A questio pertinente a autonomia das agéncias precisa ser analisada em termos
compativeis com o regime constitucional brasileiro.

" Em termos ortodoxos, autonomia expressa a capacidade de editar direito proprio, dar ou reconhecer as normas de sua
propria agdo, prerrogativa exclusiva de entidades dotadas de poder politico. Neste sentido, as autarquias, como entidades
de capacidade exclusivamente administrativa, nio sio autdnomas. Mas a expressio autonomia também ¢ empregada no
sentido de auto-administragdo, de esfera de atuagdo independente, de prerrogativa administrativa de solver, em ultima
instiincia, questdes na intimidade de uma entidade em relagdo a outras de igual ou diferente natureza. Autonomia, neste
sentido, ¢ coneeito que conhece graus de realizagdo, conforme a entidade de administragdo indireta sujeite-se a controles
mais ou menos amplos por parte da Administragiio Direta e possua, conseqilentemente, maior ou menor raio de agio
independente de determinagdes administrativas exteriores. I nesta sepunda acepgio, igualmente legitima, usual em textos
normativos (v.g., CF, arts 37, § 8% 99, capur; 127, § 27, 207, caput;, 217, 1, entre outras), que a palavra autonomia sera
empregada neste trabalho ¢ pode ser referida no tratamento das autarquias.
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ol

Anota Celso Anténio Bandeira de Mello que “ ‘independéncia administrativa’ ou
‘autonomia administrativa’, ‘autonomia financeira’ e ‘patrimonial e da gestdo de recursos
humanos’ ou de quaisquer outros que lhe pertengam, ‘autonomia nas suas decisdes
técnicas’, ‘auséncia de subordinagido hierdrquica’, sdo elementos intrinsecos a natureza
de toda e qualquer autarquia, nada acrescentando ao que lhes € inerente. Nisto, pois, ndo
ha peculiaridade alguma; o que pode ocorrer ¢ um grau mais ou menos intenso destes
caracteres”. Averba ainda que “o Gnico ponto peculiar em relagdo a generalidade das
autarquias estd nas disposi¢Bes atinentes a investidura e fixidez do mandato dos dirigentes
destas pessoas, e que se contém nos arts. 5° e paragrafo tinico, 6° e 9° da Lei 9.986, de 18-
07-00), que dispde sobre a gestdo dos recursos humanos das agéncias reguladoras™.

4.1 Autonomia politico-administrativa

A legislagdo instituidora de cada agéncia estabelece um conjunto de
procedimentos, garantias e cautelas no que tange a autonomia politico-administrativa.
Assim € que os dirigentes sdo escolhidos pelo Presidente da Repiblica, e por ele
nomeados, apdés aprovagdo do Senado Federal, ndo podendo ser exonerados pelo
Presidente da Republica discricionariamente, porque eles exercem mandato fixo, a prazo
certo e s6 podem perdé-lo antes do seu término por processo administrativo disciplinar,
isto €, se cometerem faltas funcionais, ou de condenagdio judicial transitada em julgado.
Portanto, eles tém algo parecido com a estabilidade temporéria, durante o periodo que
exercem a fungdo. A rejei¢do pelo Senado ao nome indicado pelo Presidente acarretara o
ndo-aperfeigoamento da investidura.

A Lei n. 9.986/00 qualificou os cargos de diretoria das agéncias reguladoras
como cargos comissionados de direg@io (CDI e CDII), incorporando a concepgido de que
cargos em comissdo podem ser providos por prazo determinado, subordinada a demissdo
a motivagio e procedimento formal®s.

Disposigdes analogas, ainda que nem sempre exigentes dos mesmos atributos,
se encontram nas leis especificas de cada agéncia, assim como a forma da ndo-
coincidéncia de mandatos entre si.

Questiona-se o mandato com prazo fixo, ou seja, a possibilidade de introdugdo, em
nosso sistema juridico, de regras similares aquelas adotadas em outros paises, destinadas a
tutelar os administradores de agéncias contra demissdo imotivada. O modelo foi objeto de
impugnagdo por alguns doutrinadores sob o argumento de que a esquematizagdo
constitucional excluiria a possibilidade de conjugar-se a livre investidura no cargo (sem
concurso), por prazo determinado ¢ com garantia contra livre exoneragdo, pois a Constitui¢do
de 1988, no art. 37, inciso II, (reda¢do dada pela Emenda 19/98), estatui que a investidura em

¥ Existem outras hipteses em que cargos piblicos sdo providos sem concurso, mas com prazo determinado. E o caso, por
exemplo, dos reitores ¢ ocupantes de cargos de chefia nas instituigdes de ensino federais, dos ocupantes de cargos no
Conselho de Contribuintes e em autarquias tais como 0 CADE ¢ a CVM. Nunca se negou a constitucionalidade das regras.
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cargo ou emprego puiblico depende de aprovagdo prévia em concurso publico, ressalvadas
as nomeagdes para cargos em comissdo, que sdo de livre nomeagdo e exonerago.

O Supremo Tribunal Federal foi levado anteriormente a tratar dessa questdo, se
seria ou ndo viavel limitar o poder do Executivo de exonerar ocupante de cargo nio
provido por concurso. O Pretério Excelso, naquela oportunidade, entendeu tratar-se de
um mecanismo inconstitucional, sob a argumentagdo de que s6 existem dois tipos de
cargos: ou sfo efetivos e ha o direito a estabilidade, ou sfio de livre provimento ¢ ha o
poder de livre exoneragdo, sem estabilidade dos dirigentes. Esta posi¢do jurisprudencial
foi consolidada pela Simula n°® 25'%, vigente ainda o regime constitucional de 1946, que
dispde: “A nomeagdo a termo ndo impede livre demissdo, pelo Presidente da Republica,
de ocupante de cargo de dirigente de autarquia.

Mais recentemente, o STF discutiu o alcance dessa Stimula, no julgamento da
liminar requerida na ADIN n°® 1949-0, promovida pelo Governador do Estado do Rio
Grande do Sul, e este entendimento foi revertido, ao admitir a demissdo, porém, com
motivagdo, e ndo em cardter discriciondrio absoluto, e sim, regrado (sessdo de 18-11-99).

As restrigdes ao poder de livre nomeagdio e exoneragiio pelo Chefe do Poder
Executivo foram consideradas constitucionais pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento da Medida Cautelar na ADIN acima referida. A primeira em virtude do art. 52,
ITI, “f” da Constitui¢do Federal admitir a prévia aprovagdo do Senado Federal da escolha
de “titulares de outros cargos que a lei determinar”. Quanto a constitucionalidade da
exoneragio ad nutum dos dirigentes das agéncias reguladoras, o Supremo entendeu
que ndo viola as competéncias do Chefe do Poder Executivo, admitindo a exoneragdo
apenas por justo motivo ou se ocorrer a mudanga da lei criadora da agéncia.

Sobressai a questdio de saber se a garantia dos mandatos por todo o prazo previsto
pode ou niio estender-se além de um mesmo periodo governamental. Celso Anténio Bandeira
de Mello entende que ndo, pois, em tltima instdncia, configura uma fraude contra o préprio
povo, ao impedir que o novo Presidente imprima, com a escolha de novos dirigentes, a
orientagdo politica e administrativa que foi sufragada nas urnas'’. Nesse diapasdo, conclui
Leila Cuéllar pela inconstitucionalidade dessa regra, que afronta o principio democratico ao
possibilitar a extensdo do governo no tempo em algumas das principais atividades publico-
privadas'®. Por sua vez, Liicia Valle Figueiredo ndio considera essa limitagdo ao Chefe do
Executivo atentatéria a independéncia dos poderes, tendo-a até como muito salutar “para
que ndo houvesse troca de favores, mas, sim, total independéncia™”.

' Dissonantemente, o relator, Ministro Sepilveda Pertence, entendeu aplicavel i espécie a Simula n® 25. Note-se, também,
que referida Stmula era excepeionada em relagdo aos reitores das universidades piblicas, geralmente de natureza autdrquica,
conforme dispde a Stimula 47: “Rettor de Universidade néio ¢ livremente demissivel pelo Presidente da Republica durante
o prazo de sua investidura”. A forga desse enunciado decorria da vitaliciedade da citedra. O cargo de reitor era projegio
do exercicio da catedra.

T0p. cit., p. 161,

' As agéncias reguladoras ¢ sen poder normative. 5io Paulo: Dialética, 2001, p. 99,

¥ Curso de Dirento Administrative. Sio Paulo: Malheiros. 6. ed. rev, atual. e ampl,, 2003, p, 143
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As agéncias sdo dirigidas em regime de colegiado, por um Conselho Diretor ou
Diretoria, nos termos do art. 4° da Lei n. 9.986/00.

“0O presidente do orgdo colegiado sera indicado pelo Presidente da Republica,
através de decisdo discricionaria. Segundo o pardgrafo tnico do art. 5°, a investidura na
condi¢do de presidente se fard pelo prazo fixado no ato de nomeagdo. Dai derivam
algumas conseqiiéncias interessantes.

A primeira ¢ a de que um dos membros do orgdo colegiado sera escolhido para
presidi-lo. Logo, qualquer um dos membros podera ser escolhido.

No entanto, a escolha se traduz na investidura pelo prazo fixado no ato de
nomeacdo. Isso acarreta a impossibilidade de retirar do sujeito a condigdio apenas de
presidente, modificando-se-o na titularidade da fungfio de conselheiro ou diretor. Quem
for escolhido presidente manterd essa condigdio até o término do mandato.

[sso ndo impede, no entanto, a rentincia apenas ao cargo de presidente. O
sujeito pode escolher manter-se como integrante da diretoria, sem o cargo de presidente.

A solugdo sera distinta, no entanto, se a estrutura administrativa do orgdo tiver
sido modelada em outros termos pela lei especifica™.

O art. 8° da Lei n® 9.986/00, com a redagiio dada pela MP 2.216-37, de 31-08-01,
estabeleceu a chamada quarentena, de contetido moralizador, ao proibir o ex-dirigente
de exercer atividade ou prestar qualquer servigo no setor regulado pela respectiva agéncia,
por um periodo de quatro meses, contados da exoneragédio ou do término de seu mandato.
No periodo de impedimento, o ex-dirigente continua vinculado a Agéncia, fazendo jus a
remuneragdo compensatoria equivalente a do cargo de diregdo que exerceu.

Convém ainda salientar que, de acordo com o art.1° da citada Lei 9.986, de
18-07-00%, as relagdes de trabalho nas agéncias reguladoras serdo as de emprego
pitblico, regidas pela legislagdo trabalhista. Recentemente decidiu o Min. Marco
Aurélio que ¢é inconstitucional a generalizagdo do Direito do Trabalho para o pessoal
das referidas agéncias, ao suspender, em aprecia¢do liminar, entre outros, o citado
art. 1°da Lei 9.986/00%, na ADIn n.° 2.310-1-DF, cujo despacho firmou que a natureza
da atividade desempenhada pelas agéncias reguladoras demandava regime de cargo
piihlico e se incompatibilizava com o de emprego.

A JUSTEN FILHO, Margal, op. cit., p. 448-449,

A Lei 9.986/00 foi alterada pelas Medidas Provisarias ns 2,216-37, de 31-08-01 ¢ 2.229-43, de 06-09-01, e pela Lei
n® 10470, de 25-06-02,

“ A pestio de recursos humanos das Agéncias Reguladoras tem suas diretrizes fixadas na Lei n. 9.986, de 18-07-00,
alterada pela MP n. 2,229-43, de 06-09-01 e 2.216-37, de 31-08-01,que teve suspensa a eficicia dos arts. 1°, 2° ¢ pardgrafo
inico, 12 e § 1°, 13 e paragrafo tnico, 15, 24 ¢ inciso 1, 27 e 30, por forga de medida liminar na ADIN 2.310-1.
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Nessa mesma linha Celso Anténio Bandeira de Mello afirma que “o regime
normal de quem presta servigos, de modo regular e continuo, para pessoas de Direito
Pitblico, terd de ser o estatutdrio, ainda que sejam admissiveis hipdteses em que ha
perfeita cabida para o regime trabalhista”, pois o fato de a Constituigiio também
contemplar a possibilidade de empregos piblicos ndo poderia significar elei¢do de regime
trabalhista em quaisquer hipoteses, sem nenhum balizamento?.

A independéncia das agéncias esta também baseada na autonomia decisoria, em
relagiio a outros orgdos ou entidades da Administragiio Publica. O que sc questiona ¢ se a
agéncia reguladora, como entidade da administragdo federal indireta, vinculada ao Ministério
supervisor, pode fugir da orientagiio ¢ coordenagdo do Ministro de Estado da drea respectiva.

A Constituigdo Federal, no seu art. 84, Il, estabelece que compete ao Presidente
da Republica “exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a diregdo superior da
administragdo federal” e, no seu artigo 87, paragrafo tnico, 1, preceitua que compete ao
Ministro de Estado “exercer a orientag¢do, coordenagdo e supervisdo dos drgdos e
entidades da administra¢do federal na drea de sua competéncia ...”.

Desses dispositivos deflui que alguma espécie de ligagdo entre Executivo ¢
agéncias ¢ imposta pela Lei Maior, pois deve haver ao menos uma supervisio
administrativa daquele em relagdo a estas, que ndo podem funcionar, no dizer de Carlos
Ari Sundfeld, “como se fossem ‘Estados independentes’, isto &, verdadeiros Estados ao
lado do Estado. Isso, no entanto, ndo quer dizer que, quanto as matérias de competéncia
das agéncias, a Administraciio Direta deva necessariamente intervir™,

O Poder Executivo ndo tem a faculdade de mudar as decisdes concretas, nem as
normas editadas pela agéncia. Seus atos ndo podem ser revistos ou alterados pelo Poder
Executivo, salvo se houver expressa previsio legal para a admissao do recurso hierarquico
impréprio®,

Portanto, dependendo do arranjo legal, ha agéncias com alto grau de autonomia
e outras com pouca ou nenhuma autonomia, ou seja, ha poder de interferéncia maior ou
menor do Executivo.

A autonomia econémico-financeira dessas agéncias ¢ assegurada, além das
dotagBes orgamentdrias gerais, pela existéncia de receitas préprias, arrecadadas

¥ Op. cit. p. 162,

* Introdugdo as Apéncias Repuladoras, In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito Administrative Econdmico, p. 26-
27. Referindo-se a Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL como exemplo, afirma o Autor que sua autonomia
esta “garantida por forga da demarcagio precisa, analitica, dos limites das competéncias suas e do Poder Executivo”, ¢ por
ter “a maior ¢ mais importante parte das competéncias para o dia-a-dia da regulagio das telecomunicagées, cabendo ao
Poder Executivo, especificamente ao Presidente da Repiblica, apenas a fixagio da macropolitica do setor™(op. cit., p. 27)
* A ANATEL ¢ a ANVISA sio expressamente qualificadas como a ultima instincia administrativa para julgamento de
recursos administrativos (art. 19, inciso XXV, Lei 9.472/97 e art. 15, VI ¢ § 29 Lei 9.782/99, com a redagiio dada pela
MP 2.190-34, de 23-08-01, respectivamente).
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diretamente em seu favor, geralmente provenientes de “taxas de fiscaliza¢dio” e “taxas de
regulagdio”, ou ainda participagdes em contratos, acordos e convénios, como ocorre,
por exemplo, nos setores de petréleo (art. 15, IIl da Lei Federal n. 9.478/97) ¢ energia
elétrica (art. 11, V da Lei Federal n. 9.427/96).

A natureza juridica das taxas acima mencionadas tém sido objeto de discussio
doutrindria, alguns entendendo que se trata de taxa propriamente dita e outros que se
cuida de prego contratual, cobrado pelo Poder Concedente dos delegatarios.

5. Poder normativo das Agéncias

Da leitura dos diplomas legais de regéncia da matéria, depreende-se que as
agéncias reguladoras gozam de um amplo poder normativo, que envolve, por um lado,
a regulamentagdo das leis que regem o campo de atividades a elas atribuido e, por
outro, a edi¢do de normas independentes, sobre matérias ndo disciplinadas pela lei.
Isto implica indagar se a lei delegou-lhes fungéo legislativa, assim conmo o que e até
onde podem regular algo, sem estar, com isto, violando o principio da separagdo dos
poderes e invadindo competéncia legislativa.

No Brasil, o principio da legalidade, além de basear-se na propria estrutura do
Estado de Direito e, pois, do sistema constitucional como um todo, estd previsto
especificamente nos arts. 5°, inciso 1, 37, caput e 84, inciso [V, que rezam:

A S oy

[1 - ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendio em
virtude de lei.

Art. 37. A administragdo publica direta ¢ indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte(...).

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

IV — (...) expedir decretos e regulamentos para sua fiel execugio (das lcis).

Podem também os Ministros de Estado “expedir instrugdes para a execugdo das
leis, decretos e regulamentos” (art. 87, inciso II, CF). A lei da 4 agéncia o poder de regulamentar
a propria lei que a instituiu, o que gera a indagagdo de ter ou ndio o Presidente da Repiblica,
por forga da Lei Maior, uma reserva de poder normativo que néio pode ser suprimido.

A doutrina aponta, em termos gerais, a existéncia de trés espccies de regulamentos:
os regulamentos auténomos ou independentes sdo atos normativos editados pelo Poder
Executivo com base em competéncias normativas proprias, estabelecidas na Constituigéo,
para as quais ndo se prevé a interferéncia do Poder Legislativo. Criam direito novo,
independentemente da existéncia de lei a respeito. Os regulamentos autorizados ou por
delegagio sdo aqueles editados pelo Poder Executivo no exercicio de competéncia normativa
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que Ihe tenha sido atribuida pelo Legislativo, o qual, diante da existéncia de situagdes de fato
extremamente mutantes, excessivamente técnicas ou politicamente complexas, limita-se a
fixar os principios gerais a serem seguidos pela autoridade administrativa na disciplina da
matéria que constitui seu objeto. Os regulamentos executivos sdo aqueles destinados a tdo-
somente estabelecer regras de organizagio ¢ de procedimento necessarias a aplicagdo da lei.

Regulamentos independentes ou auténomos sdo visceralmente incompativeis
com o Direito brasileiro. Portanto, niio se pode entender que as agéncias reguladoras
exercam fungdo legislativa propriamente dita®.

Registra Carlos Ari Sundfeld que “nos novos tempos, o Poder Legislativo faz o
que sempre fez: edita leis, freqiientemente com alto grau de abstragdo e generalidade. S6
que, segundo os novos padrdes da sociedade, agora essas normas ndo bastam, sendo
preciso normas mais diretas para tratar das especificidades, realizar o planejamento dos
setores, viabilizar a intervengdo do Estado em garantia do cumprimento ou a realizagio
daqueles valores: protegdo do meio ambiente ¢ do consumidor, busca do desenvolvimento
nacional, expansdo das telecomunicagdes nacionais, controle sobre o poder econdmico —
enfim, todos esses que hoje consideramos fundamentais e cuja persecugdo exigimos do
Estado”. Acrescenta que a atribuigdo do poder normativo para as agéncias significa o
aprofundamento da atuagdo normativa do Estado, e ndo constitui produgdo de
“regulamentos auténomos ou coisa parecida, pois todas as competéncias devem ter base
legal — mesmo porque s6 a lei pode cria-las, conferindo-lhes (ou ndio) poderes normativos.

A constitucionalidade da lei atributiva depende de o legislador haver estabelecido
standards suficientes, pois do contrario haveria delegagiio pura e simples de fungéo
legislativa, Saber qual ¢ o conteiido minimo que, nessas circunstédncias, a lei deve ter € uma
das mais classicas e tormentosas questdes constitucionais, como se vé da jurisprudéncia
comparada, em paises tdo diferentes quanto os Estados Unidos, a Alemanha e a Franga.

No Brasil o debate ¢, em esséncia, 0 mesmo, embora se deva observar que para
muitas medidas a Carta de 1988 estabeleceu uma reserva legal, que ha de ser observada™’.

% Assinala Maria Sylvia Zanella Di Pietro que, “no direito brasileiro, a Constituigio de 1988 limitou consideravelmente
o poder regulamentar, niio deixando espago para os regulamentos auténomos. Na Constituigio de 1967, o art. 81, V,
outorgava competéneia ao Presidente da Repiblica para ‘dispor sobre a estruturagiio, atribuigdes e funcionamento dos
érgdos da administragdo federal’, dnica hipotese de deereto dessa natureza agasalhada expressamente na legislagio; tratava-
se de decreto auténomo sobre matéria de organizagio da Administragdo Pablica. A atual Constituigio, no art, 84, VI, prevé
competéneia para ‘dispor sobre a organizagio e o funcionamento da administragio federal, na forma da lei’. Com a Emenda
Constitucional n° 32, de 11-09-2001, volta uma hipotese de decreto auténomo, com a alteragdo do art. 84, VI, da Constituigdo,
que confere competéneia privativa ao Presidente da Repiblica para dispor, mediante decreto, sobre ‘organizagio e
funcionamento da administragio federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem criagio ou extingdo de orgios
piblicos’. Pode-se dizer que ¢ a inica hipotese de decreto auténomo com fundamento constitucional"(Maria Sylvia
Zanella Di Pietro. Parcerias na Administragio Piblica, p, 152).

7 Introdugdo as Agéncias Reguladoras. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord). Direito Administrativo Eeondmico, p. 27-
28. Celso Anténio Bandeira de Mello considera “grotesca a invocagdo da ‘reserva legal” em nosso Direito, no qual o art.
48 dispde caber ao Congresso Nacional dispor sobre ‘todas as matérias de competéncia da Unido’™, A nogdo de “reserva
de lei” (da algada do Parlamento), em contraposigio aos “poderes domésticos” da Admimistragio (de competéncia do
Monarca), termos em que foi defendida por Otto Mayer, esteve vinculada as concepgdes politicas e o consegiiente panorama
juridico institucional vigorante na Alemanha no século XIX (Curso de direito administrativo, p. 712, nota 12)




80 REVISTA DA FACULDADE DE DIREITO DE SAO BERNARDO DO CAMPO - 2004

Luis Roberto Barroso pontua que “a grande dificuldade que envolve a discussio
sobre o poder normativo das agéncias reguladoras diz respeito (...) ao seu convivio com
o principio da legalidade. E preciso determinar os limites dentro dos quais ¢ legitima a
sua flexibilizag@io, sem que se perca sua identidade como uma norma valida ¢ eficaz. E
neste territorio que se opera a complexa interagio — ainda ndo totalmente equacionada —
entre a reserva legal, de um lado, e fenémenos afetos a normatizagdo de condutas, como
o poder regulamentar, a delegagdo legislativa e a polémica figura da deslegalizago,
entendida como a retirada, pelo proprio legislador, de certas matérias do dominio da lei,
para atribui-las a disciplina das agéncias™.

Destaca Celso Antonio Bandeira de Mello que, em face do principio
constitucional da legalidade, as determinagbes normativas oriundas dessas entidades
hio de se ater a aspectos estritamente técnicos, ou que se encontrem abrangidas pelo
campo da chamada supremacia especial (assim chamada na Itilia ¢, as vezes, na Espanha)
ou relagdio especial de sujeigdo (como ¢ referida na Alemanha e, as vezes, na Espanha).
Isto €, podem, nos casos em que suas disposigdes se voltem para concessionarios ou
permissiondrios de servigo publico, expedir as normas e determinagdes da alg¢ada do
poder concedente, ou para quem esteja incluso no dmbito doméstico da Administragéo.
Todavia, tais providéncias devem ter embasamento legal ¢ ndo poderdo distorcer-lhe o
sentido ou ferir principios juridicos acolhidos em nosso sistema, “sendo aceitdveis
apenas quando indispensdveis, na extensdo e intensidade requeridas para o
atendimento do bem juridico que legitimamente possam curar e obsequiosas a

LR

razoabilidade™

Maria Sylvia Zanella Di Pietro também observa que a competéncia reguladora
das agéncias, inclusive para as que tém fundamento constitucional deve limitar-se “aos
chamados regulamentos administrativos ou de organizagiio, s6 podendo dizer respeito
as relagdes entre os particulares que estdo em situagiio de sujei¢do especial ao Estado™.

No mesmo sentido complementa Licia Valle Figueiredo: “No Direito brasileiro,
obrigagdes somente se criam por lei e o poder regulamentar do Presidente da Republica
limita-se a fixar os pardmetros e os standards para a execugdo da lei, atribuigdo especifica
do Executivo. E certo, todavia, que se deve tentar entender os textos das emendas
constitucionais, precisamente as que se referem expressamente a 6rgiios reguladores,
como sendo a eles cometidas as fungdes de tragar os parametros dos contratos de
concessdio, sempre submissos a lei™!,

Essa questéio foi colocada na A¢dio Direta de Inconstitucionalidade n® 1668 —
DF, tendo por objeto dispositivos da Lei Geral de Telecomunicagdes, proposta pelos

* Agéncias rcg.u.Iadaras, Constituigdo, Transformagdes do Estado e legitimidade democritica. Disponivel: htip://
aspxTeod=1007. Acesso em 24 fev, 2003,

#0p. cit. p. 151,

¥ Parcerias na administragdo piiblica: concessdo, permissdo, franquia, terceirizagao e outras formas, p. 158
Direito Admimstrative, p. 407.

" Op. cit., p. 141,
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partidos de oposigéio, ¢ o Supremo Tribunal Federal decidiu, em teor de medida liminar,
que sua legitimidade somente prevalecia na medida em que, adotada interpretagio
conforme a Constituigéio, fosse aceito o “objeto de fixar a exegese segundo a qual a
competéncia da Agéncia Nacional de Telecomunicagdes para expedir normas subordina-
s¢ aos preceitos legais e regulamentares que regem a outorga, prestagio e fruigdo dos
servigos de telecomunicagdes no regime publico e no regime privado™(Didrio de Justiga,
Sec¢do [, 31 de agosto de 1998, p. 17)%.

Ao comentar essa decisdo, Margal Justen Filho salienta: “ainda que por maioria,
foi adotada interpretagdo conforme a Constitui¢do para dispositivos que reconheciam
competéncia normativa & ANATEL, impondo-se reconhecer que tal poder apresentava
natureza regulamentar e deveria observar os limites legais. Esse precedente apresenta
relevancia marcante, eis que a Lei da ANATEL € a mais completa ¢ exaustiva, dentre as
que introduziram as agéncias modernas no Brasil. Fez referéncia explicita a competéncias
regulatérias. O STF teve oportunidade de examinar, ainda que com a sumariedade inerente
ao julgamento de liminares, o tema da competéncia normativa abstrata reconhecida a
uma agéncia reguladora. A conclusdo do julgamento, por apertada maioria, indica a
complexidade do tema. Mas se pode assinalar que a orientagiio consagrada foi a de que
a Constitui¢io impdem limitagSes a competéncia normativa abstrata das agéncias, que
se pode desenvolver apenas como manifestagio de cunho regulamentar ndo-auténoma.

6. Processo administrativo

O tema do processo administrativo é dos mais importantes como instrumento
de garantia dos administrados ante as prerrogativas publicas.

A Constitui¢io de 1988 deu-lhe respaldo expresso ao constitucionalizar o devido
processo legal enquanto principio (art. 5° inciso LIV), e determinou expressamente sua
aplicagfio na esfera administrativa (inciso LV). A partir dai a jurisprudéncia constitucional
do Supremo Tribunal Federal assimilou uma série de solugdes concretas atinentes i
incidéncia do principio no campo administrativo.

A Constituicio utilizou-se dos termos *“acusados” ¢ “litigantes” no inciso LV
do art. 5° acima mencionado.

Vé-se, assim, que a Constituigio de 1988, ndo se limitou a assegurar o
contraditorio e a ampla defesa - com os coroldrios deles decorrentes - para os processos
em geral, inclusive o administrativo em que haja acusados, pois essas garantias eram
extraidas pela doutrina e pela jurisprudéncia, dos textos constitucionais anteriores, tendo
a explicitagio da Lei Maior em vigor natureza didatica, afeicoada a boa técnica, sem
apresentar contetdo inovador.

% JUSTEN FILHO, Margal, op. cit., p. 538-539.
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Deve-se dar larga amplitude ao termo — “acusados em geral” — para “abrigar
todas as situagdes em que haja imputagdo a alguém de falta ou conduta ilicita, e ndo
apenas no sentido mais restrito, da possibilidade de ja haver acusagdo formal (ou dentncia
no processo penal) a deflagrar o inquérito administrativo ou a agdo penal™®,

Mas a Constituigio estendeu as garantias aos processos administrativos em que
haja litigantes. E esta a grande inovagdo da Constituigio de 1988%, e, como observa Ada
Pellegrini Grinover, “esta é a Gnica interpretagio da norma constitucional que, em obediéncia
ao principio de que a lei ndo pode conter disposigdes inuteis, faz com que nio se considere
superposta a tutela constitucional para “os acusados em geral” e para os “litigantes em
processo administrativo”. E esta €, sem divida, a vontade da Constituigdo patria de 1988,
coerente com as linhas evolutivas do fenémeno da processualidade administrativa™.

Assim, a Constituigio ndio mais limita o contraditério e a ampla defesa aos
procedimentos administrativos (punitivos) em que haja acusados, mas estende as
garantias a todos os processos administrativos, ndo-punitivos e punitivos, ainda que
neles ndo haja acusados, mas simplesmente litigantes, quer dizer, sempre que houver
controvérsia, conflitos de interesse, contenda. Ndo é preciso que o conflito seja
qualificado pela pretensdo resistida, pois neste caso surgirdo a lide ¢ o processo
jurisdicional. Basta que os participes do processo administrativo se anteponham face a
face, numa posi¢@o contraposta. Litigio equivale a controvérsia, a contenda, e ndo a lide.
Pode haver litigantes - ¢ os ha - sem acusagdio alguma, em qualquer lide. Assim, por
exemplo, no processo administrativo de menores, mesmo ndo-punitivo, podem surgir
conflitos de interesses entre 0 menor e seu responsavel legal. Havera, nessa hipétese,
litigantes ¢ a imediata instauragéio do contraditério e da ampla defesa. E assim também
nos processos administrativos punitivos (externos e disciplinares), mesmo antes da
acusagio, surgindo o conflito de interesses, as garantias do contraditorio e da ampla
defesa serdo imediatamente aplicaveis™*.

Acresce que, até bem pouco ndo havia, no pais, uma lei geral sobre processo
ou procedimento administrativo, nem na orbita da Unido, nem nas dos Estados ou
Municipios. Existiam apenas normas esparsas concernentes a um ou outro processo,
editadas em nivel federal, estadual e municipal, sem uma linha condutora no tratamento
de questdes comuns como, por exemplo, a licitagdo; o procedimento tributario; o
procedimento disciplinar. Ndo existia, porém, instrumento normativo que viabilizasse o
controle eficiente da atuagdio administrativa em qualquer campo. Inexistindo uma

¥ FIGUEIREDO, Lucia Valle, op. cit., p. 419.

4 ¢f. Ada Pellegrini Grinover, Do direito de defesa em inquérito administrativo, RDA 183: 9-18, p. 10,

Do direito de defesa em inquérito administrativo, p. 13. Registra ainda a jurista: “isso ndo ¢ casual nem aleatério, mas
obedece @ profunda transformagdo que a Constituigdo operou no tocante A fungdo da administragio piblica, no pressuposto
de que o cardter democritico do Estado deve influir na configuragio da Administragldo. ...

Nessa linha, di-se grande énfase, no direito administrativoe contemporinco, i nova concepgdo da processualidade no
ambito da fungdo administrativa, seja para transpor para a atuagio administrativa os principios do “devido processo
legal”, seja para fixar imposigdes minimas quanto ao modo de atuar da administragdo.” (ob. cit. p. 10-11).

% GRINOVER, Ada Pellegrini, op. cit., p.12-13.
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disciplina geral imposta em lei, cada 6rgio ou ente adotava posturas ou solugdes diversas
(por exemplo: a formalizagdo de decisdes, a divulgagdo de atos, a apresentagdo de
recursos, a aplicagiio de sangdes, a anulagdo de atos, a expedigdo de certiddes, a apuragéo
de dentncias etc.), algumas vezes aplicando regras administrativas proprias, em outras
agindo por habito ou costume, em algumas segundo os critérios variaveis dos dirigentes.

Recentemente foram editadas a Lei federal n®9.784, de 28-01-1999, ¢ a Lei paulista
n°®10.177, de 30-12-1998, (regulamentada pelo Decreto n. 44.422, de 23-11-99), que regulam
o processo administrativo no ambito federal e do Estado de Sdo Paulo, respectivamente,
sendo certo que Estados e Municipios que queiram dispor sobre a matéria deverdo
promulgar as proprias leis.

Embora ambas a lei da Unido ¢ a paulista, apresentem-se, em suas respectivas
ementas, como destinadas a regular o processo administrativo, seu dmbito de incidéncia
¢ mais amplo, pois ndo se restringe “aquilo que, na citada praxe administrativa brasileira,
se vem denominando como processo administrativo. As diversas normas dessas leis
regulam o exercicio das competéncias decisorias da Administragio geral™’.

As leis buscaram obter uniformidade de comportamento e eliminar disparidades
no interior da maquina estatal quanto a certos problemas ou questdes juridico-
administrativos, que se repetem nos diversos 6rgéos e entes, em nome da necessidade
de sujei¢do do Estado a preceitos fundamentais da ordem juridico-administrativa,
sobretudo aos principios e regras constitucionais.

As especialidades de certas situagdes que houvessem levado a edigdo de leis
especiais foram respeitadas pela nova Lei, que ndo revogou a disciplina legal prépria a
certos atos e procedimentos administrativos (art. 2° da Lei paulista e 69 da Lei federal),
hipéteses em que incidira subsidiariamente. Naquilo em que os atos e procedimentos
especiais niio envolverem especialidades, ndo se podera afirmar a inaplicabilidade das
Leis federal e paulista de Processo Administrativo.

As atribuicdes das agéncias tornam necessario que “a atividade regulatoria
estatal: i) passe a ter uma maior preocupagiio com a motivagdo, ndo meramente formal, de
seus atos; ii) tenha um carater marcadamente procedimental, processualizado, com sua
subordinagdo a regras, ritos e procedimentos claros e preestabelecidos; iii) envolva
fortemente os administrados — mormente os atores relacionados ao setor especifico
objeto da regulagio — no processo decisério, mediante o recurso a consultas ¢ audi€ncias
piblicas, por exemplo; iv) ndo possa se desenvolver sem uma radical transparéncia,
traduzida na radicalizagdio do principio da publicidade e na introdugdo de efetivos
mecanismos de controle pelos sujeitos e interessados no exercicio desta atividade™".

7 SUNDFELD, Carlos Ari. Introdugiio ao processo administrativo. In: SUNDFELD, Carlos Ari; ANDRES MUNOZ,
Guilherno (Coords.). As leis de processo adnunisirative, Sio Paulo: Malheiros, 2000. p. 24,

# MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A nova regulagio estatal e as Agéncias Independentes. In: SUNDFELD, Carlos
Ari (Coord.). Direito Administrativo Econdmico, p. 79.
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7. Controle social

As instituigdes de procedimento envolvendo a oitiva dos interessados tornou-
se expediente comum nos diplomas legislativos criadores das assim chamadas “agéncias
reguladoras”.

Nesse sentido encontram-se varias normas contemplando diferentes formas
de participag¢iio do cidaddo, com a institui¢do de ouvidores junto a diferentes 6rgdos
publicos, audiéncias publicas, consulta pablica®, criagdio de Conselhos, sistemas dc
“disque-dentincia”, coletas de opinido e tantas outras, devendo ser destacadas suas
virtualidades no Estado Democratico de Direito como instrumentos de legitimidade do
poder, aproximando o Estado e a sociedade. Assim € que as leis que disciplinam as
atividades das agéncias reguladoras foram mais avangadas nos mecanismos de
participagdo estabelecidos do que a Lei das Concessdes, que contém regras relativas a
fiscalizagéio e controle (arts. 3°, 7°, 11, IV e V, 30, paragrafo tnico e, ainda, art. 33 da Lei n®
9.074/95) ¢ a cooperagdo do usuario (art. 29, XII)",

E o caso da Lei n® 9.472, de 16-06-97 (Lei Geral das Telecomunicagdes), que
introduziu a exigéncia de consulta piblica das minutas dos atos normativos a serem
editados pela Agéncia Nacional de Telecomunicagdes — ANATEL (art. 42), gerando a
necessidade de realizagio de um procedimento administrativo normativo e a justificagio
da decisiio que vier a adotar por uma exposi¢io formal dos motivos que a justifiquem
(LGT, art. 40), procedimento esse disciplinado pelo Regimento Interno da Agéncia
(aprovado pela Resolug@io n° 270, de 19-07-01), com o que se introduziu no Brasil o
chamado rulemaking process do Direito anglo-saxdo, abrindo consultas publicas para

¥ Afirma José Santos Carvalho Filho que “mister se faz distinguir as audiéncias das consultas piblicas, que, apesar de
possuirem o mesmo espirito, niio se equivalem: “na consulta piblica, a Administragido deseja compulsar a opinido piblica
através da manifestagdo firmada através de pegas formais, devidamente escritas, a serem juntadas no processo administrativo.
A audiénecia pablica é, na verdade, modalidade de consulta, s6 que com o especial aspecto de ser consubstanciada
fundamentalmente através de debates orais em sessdo previamente designada para tal im™ (Processo Administrative, Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2001, p. 186).

* Mo art, 7% da Lei n, 8.987/95 destacam-se os direitos reconhecidos aos usuarios de “receher do poder concedente ¢ da
concesstondria informagdes para a defesa de interesses individuais on coletivos™(ine. 1), de “fevar ao conhecimento
do poder piiblico ¢ da concessiondria as irvegularidades de que tenham confiecimento, referentes ao servigo prestado”
(inc. 1V), e de "comunicar as awtoridades competentes ox atos licitos praticados pela concessiondria na prestagdo do
serviga™ (ine. V).

A cooperagio que incumbe aos usudrios na fiscalizagio do servigo, nos termos do art. 3°, far-se-d, consoante estatui o art,
30, parigrafo dnico, da Lei n® 8.987/95, “periodicamente, conforme previsto em norma regulamentar, por comissdo
composta de representantes do poder concedente, da concessiondria ¢ dos usudrios™.

Deve-se, porém, atentar que, embora no exercicio da fiscalizagio se conceda ao uswirio integrar colegiado misto, a forma
como se dard essa participagio dependeri de norma regulamentar do poder concedente, bem como sua periodicidade. Nio
hi previsio de nenhum poder de fato dos uswirios para interferir nas tomadas de decisio ou para compartilhar a gestio
operativa do servigo,

Importa ainda registrar o reforgo 4 participagio dos usudrios, introduzido pelo art. 29, X11, da Lein® 8.987/93, ao preceituar
que as instituigdes politicas teriam ¢ tém a obrigagio de “estimular a formagdo de assoctagies de usudrios para defesa
de imteresses relativos ao servige” (art. 29, XI1). Tal estimulo, porém, ndo & suficiente para garantir o acesso das organizagdes
populares ao processo decisorio.

Oart. 33, da Lein®9.074/93, determinou que o regulamento de cada modalidade de servigo piiblico estabelega a forma de participagio
dos usudrios na fiscalizagio e que se tome disponivel ao publico, periodicamente, relatorio sobre os servigos prestados,



AS AGENCIAS REGULADORAS 85

discutir os regulamentos em preparagfo; criou a figura do ouvidor (art, 45) com a finalidade
de tecer e divulgar amplamente apreciagdes criticas sobre a atuagdo da Agéncia, bem
como um Conselho Consultivo, que representa a participagiio institucionalizada da
sociedade na Agéncia (art. 33). Esse Conselho ¢ integrado por doze membros, divididos,
eqilitativamente, entre representantes indicados pelo Senado Federal, pela Camara dos
Deputados, pelo Poder Executivo, pelas entidades de classe das prestadoras de servigos
de telecomunicagdes, por entidades representativas dos usudrios e por entidades
representativas da sociedade (art. 34 da L.G.T. e art. 36 do Anexo do Decreto n°® 2.338, de
07-10-97, alterado pelos Decretos n* 2.853, de 02-12-98, 3.873, de 18-07-01, 3.986, de 29-
10-2001, e 4.037, de 29-11-2001) e, embora tenha fungio meramente opinativa e de
encaminhamento de idéias, ¢ ndo deciséria, nos moldes em que foi constituido, poderd
vir a desempenhar um papel de influéncia no processo deliberativo e possibilitar a
manifestagdo institucional de interesses localizados na sociedade.

A Lein®9.427, de 26-12-96 (art. 4°, § 3°) ¢ 0 Decreto n®2.335, de 06-10-97 (art. 21,
do seu Anexo), impdem que os processos decisorios que impliquem a afetagéio de direitos
dos agentes econdmicos do setor elétrico ou dos consumidores, mediante iniciativa de
anteprojeto de lei ou, quando possivel, por via administrativa, sejam precedidos de
audiéncia pablica convocada pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL; a fungiio
de ouvidor (art. 4°, § 1°, da Lei n® 9.427/96 e art. 8°, § 1°, do Anexo do Decreto n° 2.335/97)
serd exercida pelo Diretor encarregado de atender as reclamagdes de agentes e consumidores,
sendo-lhe atribuida a responsabilidade final pela cobranga da correta aplicagio de medidas
tendentes a corrigir os problemas suscitados; os Conselhos de Consumidores de Energia
Elétrica, criados pelas concessionarias ou permissionarias de energia elétrica, por for¢a do
artigo 13 da Lei n® 8.631, de 04-03-93, regulamentado pela Resolugio da ANEEL n® 138/00,
de 10-05-00 (com alteragGes produzidas pela Resolugio n® 449, de 29-10-01), siio constituidos
por consumidores voluntérios das classes de consumo, residencial, industrial, rural, do
poder publico e representantes dos orgiios de prote¢do e defesa do consumidor, com a
incumbéncia de tratar dos interesses do consumidor, auxiliando a ANEEL na sua competéncia
legal de assegurar servigos adequados a sociedade; o Operador Nacional do Sistema
Elétrico conta nos seus quadros representativos com a participagiio dos consumidores
cativos, por intermédio dos Conselhos de Consumidores (art. 25, § 2°, I, do Decreto n°
2.655/98), ndo tendo o representante do Conselho direito a voto, o que reduz a participagdo
dos usudrios no controle social dos pregos das tarifas.

A Lein®9.478, de 06-08-97, que criou a Agéncia Nacional do Petréleo, em seu
art. 19, estabelece que “as iniciativas de projetos de lei ou de alteragiio de normas
administrativas que impliquem afetagiio de direito dos agentes econdmicos ou de
consumidores € usuarios de bens e servigos da industria do petréleo serdo precedidas
de audiéncia publica convocada e dirigida pela ANP”,

No dmbito da administragdo portudria, a Lei n® 8.630, de 25-02-93, disciplinadora
do regime juridico da exploragdo dos portos, prevé a representatividade dos usuérios



86 REVISTA DA FACULDADE DE DIREITO DE SAO BERNARDO DO CAMPO - 2004

dos servigos ¢ afins no Conselho de Autoridade Portudria (art. 31, IV), participando com
um voto nas deliberagdes desse Conselho (art. 31, § 4°, ).

A Lei n® 10.233, de 05-06-01, que dispde sobre a reestruturagdo dos transportes
aquaviario e terrestre, determina que “as iniciativas de projetos de lei, alteragdes de
normas administrativas e decises da Diretoria para resolucdo de pendéncias que
afetem os direitos de agentes econémicos ou de usudrios de servigos de transporte
serdo precedidas de audiéncia piiblica” (art, 68, caput); que as concessdes a serem
outorgadas pela ANTT e pela ANTAQ para a exploragio de infra-estrutura, precedidas
ou ndo de obra piblica ou para prestagio de servigos de transporte ferrovidrio associado
a exploragiio de infra-estrutura, terdio as condigdes bdsicas do edital de licitagdo
submetidas a prévia consulta publica (art. 34-A, § 1°, introduzido pela MP n°® 2.217-3, de
04-09-01), e fixa as atribui¢des do ouvidor no art. 63.

Casos ha, ainda, em que a propria autoridade ¢ quem institui procedimentos de
audiéncia publica, sem que haja obrigagio legal de fazé-lo, como foi feito pela Agéncia
Nacional de Aguas, cujo regimento interno (Resolugdo ANA n° 9, de 17-04-2001, art.
34)* faculta ao 6rgdo instituir audiéncias publicas como medida preparatéria dos
procedimentos decisérios, bem como de alguns procedimentos de consulta estabelecidos
ad hoc por autoridades publicas para a edigdo de atos normativos.

De extrema importdncia também ¢ a Lei n® 9.784, de 29-01-99, que regula o
processo administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal, que prevé — em
carater facultativo — a consulta publica (art. 31) e a audiéncia publica (art. 32) como
instrumentos prévios & tomada de decisdes administrativas relevantes, bem como a
participagio dos administrados, diretamente ou por meio de organizagdes e associagdes
legalmente reconhecidas, através de outros meios estabelecidos pelos 6rgdos ¢ entidades
administrativas (art. 33). Os resultados da consulta piblica, da audiéncia publica ou
destes outros meios “deverdo ser apresentados com a indica¢do do procedimento
adotado™(art, 34).

No mesmo sentido, cite-se a Lei do Estado de Sdo Paulo n° 10.177, de 30-12-98,
que regula o processo administrativo no ambito da Administragdo Pablica Estadual que,
nos artigos 28, 29 e 30, trata da consulta piblica, da audiéncia pablica e de outros meios
de participagio dos interessados, respectivamente.

i Resolugio ANA n° 9, de 17-04-01. “Art. 34 O processo decisorio da ANA podera ser precedido de audiéncia publica
com os objetivos de:
| - recolher subsidios e informagdes;
1 - propiciar aos usuirios envolvidos a possibilidade de encaminhamento de opinides ¢ sugestoes;
111 - identificar, da forma mais ampla possivel, todos os aspectos relevantes i matéria objeto da audiéncia piblica; ¢
1V - dar publicidade a agio da ANA.
Parigrafo iinico. As audiéncias pitblicas serdo convocadas na forma estabelecida pela Diretoria Colegiada, ¢ serdio presididas
pelo Diretor-Presidente, ou por um dos Diretores da ANA na forma do art. 10 deste Regimento Interno™.



AS AGENCIAS REGULADORAS 87

Recentemente a Lei Federal n® 10.257, de 10-07-2001, denominada Estatuto da
Cidade (alterada pela MP n° 2.180-35, de 24-08-2001), no Capitulo IV, para garantir a
gestdo democratica da cidade, prevé a utilizagdo de diversos instrumentos tais como
orgdos colegiados de politica urbana, debates, audiéncias, consultas publicas,
conferéncias sobre assuntos de interesse urbano, iniciativa popular de projeto de lei e
de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano (art. 43), e institucionaliza
a gestdo orgamentdria participativa, com a realizagfio de debates, audiéncias e consultas
publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes or¢amentarias ¢ do
orgamento anual, como condigfo obrigatoria para sua aprovagdo pela Cdmara Municipal
(art. 44). Preceitua ainda o artigo 45 a inclusdo obrigatoria e significativa da participagio
da populagdo e de associagdes representativas dos segmentos da comunidade nos
organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas, para garantir
o controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania.

Tais normas merecem aplausos, na medida em que trazem para a Administra¢io
Publica Brasileira ndo apenas a uniformizagiio de sua atuagfio, mas abrem as possibilidades
para um maior controle dos administrados e para um debate democratico transparente,
envolvendo os sujeitos a serem atingidos por suas decisdes.

Reconhece-se, porém, que a participagdo dos usudrios ¢ extremamente
dificultosa, em vista da crescente complexidade dos servigos, eis que sdo leigos em
assuntos eminentemente técnicos postos nas pautas decisorias adotadas em matéria de
servigos publicos. Por essa razdo Fernando Herren Aguillar alerta que, nesse dominio, o
controle social somente pode ser conduzido “em condi¢bes aceitdveis a medida que se
desenvolvam mecanismos de representagdo técnica dos interesses dos usudrios, junto
aqueles que decidem a regulagdo dos servigos publicos™?.

[sso requer um avango na busca de instituigdes e mecanismos® que viabilizem
e valorizem a participagio crescente de seus destinatarios finais, desde os convenientes
a tomada de decisdo e a execugdio aos necessarios para ampliar e aprimorar os
instrumentos de controle social, voltados a construgdo de um novo modelo de relagdes
prestadores x usudrios, calcado na maior aproximagdo entre ambos.

Assiste razfio a Sérgio Varella Bruna quando afirma: “A combinagio da
participagfio dos interessados ¢ da exigéncia de motivagiio, com a andlise dos motivos
determinantes, prové, assim, elementos para evitar-se que os procedimentos normativos
sejam despidos de sentido pratico e transformados numa farsa formal. (...)

# AGUILLAR, Femando Herren. Direito econdmico e globalizagdo. In: SUNDFELD, Carlos Ari, VIEIRA; Oscar Vilhena
(Coords). reito global, p, 276-277, Do mesmo Autor. Controle social de servigos priblicos, p. 293,

* Luciano Parejo Alfonso defende que a participagio institucionalizada do cidaddo se torna mais relevante “nos dmbitos
em que a Administragio goze de um espago decisorio praprio, particularmente nos de alta complexidade e sensibilidade
sociais, em que multiplos interesses contraditérios estio presentes” (La administracidn, Funcion piblica. In: GARCIA
DE ENTERRIA, Eduardo; CLAVEROQ AREVALO, Manuel (Dir.). El derecho piihlico de finales de siglo. Madrid: Civitas,
1997, p. 303,
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Portanto, a validade do ato normativo somente deve ser reconhecida quando a
participagdo dos interessados tenha sido provida de significado pritico, o que ocorre
quando tenham sido efetivamente apreciados os principais argumentos apresentados
durante o procedimento de consulta publica, por uma autoridade que fundamenta sua
decisdo, ao acatd-los ou rejeita-los. Procedimentos dessa espécie fornecem clementos
para o controle judicial da atividade normativa da Administragdo e, quando convenientemente
observados, fortalecem a presungiio de legitimidade que deve ser atribuida ao ato normativo
deles resultante, propiciando um critério adicional a ser observado pelo Judicidrio no
desempenho de sua atividade de controle. Deve o Judicidrio, portanto, apreciar os
procedimentos em si mesmos, a fim de verificar se foram eles convenientemente conduzidos,
como meio de aferir a razoabilidade da decisdo alcangada pela autoridade.

Sempre que deixar de ser observado um procedimento normativo estabelecido
em lei, a norma editada sera invalida por vicio de legalidade™".

8. Controles legislativo e jurisdicional.
A agéncia reguladora ¢ necessariamente submetida aos controles parlamentar ¢ judicial.

Com efeito, sujeitam-se ao controle pelo Congresso Nacional, previsto no art. 49, inciso
X, da Constituigio Federal, e ao controle financeiro, contdbil e orgamentario exercido pelo Legislativo,
com auxilio do Tribunal de Contas, nos termos do no art. 70 e seguintes da Constitui¢do, bem
como ao controle do Poder Judiciario, tendo em vista a norma do art. 5°, XXXV, da Constitui¢do,
segundo a qual “a lei ndo excluira da apreciagiio do Poder Judicidrio lesdo ou ameaga a direito”.

9. Formas alternativas de solugdo dos conflitos

Diante da mudanga das relagdes na sociedade, os meios alternativos de solugdo
de litigios tém se difundido, estimulando-se o uso da mediagdo, da concilia¢io e da
arbitragem, que se inserem num contexto mais amplo de realizagdo da justiga. Enquanto na
arbitragem a solugdo do litigio é imposta as partes, na conciliagdo ela ¢ apenas proposta e,
na mediagdo, incumbe ao mediador levar as partes a conciliagdo em virtude das vantagens
por ele destacadas, sem imposigdo. Os trés modos consensuais de solugdo de controvérsias
nio se excluem, mas, ao contrdrio, se completam e podem ser adotados em seqiiéncia.

A arbitragem ¢é hoje regulada no Brasil, tanto quanto ao direito material, como
quanto ao direito processual, pela Lei Federal n® 9.307 de 23-09-96, que, simplificando e
prestigiando o arbitramento como forma amigavel de resolver conflitos de ordem patrimonial,
ndo coloca outro limite & sua exeqiiibilidade, a nfio ser quanto a direitos indisponiveis, a
saber, aqueles que por sua natureza, caracterizada em lei, ndo podem ser objeto de transagdo.

No julgamento de agravo regimental em sentenga estrangeira em que se discutiu
incidentalmente a constitucionalidade da Lei n. 9.307/96 — Lei da Arbitragem, o Supremo Tribunal,

Reeulagdo ¢ Desenvolvimento, Sio Paulo: Malheiros, 2002, p. 259-260.
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por maioria, declarou constitucional a Lei 9.307/96, por considerar que a manifestagdo de
vontade da parte na clausula compromissoria no momento da celebragio do contrato e a
permissdo dada ao juiz para que substitua a vontade da parte recalcitrante em firmar compromisso
nio ofendem o art. 5°, XXXV, da CF (“a lei ndo excluird da apreciagio do Poder Judiciario
lesdo ou ameaca a direito”). Vencidos os Ministros Sepulveda Pertence, relator, Sydney
Sanches, Néri da Silveira e Moreira Alves, que, ao tempo em que emprestavam validade
constitucional ao compromisso arbitral quando as partes de uma lide atual renunciam a via
judicial e escolhem a alternativa da arbitragem para a solugdo do litigio, entendiam
inconstitucionais a prévia manifestagio de vontade da parte na clausula compromissoria - dada
a indeterminagdo de seu objeto - e a possibilidade de a outra parte, havendo resisténcia quanto
a instituigio da arbitragem, recorrer ao Poder Judicidrio para compelir a parte recalcitrante a
firmar 0 compromisso, e, conseqiientemente, declaravam, por violagdo ao principio do livre
acesso ao Poder Judicidrio, a inconstitucionalidade dos seguintes dispositivos da Lei 9.307/96:
1) o paragrafo tnico do art. 6% 2) o art. 7° e seus pardgrafos; 3) no art. 41, as novas redagdes
atribuidas ao art. 267, VI e art. 301, inciso IX do Codigo de Processo Civil; 4) e do art. 42. O
Tribunal, por unanimidade, proveu o agravo regimental para homologar a sentenga arbitral (SE
5.206-Espanha (AgRg), Plendrio, rel. Min. Sepilveda Pertence, j. 12-12-01, DJU 19-12-01).

A mencionada Lei n°® 9.307/96 ndo se refere a possibilidade de arbitragem em
questdes em que a Administragio Publica seja parte. Restringe-se a definir o seu ambito
como meio de opgdo em relagdes patrimoniais entre pessoas capazes de contratar.

A Lein°8.987/95 (alterada pelas Leis n.9.074/95,9.648/98,9791/99),em seu artigo 23, inciso
XV, preceitua que o contrato podera determinar o “modo amigdvel de solugdo das divergéncias
contratuais”, dando liberdade de escolha para a que melhor atenda aos interesses em jogo no
objeto da concessdo. Antes desse diploma federal a Lei do Estado do Rio de Janeiro n® 1.481, de 21-
07-89, em seu art. 5°, § 2°, continha a previsio expressa de juizo arbitral como solug@o consensual de
controvérsias administrativas. Em igual sentido, a Lei paulista n® 7.835, de 08-05-92 (alt. pela Lei n.
0.056/94), admitia, em seu art. 8°, n° XXI, a solugio amigivel de controvérsias®.

* No setor portwirio a Lei n® 8.630, de 25-02-93, exige, em seu art, 23, que o Ongiio de Gestiio de Mio-de-Obra do Trabalho Portudrio — OGMO
constitua uma Comissio Paritiria — formada pelos operadores portudrios ¢ pelos trabalhaderes portuirios avulsos — para solucionar os
litigios decorrentes da aplicagdo das nonmas a que se referem os ants. 18, 19 ¢ 21. Em havendo impasse para a solugio do litigio devem recomer
A arbitmgem de ofertas finais (§ 17) ¢, uma vez finmado o compromisso arbitral, o sera admitida a desisténcia de qualquer das partes, cabendo
70 Aubitros decidirem sobre a questio (§ 2%). Os drbitros serio de livie escolha das partes, indicados de conmum acordo, ¢ o laudo arbitral possui
forga normativa, independentemente de sua homologagdo judicial. A Lei n® 10233, de 05-06-01, alterada pela MP o 2.217-3, de 04-09-01,
aponta, entre os objetivos das Agéncias Nacionais de Regulagio dos Transportes Temestre e Aquavidrio, “harmonizar, preservado o interesse
piblico, os ebjetivos dos usuirios, das empresas concessiondnas, permissiondrias, autorizadas e arrendatirias, e de entidades delegad
arbitrando conflitos de interesses e impedindo situagdes que configurem competiglo imperfeita ou infragio da ordem econdmica” (art. 20, “b7).
Os arts. 35, inc. XV1 ¢ 39, inc. XI, estipulam que os contratos de concessdo ¢ de permissdo, respectivamente, terdo , entre suas cliusulas
essenciais, as tegras sobre solugio de controvérsias relacionadas com o contrato ¢ sua execugdo, inclusive a conciliagio e a arbitragem.

A Lei n° 9.427 (Energia Elétrica), em scu art. 3%, atribui como competéncia da ANEEL “dinmir, no dmbito administrativo, as divergéneias
entre concessiondrias, permissiondrias, autorizadas, produtores independentes ¢ autoprodutores, bem como cnire ¢sses agentes ¢ scus
consumideres”(inc, V).

A Lei n° 9.47297 (Telecomunicagdies) estatui, em seu art. 93, que o contrato de concessio indicari o foro e o modo pam solugio extrajudicial
das divergéncias contratuais (XV).

A Lei n° 947897 (Petrolea), prevé a conciliagio e arbitramento na solugio de conflitos, conforme vier a ser regulado em seu regimento miemo
{ants. 20, 27, parigrafo (mico e 43, X)

A Lei n. 10.233/01, prevé no art. 35, XVI que os contratos de concessio celebrados pela ANTT ¢ ANTAQ devem estabelecer “regras sobre
solugiio de controvérsias relacionadas com o contrato e sua execugdo, inclusive a conciliagio e a arbitragem™,

Através da Resolugio Conjunta n, 002, de 27-03-01, foi aprovado o Regulamento Conjunto de Resolugio de Conflitos das Apéncias
Repuladoras dos Setores de Energia Elétrica, Telecomunicagdes ¢ Petrdleo, sobre compartilhamento de infra-estrutura, na forma do Anexo
i Resolugiio, “objetivando assegirar a ampla, livee ¢ justa competiedo ¢ os heneficios aos usndrios dos servigos™(art. 2° do Anexo).
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Essas regras remetem a matéria da arbitragem e o que se questiona ¢ a sua
constitucionalidade nas relagdes contratuais de direito publico.

A possibilidade legal de realizagdo de mediagdo, ou seja, o restabelecimento do
equilibrio juridico das relagdes entre usudrios e agentes econdmicos e entre estes Gltimos,
foi incorporada nas leis de criagdo de varias agéncias reguladoras, através da sua insergiio
dentre suas vdrias atribuigdes e competéncias variando, embora, na extensio dessas
fungdes.

No setor portudrio a Lei n® 8.630, de 25-02-93, exige, em seu art. 23, que o
Orgéo de Gestdo de Méo-de-Obra do Trabalho Portudrio — OGMO constitua uma
Comissdo Paritaria — formada pelos operadores portudrios e pelos trabalhadores
portudrios avulsos — para solucionar os litigios decorrentes da aplicagdo das normas
a que se referem os arts. 18, 19 e 21. Em havendo impasse para a solugdo do litigio
devem recorrer a arbitragem de ofertas finais (§ 19 e, uma vez firmado o compromisso
arbitral, ndo sera admitida a desisténcia de qualquer das partes, cabendo aos drbitros
decidirem sobre a questdo (§ 2°). Os arbitros serdo de livre escolha das partes,
indicados de comum acordo, e o laudo arbitral possui for¢ca normativa,
independentemente de sua homologagéio judicial.

A Lei n® 10.233, de 05-06-01, alterada pela MP n® 2.217-3, de 04-09-01,
aponta, entre os objetivos das Agéncias Nacionais de Regulagdo dos Transportes
Terrestre e Aquavidrio, “harmonizar, preservado o interesse publico, os objetivos dos
usudrios, das empresas concessiondrias, permissiondrias, autorizadas e arrendatarias, e
de entidades delegadas, arbitrando conflitos de interesses e impedindo situagdes que
configurem competi¢io imperfeita ou infragdo da ordem econdémica” (art. 20, 1, “b").
Os arts. 35, inc. XVI e 39, inc. XI, estipulam que os contratos de concessdo e de
permissdo, respectivamente, terdo , entre suas clausulas essenciais, "as regras sobre
solugiio de controvérsias relacionadas com o contrato e sua execugio, inclusive a
conciliagdio e a arbitragem”.

A Lei n® 9.427, de 26-12-96 (Energia Elétrica), em seu art. 3°, inciso V, atribui
como competéncia da ANEEL “dirimir; no dmbito administrativo, as divergéncias entre
concessionarias, permissiondrias, autorizadas, produtores independentes e
autoprodutores, bem como entre esses agentes ¢ seus consumidores®.

A Lein® 9.472, de 16-07-97 (Telecomunicagdes) estatui que o contrato de concessio
indicard o foro e o modo para solugo extrajudicial das divergéncias contratuais (art. 93, XV),

* Art. 43, O contrato de concessdo deveri refletir fielmente as condigdes do edital e da proposta vencedora ¢ terd como
cliusulas essenciais: .............
X - as regras sobre solugiio de controvérsias
arbitragem internacional.

relacionadas com o contrato e sua execugiio, inclusive a conciliacio e a
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que a permissdo serd formalizada mediante assinatura de termo que indicard o foro e 0 modo
para solugdo extrajudicial das divergéncias (art. 120, X), competindo a agéncia adotar as
medidas necessarias para compor administrativamente conflitos de interesse entre prestadores
de servigos de telecomunicagdo (art. 19, XVII). Ao prever que as condi¢es para a interconexao
de redes serdo objeto de livre negociagdo entre os interessados, mediante acordo, estabelece
que, ndio havendo acordo entre os interessados, a agéncia, por provocagio de um deles,
arbitrara as condigdes para a interconexdo (art. 153, § 2°).

A Lei n® 9.478, de 06-08-97, que dispde sobre a politica energética nacional e as
atividades relativas a0 monopdlio do petréleo, institui o Conselho Nacional de Politica Energética
¢ a Agéncia Nacional do Petréleo, estabelece, no art. 20 a necessidade de realizar a mediagio e
a arbitragem como procedimentos vélidos para a solugdo dos conflitos entre os agentes
econdmicos. Em seu artigo 43, X, exige, nos contratos de concessio do sctor, a inser¢do de
clausula prevendo a composigio de litigios relativos ao contrato e sua execugio, inclusive
mediante a utilizago de meios alternativos, mais especificamente, a conciliagdo e a arbitragem*.
O art. 27, paragrafo (nico, estabelece que, quando os concessiondrios que atuam em campos
que se estendam por blocos vizinhos, ndio cheguem a um acordo para individualizagdo da
produciio, a ANP determinara que os interessados submetam a controvérsia imediatamente a
arbitragem, de acordo com as condigdes estabelecidas no contrato de concessdo".

As agéncias exercem importante papel na composigdo dos conflitos relativos
aos diversos direitos ligados ao uso da infra-estrutura.

O compartilhamento de infra-estrutura de servigos publicos ou de interesse
piiblico, previsto na Lei Geral de Telecomunicagdes (Lei n® 9.472/97, arts. 73, 145, 147,
154, 155), como também em outras leis setoriais**, nada mais ¢ que a atuag@o do principio
constitucional da livre concorréncia (art. 170 e 173 da Constituigdo Federal de 1988).

Quando da implantagdo dos programas de privatizagdo, em decorréncia dos conflitos
surgidos entre as prestadoras de servigos publicos no que diz respeito ao compartilhamento
para infra-estrutura (postes, dutos, condutos e serviddes), as agéncias publicaram uma Consulta
Publica Conjunta, a de n® 01/99, onde apresentavam o texto que visava regular esses usos
comuns através de criticas e sugestdes. Decorrido o prazo para recebimento das contribuigdes
niio houve qualquer chamamento de Audiéncia Piblica e, em 24-11-99, foi publicada a primeira
Resolugdio Conjunta 001/99, a qual aprovou o Regulamento Conjunto de Compartilhamento de
Infra-estrutura entre os agentes dos setores de energia elétrica, telecomunicagdes e petroleo,
que em seu art. 14, § 2° previu “esgotadas as tentativas de negociagdo, e ndo havendo acordo
entre as partes, qualquer delas poderia solicitar a arbitragem das agéncias”. Mais adiante,

cles celebrar acordo para a individualizagio da produgio.

Parigrafo iinico. Niio chegando as partes a acordo, em prazo maximo fixado pela ANP, caberi a esta determinar, com
base em laudo arbitral, como serio eqiiitativamente apropriados os dircitos e obrigagies sobre os blocos, com base
nos principios gerais de Direito apliciveis.

Y, Lein® 9.478/97 (Petrdleo), art. 58, ¢/c art. 8", inc. VL.
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disciplinou sobre a arbitragem para a solugdo de conflitos entre as empresas, nos arts. 23 ¢ 24,
e mencionou que haveria um regulamento sobre arbitragem conjunta. Alguns meses depois, as
agéncias divulgaram nova Consulta Pablica Conjunta, a de n° 02/2000, propondo um
Regulamento Conjunto de Arbitragem, que apds o recebimento de sugestdes, teve seu texto
final publicado e alterado para substituir os dispositivos da Resolugiio anterior que se referiam
a “arbitragem”™ por “resolug@io administrativa de conflitos” — qui¢d convencidas da falta de
fundamentagdo legal da arbitragem — novamente sem o chamamento de Audiéncia Publica
(Resolugdo Conjunta n. 002, de 27-03-01, aprova o Regulamento Conjunto de Resolugio de
Conflitos das Agéncias Reguladoras dos Setores de Energia Elétrica, Telecomunicagdes e
Petroleo, sobre compartilhamento de infra-estrutura)®.

Sustenta Maria D’Assungdo Costa Menezello que, se por um lado a adogdo da
mediagdo pelas agéncias reguladoras impde-se como forma legalmente adequada a
solugdo de conflitos, o instituto da arbitragem ndo se harmoniza com os poderes e
deveres das agéncias reguladoras. E acrescenta:

Atendendo ao principio da legalidade e da indisponibilidade ¢ superioridade
do interesse publico, ¢ bom ndo olvidar que as matérias que sdo competéncias legais
exclusivas da agéncia ndo sdo disponiveis para a arbitragem e, portanto, estdo excluidas
da apreciagdo de qualquer drbitro, porque a agéncia tem o dever/poder de cumprir as
atribuigdes recebidas por lei. Essas atribui¢des, se forem alvo de conflito, s6 poderdo ser
resolvidas pelo Poder Judicidrio, por dispositivo constitucional?®.

Apds concluir que ndio hd arbitramento de conflitos pelas agéncias reguladoras, afirma a
Autora que cabe uma ressalva ao fato de que a Lei Federal n® 9.478/97 (Petroleo) estabelece a
possibilidade de se realizar arbitragem nos contratos de concesséio dos direitos exploratdrios de
petrleo ou de gas natural. Isso em decorréncia da natureza juridica das atividades da industria do
petroleo que sfio atividades econdmicas por definigdo constitucional. Pondera que nesse caso néo
foi por decisio da agéncia, mas do legislador ordinario federal que, em virtude da especificidade ¢ da
tradi¢dio internacional dos contratos de concesséio, de exploragdo de produgio de petréleo determinou
que a solugdo de conflitos deveria resolver-se através de procedimento arbitral internacional®.

* Maria Sylvia Zanella Di Pietro alerta que em nenhum dos diplomas legais de regéncia dos setores envolvidos ha mengiio
a um orgdo constituido por membros das trés Apéncias para dirimir conflitos entre agentes prestadores de servigos de areas
diversas. Dessa forma, as Resolugdes n® 1 e 2 exorbitam da fungdo reguladora das Agéncias ao estabelecerem os Regulamentos
Conjuntos de Compartilhamento de Infra- Estrutura e de Resolugio de Conflitos dos sctores de Energia Elétrica,
Telecomunicagoes ¢ Petroleo, razio pela qual nio sdo vinculantes para as empresas a que se dirigem, se nilo fosse por outras
razdes, seria por sua falta de base legal ( Parcerias na administracdo priblica: concessdo, permissdo, franqguia ¢ outras
formas, p. 382-389),

W Agéncia reguladora e o direito brasileiro.  Sio Paulo: Atlas, 2002, p. 180-181

*! Maria D" Assungio Costa Menezello, op. cit., p. 181. Nesse sentido Maria Sylvia Zanella Di Pietro, em parecer em que
respondeu a consulta do Instituto Brasileiro do Petréleo — IBP, diz que “a concessido para exploragio de jazidas de
petroleo e gas natural, por se tratar de atividade de natureza econémica assumida pelo Estado em carater de monopélio, é
confundivel com a concessio de servigo piblico, esclarecendo que o regime juridico de direito pablico, que ¢ aplicivel
total ou parcialmente ao servigo publico, ndo ¢ da esséncia da atividade econdmica monopolizada. Caracteriza-se a atividade
ceondmica monopolizada, na intervengdo do Estado no dominio econdmico, que seria praprio do sctor privado” (apud José
Mara Rossani Garcez. Arbitrabilidade no direito brasileiro e internacional. Revista de Direito Banciario, do Mercado de
Capitins ¢ da Arbitragem, Sdo Paulo, n. 12, p. 353, abr fjun. 2001).
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Lucia Valle Figueiredo afirma que as agéncias ndo tém poder arbitral para dirimir
conflitos entre os prestadores de servigo e o Poder Piblico, seja ele federal, estadual ou
municipal. Ndo vé, porém, impedimento constitucional para dirimir controvérsias, ou,
entdo, impor regras de convivéncia, entre as proprias empresas concessiondrias,
sobretudo na dificil questio do compartilhamento de infra-estrutura®.

A admissdo legal da arbitragem, e mesmo a sua preferéncia em relagdo aos
demais meios de composi¢cdo de conflitos vem ensejando polémica entre os
doutrinadores.

Argumentam alguns que, diante dos principios da supremacia do interesse
publico, da indisponibilidade dos interesses publicos e dos instrumentos destinados a
defesa dos interesses publicos, a Administragdo Publica, ao contratar, ndo poderia abrir
mio da possibilidade de recorrer ao Poder Judiciario, por franco desrespeito s regras
constitucionais dos direitos e garantias individuais (art. 5°, incisos XXXV, LXIX, LXX ¢
LXXIII). Entendem outros que a arbitragem afrontaria o principio constitucional da
legalidade, dado que na arbitragem € possivel que a solugdo do conflito seja feita por
eqilidade, 2 margem do respeito estrito as normas legais.

Apesar dos questionamentos existentes, ¢ indubitavel que a complexidade téenica
¢ especificidade dos conflitos entre as partes nas concessdes requer uma celeridade
incompativel com a obrigatoriedade de recurso ao Poder Judiciario como tnica alternativa.
Importa ainda ter-se presente que, se, em certos casos, o principio da indisponibilidade do
interesse publico afasta o compromisso arbitral, ha um campo de interesses patrimoniais
disponiveis dentro do qual a arbitragem ¢, néo apenas licita e constitucional, mas, também,
recomendivel como alternativa ao litigio judicial, por expressa admissdo legal. A questdo
se desloca, entiio, para a defini¢dio do que possa ¢ do que ndo possa ser objeto de arbitragem.
Nesse sentido ja caminha parte da doutrina brasileira ao reconhecer a aplicabilidade do
juizo arbitral em litigios administrativos e buscar definir as hipéteses de seu cabimento:
Adilson Abreu Dallari®, Caio Tacito™, Eros Roberto Grau®, Diogo de Figueiredo Moreira
Neto®, Mauro Roberto Gomes de Mattos*’, Arnoldo Wald, Luiza Rangel de Moraes e
Alexandre de M. Wald®, Selma Maria Ferreira Lemes®, Fernando Antdnio Dusi Rocha®,
Claudio Viana de Lima®' e Leon Frejda Szklarowsky®.

2 Curso de direito administrative, p. 143-144,

' Arbitragem na concessio de servigo publico. Revista Trimestral de Direito Piiblico. Sio Paulo, n 13, p. 5-10, 1996
* Arbitragem nos litigios administrativos. In:  Temas de direito piiblico (estudos e pureceres). Rio de Janeiro: Renovar,
2002, v. 3, p 83-88.

* Arbitragem e contrato administrativo. RTDF, Sio Paulo, v. 32, p. 14-20, 2000

* Arbitragem nos contratos administrativos, In: Mutagaes do Diretto Administrativo, p. 221-235.

7 Contrato administrativo e a lei de arbitragem. R4, Rio de Janeiro, v. 223, p. 115131, jan./mar. 2001.

) direito de parceria ¢ a nova Lei de Concessies (andlise das Leis 8.987/95 ¢ 9.074/93). Sio Paulo: RT, 1996 p. 140.
 Arbitragem na concessio de servigo publico — perspectivas. Revista de Direito Banedrio, do Mercado de Capitais ¢ da
Arbitragem | Sio Paulo, n. 17, p. 342-354, jul./set. 2002,

“ Da possibilidade do uso da arbitragem nos contratos administrativos, Revista Licitar, Sdo Paulo, n. 1, p. 32, jul. 1997,
' A Lei de arbitragem ¢ o art, 23, XV da Lei de Concessdes. 2124, Rio de Janeiro, n. 209, p. 91-104 | jul./set 1997,

2 Arbitragem e os contratos administrativos. R4, Rio de Janeiro, n. 209, p. 105-107, jul /set. 1997,
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Importa ainda destacar que a arbitragem ¢ meio de composic¢do de controvérsias
instaladas apenas entre as partes do contrato, ndio se encontrando a disposigio de
terceiros que, julgando-se prejudicados, poderdo recorrer ao Judiciario para defesa de
seus direitos e interesses.

Deve-se aduzir que a arbitragem em contratos administrativos ndo podera
observar o critério da eqiiidade — em atendimento ao principio da legalidade — e nem o
sigilo — em respeito ao principio da publicidade.

Sem duvida a matéria carece de disciplina especifica, que poderd ser editada
pela Unido, pelos Estados e Municipios, a falta de disposi¢iio federal detalhando a
disciplina procedimental da arbitragem, no dmbito dos contratos administrativos,
especialmente os de concessdo, como salientado por Adilson Abreu Dallari®.

10. Consideragdes finais

Véarios sdo os debates constitucionais suscitados pelas agéncias reguladoras:
0s riscos institucionais que representam em face de sua caréncia de legitimagio
democratica, a questiio da separag@o de poderes, o principio da legalidade, desembocando
na discussdo acerca da intangibilidade do Poder incumbido da prestagio jurisdicional.
Tais questdes ndo foram até hoje respondidas de forma convincente.

Ressalte-se ainda que, diante do novo governo, as agéncias vivem periodo de
expectativa de qual serd a sua postura com relagdo a estas instituigdes, especialmente
pelo fato de ter de conviver com dirigentes de agéncias existentes indicados pelo governo
anterior e aprovados pelo Senado.

Y Op. cit.,, p. 8-9.



