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1. O NOVO PERFIL DO ESTADO E DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Na quadra final do século passado, operou-se uma transformacao nas
concepclOes dominantes quanto ao papel do Estado. Esta nova visdo adota a
descentralizacdo como estratégia; impde reducdo das suas dimensdes,
envolvendo as questbes de privatizacdo, terceirizacdo e publicizacdo; a
recuperacdo da sua capacidade financeira e administrativa; a necessidade de
fortalecimento de sua funcédo 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 presenca do Estado,
compreendendo: a) a desmonopolizagdo de atividades econdmicas; b) a
concessao de servicos publicos, com a devolucdo da qualidade de concessionario
a empresa privada e ndo mais a empresa estatal; c) a terceirizacdo, mediante a
qual a Administracdo Publica busca a parceria com o setor privado, através de
acordos de variados tipos; d) a desregulacao, com a diminui¢cdo da intervencao do
Estado no dominio econdmico; e) a desestatizacdo ou desnacionalizacdo, com a
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venda de empresas estatais ao setor privado®.

O regime de exploragdo dos servicos publicos admite a exploracdo em
regime privado, por meio de autorizacfes, ndo mais apenas pelas classicas
concessoes; introduzindo-se a gradativa competicdo entre prestadores, por
diversos mecanismos, sujeitando-se tanto a regimes de regulacdo como as regras
nacionais de defesa da concorréncia.

Redefinindo o papel do Estado, fez-se necessario redefinir também o papel
da Administracdo Publica, adotando oito principios basicos como estratégias
predominantes: desburocratizacdo, com a finalidade de dinamizar e simplificar o
funcionamento da Administracdo, descentralizacdo, 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 protecéo ao consumidor.

O momento consenso-negociacdo entre poder publico e particulares,
mesmo informal, ganha relevo no processo de identificacdo e definicdo de
interesses publicos e privados, tutelados pela Administracdo. O estabelecimento
dos primeiros deixa de ser monopodlio do Estado, para prolongar-se num espaco
do publico ndo-estatal, acarretando com isso uma proliferacdo dos chamados
entes intermediarios. Ha um refluxo da imperatividade e uma ascensdo da
consensualidade; ha uma reducdo da imposicdo unilateral e autoritaria de
decisdes para valorizar a participacdo dos administrados quanto a formacédo da
conduta administrativa. A Administracdo passa a assumir o papel de mediacao
para dirimir e compor conflitos de interesses entre varias partes ou entre estas e a
Administracéo. Disto decorre uma nova maneira de agir focada sobre o ato como
atividade aberta & colaboracéo dos individuos?.

Quer-se a flexibilizacdo dos rigidos modos de atuacdo da Administracao
Publica. E, para esse fim, é proposta a substituicdo de seu modelo burocratico, no
qual “a norma, a finalidade, o0 meio e a impessoalidade objetiva dominam sua
conduta™, para gerencial, ou seja, de uma Administracdo Publica autoritaria,
verticalizada e hierarquizada, para outra mais democratizada, com prevaléncia da
eficiéncia e indicadores objetivos e mensuraveis de gestdo, dando maior énfase
ao resultado do que ao processo. Objetiva também o atendimento do cidad&o-
usuario, ou cidadao-cliente; a descentralizacdo instrumentalizada, através das
agéncias executivas, reguladoras e organizacbes sociais controladas por
indicadores de desempenho, através dos contratos de gestao.

As metas da reforma administrativa no Brasil, alids, ndo isentas de criticas,
perfilham os mesmos objetivos tracados pela Administracdo Publica em vérios
paises: maior eficiéncia no desempenho das atividades da Administracdo, maior
agilidade e capacidade gerencial, maior legitimidade e transparéncia; maior

! DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragdo publica: concessdo, permisséo,
franquia, terceiriza¢@o e outras formas. 4. ed. rev. e amp. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 17-18.

2 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolug¢do. S&o Paulo: RT, 1992. p. 202.

® WEBER, Max. Economia y Sociedad. Ciudad del México: Fondo de Cultura Economica, 1996. p.
1061-1062.
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aproximacdo com a sociedade, seja através da proposicdo de formas de
colaboracéo, ou parceria, seja através da instituicdo de novos mecanismos de
controle social.

Nesse contexto de desestatizacdo, o Estado brasileiro redimensionou sua
atuacdo como agente normativo e regulador da atividade econémica (art. 174
CF), voltando-se para a criagao de agéncias reguladoras e para um novo modelo
de regulacéo para a competicao.

2. ORIGEM DAS AGENCIAS REGULADORAS

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

Na Inglaterra, a partir de 1834, floresceram entes autdnomos, 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 regulacao
de atividades, imposicao de deveres na matéria e aplicacdo de sancdes. Na
Franga, as Autoridades Administrativas Independentes, embora sem
personalidade juridica e sujeitas a fiscalizacdo do Conselho do Estado, marcam
também um propdsito de neutralidade politica.

Conrado Hubner Mendes destaca que a histéria das agéncias reguladoras
nos Estados Unidos passou por quatro fases principais. O nascimento desse
modelo de regulacédo 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 ferroviario que procuravam obter o lucro maximo nas
tarifas que livremente estipulavam, e os fazendeiros do Oeste, que atuaram como
grupo de pressao sobre as Assembléias estaduais, obtendo que fossem
reguladas, legislativamente, as tarifas ferroviarias e o preco de armazenagem de
cereais.

“Nesse ano, criou-se entdao a ICC — Interstate Commerce Comission e, um
pouco mais tarde, a FTC — Federal Trade Comission, destinadas a controlar
condutas anticompetitivas de empresas e corpora¢cdes monopolistas.

Numa segunda fase, localizada entre os anos 1930 e 1945, a economia
norte-americana, abalada por uma forte crise, foi socorrida por uma irrupgéo de
inUmeras agéncias administrativas que, como parte da politica do New Deal,
liderada pelo Presidente Roosevelt, intervieram fortemente na economia. Tal
intervencgédo, 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 edicdo de uma lei
geral de procedimento administrativo (APA — Administrative Procedural Act), que
trouxe uma uniformidade no processo de tomada de decisdes pelas agéncias,
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conferindo-lhes maior legitimidade.

Entre os anos de 1965-1985 defrontou-se o sistema regulatoério americano
com um problema que desvirtuou as finalidades da regulacédo desvinculada do
poder politico: a captura das agéncias reguladoras pelos agentes econémicos
regulados. Explique-se: os agentes privados, com seu colossal poder econémico
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 pressdo que acabasse por quase que determinar o
conteudo da regulacdo que iriam sofrer. Os maiores prejudicados, por
consequéncia, foram os consumidores.

Finalmente, em 1985, num processo que continua até os dias de hoje, o
modelo comecou a se redefinir para que se consolide um modelo regulatorio
independente, mas com o0s controles externos adequados para garantir essa

independéncia™.

Em cada um desses momentos, aspectos relevantes como a extenséo do
controle judicial e da delegacéo de poderes normativos as agéncias oscilaram na
interpretacao jurisprudencial da Suprema Corte.

3. O SURGIMENTO E O CRESCIMENTO DAS AGENCIAS REGULADORAS
NO BRASIL

Em sentido amplo, no direito brasileiro, “agéncia reguladora” € “qualquer
orgdo da Administracdo Direta ou entidade da Administragdo Indireta com funcéo

de regular a matéria especifica que lhe esta afeta™.

A idéia de regulagdo ndo é nova ou totalmente desconhecida no direito
brasileiro. De longa data existe uma série de o0rgaos e entidades reguladoras,
embora sem a denominagdo de agéncias, tais como o Comissariado de
Alimentacdo Publica (1918), o Instituto de Defesa Permanente do Café — IBC
(1923), o Instituto do Alcool e do Aglcar — IAA (1933), o Instituto Nacional do
Mate (61938), o Instituto Nacional do Sal (1940), o Instituto 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

* Reforma do Estado e Agéncias Reguladoras: estabelecendo os parametros de discussao. In:
SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito Administrativo Econdémico. S&o Paulo: Malheiros, 2000. p. 120-121.

® DI PIETRO, Maria Sylvia. Direito Administrativo. 15. ed. S&do Paulo: Atlas, 2003, p. 402.

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

" Nos Estados Unidos a receita adotada para reduzir o tamanho do Estado foi a desregulacéo. Falar-
se em “desregulacdo” na doutrina norte-americana como sendo a tendéncia da postura estatal relativamente
aos “servigos de utilidade publica” significa tratar da introdugdo da competicdo nesses servigos, eliminando-
se a parte da regulacdo que, tendo sido criada para controlar os monopdlios (controle das tarifas, p. ex.),
passou a ser apontada como a principal responsavel pela manutencéo deles. Mas essa “desregulagdo” nao
suprime, antes supde, a intervencdo estatal via “regulagdo”, s6 que agora com outras técnicas e novos
objetivos, todos coerentes com o projeto de eliminagcdo dos monopdlios. (SUNDFELD, Carlos Ari. A

4
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agéncias setoriais de regulacdo, dotadas de autonomia e especializacdo, com a
natureza juridica de autarquias com regime especial®, vinculadas a uma particular
concepcao politico-ideoldgica, que visa impedir influéncias politicas sobre a
regulacéo e disciplina de certas atividades administrativas®.

Administracéo Publica na era do Direito Global. In; SUNDFELD, Carlos Ari; VIEIRA, Oscar Vilhena (Coords).
Direito Global. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 161, nota 7).

8A expressao autarquia especial foi empregada, pela primeira vez, na Lei n° 5.540, de 28-11-68 (art.
15), para ressaltar o fato da universidade publica apresentar um grau de autonomia administrativa superior
aquele reconhecido as demais entidades autarquicas.

 No plano federal foram criadas as seguintes:

Ageéncia 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, 9.986, de 18-07-00 e 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 e
fiscalizar a producao, a transmisséo, a distribuicdo e a comercializacédo de energia elétrica em conformidade
com as politicas e diretrizes do governo federal;

Agéncia Nacional de Telecomunica¢des (ANATEL) — Lei n. 9.472, de 16-07-97, modificada pela Lei
n. 9.986, de 18-07-00; Decreto n. 2.338/97, alterado pelos Decretos 2.853/98, 3.873/01, 3.986/01 e 4.037/01.
Vinculada ao Ministério das Comunicag8es, com a funcédo de 6rgéo regulador das telecomunicacdes;

Agéncia Nacional do Petrdleo (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 10.453, 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 e Energia, como 6rgao
regulador da industria do petréleo;

Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA — dantes denominada ANVS) — Lei n. 9.782, de
26-01-99, alterada pela Lei 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 e 4.220/02. Vinculada ao Ministério da Salde, com a finalidade institucional
de promover a protecdo da saude da populagdo por intermédio do controle sanitario da producédo e da
comercializagao de produtos e servigos submetidos a vigilancia sanitaria;

Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS) — Lei n. 9.961, de 28-01-00, alterada pela Lei n.
9.986, de 18-07-00 e pela MP n. 2.177-44, de 24-08-01; Decreto n. 3.327/00. Vinculada ao Ministério da
Saude, com a finalidade de promover a defesa do interesse publico na assisténcia suplementar a saude,
regulando as operadoras setoriais, inclusive quanto as suas relacdes 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 Ministério do Meio Ambiente, como entidade federal de implementagéo
da Politica Nacional de Recursos Hidricos e de coordenagdo 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. 2.217-03, de 04-09-01; Decreto n.
4.130/02. Vinculada ao Ministério dos Transportes, destinada a regulacdo do transporte ferroviario de
passageiros e carga e exploracdo da infra-estrutura ferroviaria; dos transportes rodoviario interestadual e
internacional de passageiros, rodoviario de cargas, multimodal; e do transporte de cargas especiais e
perigosas em rodovias e ferrovias;

Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ) — 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. 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: navegacao
fluvial, travessia, apoio maritimo, apoio portudrio, cabotagem e longo curso. Também visa a regular os portos
organizados, 0s terminais portuarios privativos, o transporte aquaviario de cargas especiais e perigosas;

Agéncia Nacional do Cinema (ANCINE)- MP n. 2.228-1, de 06-09-01, com a redacao dada pela Lei
n. 10.454/02; Decreto 4.121/02, alterado pelo Decreto n. 4.330/02. Vinculada nos primeiros doze meses, a
partir de 05-09-01 a Casa Civil da Presidéncia da Republica (prorrogados por 06 meses por forca do Decreto
4.283/02) e a contar dai ao Ministério do Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior. Visa ao fomento,
regulacéo e fiscalizacao da industria cinematografica e videofonogréfica.

Ha uma autarquia sob regime especial, vinculada ao Ministério da Fazenda, cujas fungdes sdo de
indole equivalente as das agéncias reguladoras, mas que ndo recebeu a denominagdo 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 sdo denominadas “agéncias”’, mas ndo se constituem em
“autarquias especiais”, quais sejam:

Agéncia Espacial Brasileira (AEB) — Lei n. 8.854, de 10-02-94, alterada pela MP 2.216-37, de 31-08-



de Direito Administrativo Econdmico O Direito Publico da Cidadania

REDA Revista Eletronica Direito do Estado .com.br

A instituicdo desses entes nao ficou limitada ao campo dos servicos

01. Decreto n. 3.566/00, revogado pelo Decreto n. 4.718/03. Autarquia federal , com natureza civil, vinculada
a Presidéncia da Republica, com a finalidade de promover o desenvolvimento das atividades espaciais de
interesse nacional. Responde de modo direto ao Presidente da Republica. E dotada de autonomia
administrativa e financeira;

Agéncia de Desenvolvimento da Amazoénia (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 ao Ministério da Integracdo Nacional,
com o objetivo de implementar politicas e viabilizar instrumentos de desenvolvimento da Amazoénia;

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 ao Ministério da Integracdo Nacional,
com o objetivo de implementar politicas e viabilizar instrumentos de desenvolvimento do Nordeste.

Ha ainda um 6rgéo, portanto unidade da Administracdo direta e ndo uma autarquia, que recebeu o
nome de “agéncia”. a Agéncia Brasileira de Inteligéncia — ABIN, criada pela Lei n° 9.883, de 07-12-99,
alterada pela MP n. 2.216-37, de 31-08-01; Decreto n. 4.376/02.

Ha ainda uma autarquia, ndo autarquia especial, cujos conselheiros e procurador geral tém
mandato, exerce fungdes judicantes, cujas decisdes ndo se submetem a reviséo hierarquica, mas que nao 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 e altera¢Bes
posteriores, vinculada ao Ministério da Justica.

Nos Estados, surgiram vérias agéncias multisetoriais (sem especializacdo) para regular as
atividades dos concessionarios dos respectivos servigos estatais ou para exercer poder delegado pela Unido
na fiscalizacéo de servicos elétricos:

Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servigos Publicos 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 Servicos Publicos Delegados do Estado do Ceard — ARCE (Lei Estadual n.
12.786, de 30-12-97);

Agéncia Estadual de Servigos Publicos do Estado do Espirito Santo — AGESP (Lei Estadual n.
5.721, de 19-08-98);

Agéncia Estadual de Regulacdo dos Servigcos Publicos Delegados do Estado de Mato Grosso —
AGER/MT (Lein. 7.101, de 14-01-99, alterada pela Lei Complementar n. 66, de 22-12-99);

Agéncia Estadual de Regulagéo de Servigos Publicos de Minas Gerais — ARSEMG (Lei Estadual n.
12.999, de 31-07-98);

Agéncia Reguladora de Servigos Publicos Concedidos do Estado do Rio de Janeiro — ASEP-RJ (Lei
Estadual n. 2.686, de 13-02-97);

Agéncia Reguladora de Servigos Publicos do Estado do Rio Grande do Norte — ARSEP-RN (Lei
Estadual n. 7.463, de 02-03-99, revogada pela Lei n. 7.758, de 09-12-99);

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

Agéncia Reguladora de Servicos 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 Regulagdo de Servigos Publicos de Mato Grosso do Sul — AGEPAN (MS) (Lei
Estadual n 2.363, de 19-12-01;

Agéncia Goiana de Regulagdo, Controle e Fiscalizacdo de Servigos Publicos — AGR (Lei Estadual n.
13.550, de 11-11-99);

Agéncia Estadual de Regulagdo e Controle de Servigos Publicos (PA) — ARCON (Lei Estadual n.
6.099, de 30-12-97).

Em alguns Estados foram instituidas agéncias setoriais: Agéncia Estadual de Regulacdo de Servigos
Publicos de Energia, Transporte e Comunicagdo da Bahia — AGERBA (Lei Estadual n. 7.314, de 19-05-98);
Comisséo de Servigos Publicos de Energia do Estado de S&o Paulo — CSPE, criada pela Lei Complementar
n. 833, de 17-10-97 e a ARTESP — Agéncia Reguladora de Servicos Publicos Delegados de Transporte do
Estado de Sao 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 Irrigacdo e Saneamento (PB) —
AAGISA (Leis Estadual n. 7.033, de 29-11-01).

No ambito municipal, por exemplo, tem-se conhecimento da criagdo da Agéncia Municipal de

Regulacao dos servicos de Saneamento de Cachoeiro de Itapemirim — AGERSA, criada pela Lei Municipal n.
4.798, de 14-07-99.
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privatizados. Algumas das atividades disciplinadas e controladas pelas Agéncias
sdo servigos publicos propriamente ditos (caso da Agéncia Nacional de Energia
Elétrica — ANEEL, da Agéncia Nacional de Telecomunicacbes — ANATEL, da
Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT — e da Agéncia Nacional de
Transportes Aquaviarios — ANTAQ). Outras sao atividades econémicas no sentido
estrito (como a Agéncia Nacional de Petroleo — ANP). Outras sdo atividades que,
quando o Estado protagoniza, serdo servicos publicos, mas que, também sao
facultadas aos particulares, hipéteses em que serdo atividades econdmicas. E o
gque ocorre com 0s servigos de saude, 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 Saude
Suplementar — ANS. Algumas sao atividades de fomento de setores culturais e
fiscalizacdo 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 é 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° lll); os dispositivos constitucionais utilizam a expressao 6rgao
regulador e ndo o vocabulo “agéncia’”. As demais decorrem apenas de uma
decisdo do legislador n&o estando inviabilizada a possibilidade de criacdo de
6rgaos reguladores em outros setores de atividades™.

4. A ESTRUTURA JURIDICA DAS AGENCIAS REGULADORAS

O legislador optou por enquadrar as agéncias reguladoras no género
autarquia, pessoa juridica de direito publico, tendo em conta as fungcdes
coercitivas que exercem e a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal — STF*2.

Sendo autarquias, ndo constituem um novo modelo organizacional dentro
da Administracdo Publica Brasileira; subordinam-se as normas constitucionais
impostas a esse tipo de entidade pelo art. 37, e 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 gue é visivel hoje a perda de referenciais minimos na criagcao de agéncias
reguladoras, pois, foram “criadas, com a denominacéo de agéncias reguladoras, autarquias que nédo regulam
atividades econdmicas nem agentes delegados do Estado, mas que sdo ocupadas com o fomento de setores
culturais ou atividades livres a iniciativa privada e, quando muito, séo titulares de restritos poderes de policia
administrativa, com evidente prejuizo para a clareza dogmatica do instituto. Aponta como exemplos dessa
“perversdo” do conceito de “agéncia reguladora” a ANVISA e a ANCINE” (Agéncias Executivas: organizagao
administrativa entre o casuismo e a padroniza¢édo. Revista Didlogo Juridico, Salvador, n. 6, p. 8, nota n. 10,
setembro de 2001).

" Nessa linha V. Marcal Justen Filho. O Direito das Agéncias Reguladoras Independentes. S&o
Paulo: Dialética, 2002. p. 394.

2.0 STF, em decisdo recente, considerou gue a natureza da personalidade juridica é fundamental
para que um ente possa exercer poderes de autoridade publica. Assim é que, no julgamento da liminar sobre
a transformacéo 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, foi considerada inconstitucional, “mediante a interpretacao
conjugada dos artigos 5°, XIlll, 22, XVI, 21, XXIV, 70, paragrafo Unico, 149 e 175 da C.F., a delegacdo, a uma
entidade privada, de atividade tipica de Estado, que abrange até poder de policia, de tributar e de punir, no
gue 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 forga de lei e com base em parametros, conceitos
indeterminados, padrdes abstratos e genéricos — standards nela contidos),
outorgado pelos diversos diplomas legais que as tém instituido, cumulado com o
fiscalizatorio, o sancionatorio, o de dirimir conflitos de interesses entre agentes
econdmicos regulados, entre tais agentes e a propria agéncia, ou mesmo entre
tais agentes e usuarios etc.; e desenvolvem uma tripla regulacédo: a ‘regulacéo
dos monopdlios’, visando atenuar o efeito das forcas de mercado, através de
controles de precos e da qualidade do servico; a ‘regulacdo para a competicdo’, a
fim de criar condicbes para existéncia e manutencdo da concorréncia e a
‘regulacao social’, objetivando a universaliza¢do dos servi¢cos, que agora obedece
a uma certa tendéncia a eliminagcdo dos subsidios cruzados. Por fim, a
circunstancia de agirem sem subordinacdo ao Executivo (dai a “independéncia”,
expressdo certamente exagerada, sendo melhor falar-se em autonomia)’®. Com
isso, busca-se assegurar uma regulacdo imparcial, decisbes mais técnicas,
dotadas de maior protecdo contra as ingeréncias meramente politicas, que
poderiam prejudicar o funcionamento ideal de um modelo competitivo. Sao
exigéncias dos investidores internacionais, para dar credibilidade as politicas
estatais de privatizacdo da exploracdo dos servicos publicos e seguranca a
investidores estrangeiros, atraindo-os para a compra de ativos estatais.

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

O regime especial vem definido pelas respectivas leis instituidoras das
entidades, o que demanda investigar, em cada caso, 0 regime juridico
objetivamente dado. Verifica-se, porém, que elas apresentam algumas
semelhancas, nada impedindo que venham a adotar modelos de estruturacéo
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 questdo pertinente & autonomia das agéncias precisa ser analisada em
termos compativeis com o regime constitucional brasileiro.

3 Em termos ortodoxos, autonomia expressa a capacidade de editar direito préprio, dar ou
reconhecer as normas de sua propria agéo, prerrogativa exclusiva de entidades dotadas de poder politico.
Neste sentido, as autarquias, como entidades de capacidade exclusivamente administrativa, ndo sao
autdbnomas. Mas a expressao autonomia também é empregada no sentido de auto-administracédo, de esfera
de atuacdo independente, de prerrogativa administrativa de solver, em Ultima instancia, questdes na
intimidade de uma entidade em relacéo a outras de igual ou diferente natureza. Autonomia, neste sentido, é
conceito que conhece graus de realizacdo, conforme a entidade de administracdo indireta sujeite-se a
controles mais ou menos amplos por parte da Administrac@o Direta e possua, consequentemente, maior ou
menor raio de acdo independente de determinaces administrativas exteriores. E nesta segunda acepcao,
igualmente legitima, usual em textos normativos (v.g., CF, arts 37, § 8°; 99, caput; 127, § 2°;, 207, caput; 217,
I, entre outras), que a palavra autonomia sera empregada neste trabalho e pode ser referida no tratamento
das autarquias.
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Anota Celso Antbnio 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 pertencam,
‘autonomia nas suas decisfes técnicas’, ‘auséncia de subordinacdo hierarquica’,
sdo elementos intrinsecos a natureza de toda e qualquer autarquia, nada
acrescentando ao que lhes é inerente. Nisto, pois, ndo ha peculiaridade alguma; o
que pode ocorrer € um grau mais ou menos intenso destes caracteres”. Averba
ainda que “o Unico ponto peculiar em relacdo a generalidade das autarquias esta
nas disposicoes atinentes a investidura e fixidez do mandato dos dirigentes
destas pessoas, e que se contém nos arts. 5° e paragrafo Unico, 6° e 9° da Lei
9.986, de 18-07-00), que dispbe sobre a gestdo dos recursos humanos das
agéncias reguladoras™*.

4.1. AUTONOMIA POLITICO-ADMINISTRATIVA

A legislacdo instituidora de cada agéncia estabelece um conjunto de
procedimentos, garantias e cautelas no que tange a autonomia politico-
administrativa. Assim é que os dirigentes sdo escolhidos pelo Presidente da
Republica, e por ele nomeados, apdés aprovacdo do Senado Federal, nao
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 condenacéo judicial transitada em julgado. Portanto, eles tém
algo parecido com a estabilidade temporaria, durante o periodo que exercem a
funcdo. A rejeicdo pelo Senado ao nome indicado pelo Presidente acarretard o
nao-aperfeicoamento da investidura.

A Lei n. 9.986/00 qualificou os cargos de diretoria das agéncias
reguladoras como cargos comissionados de direcdo (CDI e CDII), incorporando a
concepgdo de que cargos em comissdao podem ser providos por prazo
determinado, subordinada a demiss&o a motivacéo e procedimento formal®>.

Disposi¢cdes 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 0 mandato com prazo fixo, ou seja, a possibilidade de
introducdo, em nosso sistema juridico, de regras similares aquelas adotadas em
outros paises, destinadas a tutelar os administradores de agéncias contra
demisséo imotivada. O modelo foi objeto de impugnacao por alguns doutrinadores
sob o argumento de que a esquematizacao constitucional excluiria a possibilidade
de conjugar-se a livre investidura no cargo (sem concurso), por prazo
determinado e com garantia contra livre exoneracao, pois a Constituicdo de 1988,

14 Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 160.

5 Existem outras hipéteses em que cargos publicos sdo providos sem concurso, mas com prazo
determinado. E o caso, por exemplo, dos reitores e ocupantes de cargos de chefia nas instituicdes de ensino
federais, dos ocupantes de cargos no Conselho de Contribuintes e em autarquias tais como o CADE e a
CVM. Nunca se negou a constitucionalidade das regras.
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no art. 37, inciso Il, (redacao dada pela Emenda 19/98), estatui que a investidura
em cargo ou emprego publico depende de aprovacado prévia em concurso publico,
ressalvadas as nomeacgdes para cargos em comissao, que sao de livre nomeacao
e exoneragao.

O Supremo Tribunal Federal foi levado anteriormente a tratar dessa
guestao, se seria ou nao viavel limitar o poder do Executivo de exonerar ocupante
de cargo néo provido por concurso. O Pretério Excelso, naquela oportunidade,
entendeu tratar-se de um mecanismo inconstitucional, sob a argumentagcao de
que so existem dois tipos de cargos: ou sao efetivos e ha o direito a estabilidade,
ou sdo de livre provimento e h& o poder de livre exoneragdo, sem estabilidade dos
dirigentes. Esta posicdo jurisprudencial foi consolidada pela Stumula n° 25%°,
vigente ainda o regime constitucional de 1946, que dispde: “A homeagao a termo
nao impede livre demissao, pelo Presidente da Republica, de ocupante de cargo
de dirigente de autarquia.

Mais recentemente, o STF discutiu o alcance dessa Sumula, 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 demisséao,
porém, com motivacdo, e ndo em carater discricionario absoluto, e sim, regrado
(sesséo de 18-11-99).

As restricdes ao poder de livre nomeagao e exoneracdo 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, Ill, “f” da Constituicdo Federal admitir a prévia aprovacao do
Senado Federal da escolha de “titulares de outros cargos que a lei determinar”.
Quanto a constitucionalidade da exoneracdo ad nutum dos dirigentes das
agéncias reguladoras, o Supremo entendeu que nao viola as competéncias do
Chefe do Poder Executivo, admitindo a exoneragao apenas por justo motivo ou se
ocorrer a mudanca da lei criadora da agéncia.

Sobressai a questédo de saber se a garantia dos mandatos por todo o prazo
previsto pode ou ndo estender-se além de um mesmo periodo governamental.
Celso Anténio Bandeira de Mello entende que néo, pois, em Uultima instancia,
configura uma fraude contra o proprio povo, ao impedir que o novo Presidente
imprima, com a escolha de novos dirigentes, a orientacao 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, Licia Valle Figueiredo ndo considera essa
limitacdo ao Chefe do Executivo atentatoria a independéncia dos poderes, tendo-
a até como muito salutar “para que ndo houvesse troca de favores, mas, sim, total

18 Dissonantemente, o relator, Ministro Sepulveda Pertence, entendeu aplicavel a espécie a Sumula
n° 25. Note-se, também, que referida Sumula era excepcionada em relagéo aos reitores das universidades
publicas, geralmente de natureza autarquica, conforme dispde a Sumula 47: “Reitor de Universidade ndo é
livremente demissivel pelo Presidente da Republica durante o prazo de sua investidura”. A for¢a desse
enunciado decorria da vitaliciedade da catedra. O cargo de reitor era proje¢do do exercicio da catedra.

7 Op. cit., p. 161.

8 As agéncias reguladoras e seu poder normativo. Sdo Paulo: Dialética, 2001. p. 99.
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independéncia®.

As agéncias sao dirigidas em regime de colegiado, por um Conselho
Diretor ou Diretoria, nos termos do art. 4° da Lei n. 9.986/00.

“O presidente do 6Orgdo colegiado sera indicado pelo Presidente da
Republica, através de decisdo discricionaria. Segundo o paragrafo unico do art.
59, a investidura na condi¢do de presidente se fard pelo prazo fixado no ato de
nomeacao. Dai derivam algumas consequéncias interessantes.

A primeira € a de que um dos membros do 6rgéo 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
nomeacao. Isso acarreta a impossibilidade de retirar do sujeito a condicao apenas
de presidente, modificando-se-o0 na titularidade da funcdo de conselheiro ou
diretor. Quem for escolhido presidente mantera essa condicédo até o término do
mandato.

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

A solucéo serd distinta, no entanto, se a estrutura administrativa do 6rgéo
tiver sido modelada em outros termos pela lei especifica°.

O art. 8° da Lei n°® 9.986/00, com a redacao dada pela MP 2.216-37, de 31-
08-01, estabeleceu a chamada quarentena, de conteddo moralizador, ao proibir o
ex-dirigente de exercer atividade ou prestar qualquer servico no setor regulado
pela respectiva agéncia, por um periodo de quatro meses, contados da
exoneracdo ou do término de seu mandato. No periodo de impedimento, 0 ex-
dirigente continua vinculado a Agéncia, fazendo jus a remuneracao
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 relacbes de trabalho nas agéncias reguladoras serdo as de
emprego publico, regidas pela legislacéo 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 apreciacdo 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 publico e se incompatibilizava com o de emprego.

!9 Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros. 6. ed. rev., atual. e ampl., 2003, p. 143.
2 JUSTEN FILHO, Marcal, op. cit., p. 448-449.

2L A Lei 9.986/00 foi alterada pelas Medidas Provisérias ns 2.216-37, de 31-08-01 e 2.229-43, de 06-
09-01, e pela Lei n°® 10.470, de 25-06-02.

2 A gestao 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
eficacia dos arts. 1°, 2° e paragrafo Unico, 12 e 8§ 1°, 13 e paragrafo Unico, 15, 24 e inciso |, 27 e 30, por forca
de medida liminar na ADIN 2.310-1.
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Nessa mesma linha Celso Antdnio Bandeira de Mello afirma que “o regime
normal de quem presta servigos, de modo regular e continuo, para pessoas de
Direito Publico, tera de ser o estatutario, ainda que sejam admissiveis hipoteses
em que ha perfeita cabida para o regime trabalhista”, pois o fato de a Constituicdo
também contemplar a possibilidade de empregos publicos ndo poderia significar
eleicdio de regime trabalhista em quaisquer hipoteses, sem nenhum
balizamento??,

A independéncia das agéncias esta também baseada na autonomia
decisoria, em relacdo a outros orgaos ou entidades da Administracdo Publica. O
que se questiona é se a agéncia reguladora, como entidade da administracdo
federal indireta, vinculada ao Ministério supervisor, pode fugir da orientacdo e
coordenacao do Ministro de Estado da area respectiva.

A Constituicdo Federal, no seu art. 84, Il, estabelece que compete ao
Presidente da Republica “exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a
direcéo superior da administracao federal” e, no seu artigo 87, paragrafo unico, I,
preceitua que compete ao Ministro de Estado “exercer a orientagéo, coordenacao
e supervisdo dos Orgaos e entidades da administracdo federal na area de sua
competéncia ...”.

Desses dispositivos deflui que alguma espécie de ligacao entre Executivo e
agéncias € imposta pela Lei Maior, pois deve haver ao menos uma supervisao
administrativa daquele em relacdo a estas, que ndao 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 Administracdo 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 previséo legal para a
admiss&o 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 econdmico-financeira dessas agéncias € assegurada, além
das dotacbes orcamentarias gerais, pela existéncia de receitas proprias,
arrecadadas diretamente em seu favor, geralmente provenientes de “taxas de

% Op. cit. p. 162.

2 Introducéo as Agéncias Reguladoras. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito Administrativo
Econdmico, p. 26-27. Referindo-se & Agéncia Nacional de Telecomunica¢gdes — ANATEL como exemplo,
afirma o Autor que sua autonomia esté “garantida por for¢ca da demarcacgéo precisa, analitica, dos limites das
competéncias suas e do Poder Executivo”, e por ter “a maior e mais importante parte das competéncias para
o dia-a-dia da regulacdo das telecomunicacdes, cabendo ao Poder Executivo, especificamente ao Presidente
da Republica, apenas a fixagdo da macropolitica do setor’(op. cit., p. 27).

% A ANATEL e a ANVISA sdo expressamente qualificadas como a dltima instancia administrativa
para julgamento de recursos administrativos (art. 19, inciso XXV, Lei 9.472/97 e art. 15, VI e § 2°, Lei
9.782/99, com a redacgédo dada pela MP 2.190-34, de 23-08-01, respectivamente).
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fiscalizacdo” e “taxas de regulacao”, ou ainda participacdes em contratos, acordos
e convénios, como ocorre, por exemplo, nos setores de petroleo (art. 15, Il da Lei
Federal n. 9.478/97) e energia elétrica (art. 11, V da Lei Federal n. 9.427/96).

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

5. PODER NORMATIVO DAS AGENCIAS

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 regulamentacdo das leis que regem o campo de atividades a elas
atribuido e, por outro, a edicdo de normas independentes, sobre matérias nao
disciplinadas pela lei. Isto implica indagar se a lei delegou-lhes funcgéo legislativa,
assim como o que e até onde podem regular algo, sem estar, com isto, violando o
principio da separacdo 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, esta
previsto especificamente nos arts. 5°, inciso I, 37, caput e 84, inciso IV, que
rezam:

Art. 5°.

Il - ninguém ser& obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
virtude de lei.

Art. 37. A administragdo publica direta e 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 execucao (das leis).

Podem também os Ministros de Estado “expedir instrucbes para a
execucdo das leis, decretos e regulamentos” (art. 87, inciso Il, CF). A lei da a
agéncia o poder de regulamentar a propria lei que a instituiu, 0 que gera a
indagacado de ter ou ndo o Presidente da Republica, por forca da Lei Maior, uma
reserva de poder normativo que ndo pode ser suprimido.

A doutrina aponta, em termos gerais, a existéncia de trés espécies de
regulamentos: o0s regulamentos autbnomos ou independentes s&do atos
normativos editados pelo Poder Executivo com base em competéncias normativas
proprias, estabelecidas na Constituicdo, 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 delegacdo sao
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agueles editados pelo Poder Executivo no exercicio de competéncia normativa
qgue |he tenha sido atribuida pelo Legislativo, o qual, diante da existéncia de
situacbes 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 séo aqueles destinados a tdo-somente estabelecer
regras de organizacao e de procedimento necessarias a aplicacao da lei.

Regulamentos independentes ou autbnomos s&o visceralmente
incompativeis com o Direito brasileiro. Portanto, ndo se pode entender que as
agéncias reguladoras exercam funcéo legislativa propriamente dita®®.

Registra Carlos Ari Sundfeld que “nos novos tempos, o Poder Legislativo
faz 0 que sempre fez: edita leis, frequentemente com alto grau de abstracdo e
generalidade. SO que, segundo os novos padrdes da sociedade, agora essas
normas nao bastam, sendo preciso normas mais diretas para tratar das
especificidades, realizar o planejamento dos setores, viabilizar a intervencédo do
Estado em garantia do cumprimento ou a realizacdo daqueles valores: protecao
do meio ambiente e do consumidor, busca do desenvolvimento nacional,
expansao das telecomunicagbes nacionais, controle sobre o poder econémico —
enfim, todos esses que hoje consideramos fundamentais e cuja persecucao
exigimos do Estado”. Acrescenta que a atribuicdo do poder normativo para as
agéncias significa o aprofundamento da atuacdo normativa do Estado, e nao
constitui producao de “regulamentos autbnomos ou coisa parecida, pois todas as
competéncias devem ter base legal — mesmo porque s6 a lei pode cria-las,
conferindo-lhes (ou n&o) poderes normativos.

A constitucionalidade da lei atributiva depende de o legislador haver
estabelecido standards suficientes, pois do contrario haveria delegagdo pura e
simples de funcéo legislativa. Saber qual € o contelddo minimo que, nessas
circunstancias, a lei deve ter é uma das mais classicas e tormentosas questfes
constitucionais, como se Vvé da jurisprudéncia comparada, em paises tao
diferentes quanto os Estados Unidos, a Alemanha e a Francga.

No Brasil o debate é, 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 Constituicdo de 1988 limitou
consideravelmente o poder regulamentar, ndo deixando espago para os regulamentos autbnomos. Na
Constituicdo de 1967, o art. 81, V, outorgava competéncia ao Presidente da Republica para ‘dispor sobre a
estruturacdo, atribuicdes e funcionamento dos 6rgdos da administracdo federal’, Unica hipétese de decreto
dessa natureza agasalhada expressamente na legislacao; tratava-se de decreto autbnomo sobre matéria de
organizagdo da Administracdo Publica. A atual Constituigdo, no art. 84, VI, prevé competéncia para ‘dispor
sobre a organizagdo e o funcionamento da administracdo federal, na forma da lei’. Com a Emenda
Constitucional n° 32, de 11-09-2001, volta uma hipétese de decreto autbnomo, com a alteragéo do art. 84, VI,
da Constituicdo, que confere competéncia privativa ao Presidente da Repulblica para dispor, mediante
decreto, sobre ‘organizagdo e funcionamento da administragdo federal, quando n&o implicar aumento de
despesa nem criacdo ou extincdo de 6rgdos publicos’. Pode-se dizer que é a Unica hipétese de decreto
autbnomo com fundamento constitucional’(Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Parcerias na Administracdo
Publica, p. 152).

z Introducdo as Agéncias Reguladoras. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord). Direito Administrativo
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Luis Roberto Barroso pontua que “a grande dificuldade que envolve a
discussao 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 é legitima a sua flexibilizacdo, sem que se perca sua identidade como
uma norma valida e eficaz. E neste territério que se opera a complexa intera¢éo —
ainda ndo totalmente equacionada — entre a reserva legal, de um lado, e
fendbmenos afetos a normatizacdo de condutas, como o poder regulamentar, a
delegacao legislativa e a polémica figura da deslegalizagédo, entendida como a
retirada, pelo préprio legislador, de certas matérias do dominio da lei, para atribui-

las & disciplina das agéncias™®.

Destaca Celso Antdonio Bandeira de Mello que, em face do principio
constitucional da legalidade, as determinacdes normativas oriundas dessas
entidades hdo de se ater a aspectos estritamente técnicos, ou que se encontrem
abrangidas pelo campo da chamada supremacia especial (assim chamada na
Itélia e, as vezes, na Espanha) ou relacdo especial de sujeicdo (como é referida
na Alemanha e, as vezes, na Espanha). Isto €, podem, nos casos em que suas
disposicbes se voltem para concessionarios ou permissionarios de servigco
publico, expedir as normas e determina¢cfes da algada do poder concedente, ou
para quem esteja incluso no ambito doméstico da Administracdo. Todavia, tais
providéncias devem ter embasamento legal e ndo poderédo distorcer-lhe o sentido
ou ferir principios juridicos acolhidos em nosso sistema, “sendo aceitaveis apenas
quando indispensaveis, na extensdo e intensidade requeridas para o atendimento
do bem juridico que legitimamente possam curar e obsequiosas a
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 organizacao,
s6 podendo dizer respeito as relacdes entre os particulares que estdo em situagao
de sujeicdo especial ao Estado™®.

No mesmo sentido complementa Lucia Valle Figueiredo: “No Direito
brasileiro, obrigacbes somente se criam por lei e o poder regulamentar do
Presidente da Republica limita-se a fixar os parametros e os standards para a
execucado da lei, atribuicdo especifica do Executivo. E certo, todavia, que se deve
tentar entender os textos das emendas constitucionais, precisamente as que se
referem expressamente a orgaos reguladores, como sendo a eles cometidas as
funcdes de tracar os parametros dos contratos de concessdo, sempre submissos

Econdmico, p. 27-28. Celso Antbnio Bandeira de Mello considera “grotesca a invocagédo da ‘reserva legal’ em
nosso Direito, no qual o art. 48 dispée caber ao Congresso Nacional dispor sobre ‘todas as matérias de
competéncia da Unido™”. A nocdo de “reserva de lei” (da algcada do Parlamento), em contraposicdo aos
“poderes domeésticos” da Administracao (de competéncia do Monarca), termos em que foi defendida por Otto
Mayer, esteve vinculada as concepgfes politicas e 0 conseqliente panorama juridico institucional vigorante
na Alemanha no século XIX (Curso de direito administrativo, p. 712, nota 12)

3 Agéncias reguladoras. Constituicdo, Transformacgdes do Estado e legitimidade democratica.
Disponivel: http://www.migalhas.com.br/mostra_noticia_articuladas.aspx?cod=1007. Acesso em 24 fev. 2003.

2 Op. cit. p. 151.

% Pparcerias na administracdo publica: concessao, permissao, franquia, terceirizacdo e outras
formas, p. 158 Direito Administrativo, p. 407.
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Essa questao foi colocada na Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 1668
— DF, tendo por objeto dispositivos da Lei Geral de Telecomunicacdes, proposta
pelos partidos de oposicdo, e o Supremo Tribunal Federal decidiu, em teor de
medida liminar, que sua legitimidade somente prevalecia na medida em que,
adotada interpretacdo conforme a Constituicdo, fosse aceito o “objeto de fixar a
exegese segundo a qual a competéncia da Agéncia Nacional de
Telecomunicagbes para expedir normas subordina-se aos preceitos legais e
regulamentares que regem a outorga, prestacdo e fruicdo dos servicos de
telecomunica¢des no regime publico e no regime privado’(Diario de Justica,
Secdo |, 31 de agosto de 1998, p. 17)*.

Ao comentar essa decisdo, Margal Justen Filho salienta: “ainda que por
maioria, foi adotada interpretacdo conforme a Constituicdo para dispositivos que
reconheciam competéncia normativa a 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 é a
mais completa e 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 orientagcdo consagrada foi a
de que a Constituicdo impdem limitacbes a competéncia normativa abstrata das
agéncias, que se pode desenvolver apenas como manifestacdo de cunho
regulamentar ndo-autbnoma.

6. PROCESSO ADMINISTRATIVO

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

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

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

Vé-se, assim, que a Constituicdo de 1988, ndo se limitou a assegurar o
contraditério e a ampla defesa - com os corolarios deles decorrentes - para 0s
processos em geral, inclusive o administrativo em que haja acusados, pois essas
garantias eram extraidas pela doutrina e pela jurisprudéncia, dos textos

% op. cit., p. 141.
32 JUSTEN FILHO, Marcal, op. cit., p. 538-539.
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constitucionais anteriores, tendo a explicitacdo da Lei Maior em vigor natureza
didatica, afeicoada a boa técnica, sem apresentar contetdo inovador.

Deve-se dar larga amplitude ao termo — “acusados em geral” — para
“abrigar todas as situagcfes em que haja imputagdo a alguém de falta ou conduta
ilicita, e ndo apenas no sentido mais restrito, da possibilidade de ja haver
acusacao formal (ou denuncia no processo penal) a deflagrar o inquérito
administrativo ou a acdo penal”®.

Mas a Constituicdo estendeu as garantias aos processos administrativos
em que haja litigantes. E esta a grande inovacdo da Constituicdo de 1988% e,
como observa Ada Pellegrini Grinover, “esta € a Unica interpretacdo da norma
constitucional que, em obediéncia ao principio de que a lei ndo pode conter
disposi¢cBes inuteis, faz com que ndo se considere superposta a tutela
constitucional para “os acusados em geral” e para os “litigantes em processo
administrativo”. E esta €, sem duvida, a vontade da Constituicdo pétria de 1988,
coerente com as linhas evolutivas do fenbmeno da processualidade

administrativa”®.

Assim, a Constituicdo ndo mais limita o contraditorio 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. N&o é preciso que o
conflito seja qualificado pela pretenséo resistida, pois neste caso surgirdo a lide e
0 processo jurisdicional. Basta que os participes do processo administrativo se
anteponham face a face, numa posicdo contraposta. Litigio equivale a
controvérsia, a contenda, e ndo a lide. Pode haver litigantes - e os ha - sem
acusacdo alguma, em qualquer lide. Assim, por exemplo, no processo
administrativo de menores, mesmo n&o-punitivo, podem surgir conflitos de
interesses entre 0 menor e seu responsavel legal. Havera, nessa hipotese,
litigantes e a imediata instauracdo do contraditorio e da ampla defesa. E assim
também nos processos administrativos punitivos (externos e disciplinares),
mesmo antes da acusacao, surgindo o conflito de interesses, as garantias do

contraditério 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

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

34 ¢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 nao é casual
nem aleatdrio, mas obedece a profunda transformacéo que a Constituicdo operou no tocante a fungdo da
administracdo publica, no pressuposto de que o carater democratico do Estado deve influir na configuracéo
da Administragéo.

Nessa linha, da-se grande énfase, no direito administrativo contemporaneo, a nova concepgao da
processualidade no ambito da funcdo administrativa, seja para transpor para a atuacdo administrativa os
principios do “devido processo legal”, seja para fixar imposicdes minimas quanto ao modo de atuar da
administracdo.” (ob. cit. p. 10-11).

% GRINOVER, Ada Pellegrini, op. cit., p.12-13.
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condutora no tratamento de questdes comuns como, por exemplo, a licitagdo; o
procedimento tributario; o procedimento disciplinar. Nao existia, porém,
instrumento normativo que viabilizasse o controle eficiente da atuacao
administrativa em qualquer campo. Inexistindo uma disciplina geral imposta em
lei, cada 6rgdo ou ente adotava posturas ou solucdes diversas (por exemplo: a
formalizacdo de decisdes, a divulgacdo de atos, a apresentacao de recursos, a
aplicacao de sancbes, a anulacdo de atos, a expedicdo de certiddes, a apuracao
de denuncias etc.), algumas vezes aplicando regras administrativas préprias, 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, e 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 Sao Paulo, respectivamente, sendo certo que Estados e Municipios que
gueiram dispor sobre a matéria deverdo promulgar as proprias leis.

Embora ambas a lei da Unido e a paulista, apresentem-se, em suas
respectivas ementas, como destinadas a regular o processo administrativo, seu
ambito de incidéncia é 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 decisérias da Administracdo geral™’.

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

As especialidades de certas situacdes que houvessem levado a edicédo de
leis especiais foram respeitadas pela nova Lei, que nédo revogou a disciplina legal
propria a certos atos e procedimentos administrativos (art. 2° da Lei paulista e 69
da Lei federal), hip6teses em que incidira subsidiariamente. Naquilo em que os
atos e procedimentos especiais ndo envolverem especialidades, ndo se podera
afirmar a inaplicabilidade das Leis federal e paulista de Processo Administrativo.

As atribuicOes das agéncias tornam necessario que “a atividade regulatoria
estatal: i) passe a ter uma maior preocupac¢do com a motivacado, ndo meramente
formal, de seus atos; ii) tenha um carater marcadamente procedimental,
processualizado, com sua subordinacdo a regras, ritos e procedimentos claros e
preestabelecidos; iii) envolva fortemente os administrados — mormente os atores
relacionados ao setor especifico objeto da regulacdo — no processo decisorio,
mediante o recurso a consultas e audiéncias publicas, por exemplo; iv) ndo possa
se desenvolver sem uma radical transparéncia, traduzida na radicalizacdo do
principio da publicidade e na introducdo de efetivos mecanismos de controle pelos

. ¥ SUNDFELD, Carlos Ari. Introducdo ao processo administrativo. In: SUNDFELD, Carlos Ari;
ANDRES MUNOZ, Guilherno (Coords.). As leis de processo administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p.
24,
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sujeitos e interessados no exercicio desta atividade®.

7. CONTROLE SOCIAL

As instituicbes 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 participagdo do cidaddo, com a instituicdo de ouvidores junto a
diferentes 6rgdos publicos, audiéncias publicas, consulta publica®®, criacdo de
Conselhos, sistemas de “disque-denuncia”, 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 é que as leis que disciplinam as atividades das agéncias
reguladoras foram mais avancadas nos mecanismos de participacao
estabelecidos do que a Lei das Concessfes, que contém regras relativas a
fiscalizacdo e controle (arts. 3°, 7°, II, IV e V, 30, paragrafo unico e, ainda, art. 33
da Lei n° 9.074/95) e & cooperacéo do usudario (art. 29, XI1)*.

E o caso da Lei n® 9.472, de 16-06-97 (Lei Geral das Telecomunicacées),
que introduziu a exigéncia de consulta publica das minutas dos atos normativos a
serem editados pela Agéncia Nacional de Telecomunicacdes — ANATEL (art. 42),
gerando a necessidade de realizagdo de um procedimento administrativo

% MARQUES NETO, Floriano Azevedo. A nova regulacio estatal e as Agéncias Independentes. In:
SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Direito Administrativo Econdmico, p. 79.

3 Afirma José Santos Carvalho Filho que “mister se faz distinguir as audiéncias das consultas
publicas, que, apesar de possuirem o mesmo espirito, ndo se equivalem: “na consulta publica, a
Administracao deseja compulsar a opinido publica através da manifestacdo firmada através de pecas formais,
devidamente escritas, a serem juntadas no processo administrativo. A audiéncia publica é, na verdade,
modalidade de consulta, s6 que com o especial aspecto de ser consubstanciada fundamentalmente através
de debates orais em sessao previamente designada para tal fim” (Processo Administrativo. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2001. p. 186).

“0 No art. 7° da Lei n. 8.987/95 destacam-se os direitos reconhecidos aos usuarios de "receber do
poder concedente e da concessionaria informacdes para a defesa de interesses individuais ou coletivos"(inc.
II), de "levar ao conhecimento do poder publico e da concessionaria as irregularidades de que tenham
conhecimento, referentes ao servigo prestado” (inc. 1V), e de "comunicar as autoridades competentes os atos
ilicitos praticados pela concessionaria na prestagdo do servigo" (inc. V).

A cooperacdo que incumbe aos usuérios na fiscalizagcdo do servigo, nos termos do art. 3°, far-se-4,
consoante estatui o art. 30, paragrafo Gnico, da Lei n° 8.987/95, "periodicamente, conforme previsto em
norma regulamentar, por comissdo composta de representantes do poder concedente, da concessionéria e
dos usuarios”.

Deve-se, porém, atentar que, embora no exercicio da fiscalizagdo se conceda ao usuario integrar
colegiado misto, a forma como se dard essa participagdo dependera de norma regulamentar do poder
concedente, bem como sua periodicidade. Nao ha previsdao de nenhum poder de fato dos usudrios para
interferir nas tomadas de decisdo ou para compartilhar a gestdo operativa do servigo.

Importa ainda registrar o reforgco a participacdo dos usuarios, introduzido pelo art. 29, XIlI, da Lei n°
8.987/95, ao preceituar que as instituicdes politicas teriam e tém a obrigacdo de "estimular a formacgéo de
associacdes de usuarios para defesa de interesses relativos ao servigo" (art. 29, XllI). Tal estimulo, porém,
ndo é suficiente para garantir o acesso das organiza¢des populares ao processo decisorio.

O art. 33, da Lei n° 9.074/95, determinou que o regulamento de cada modalidade de servigo publico
estabeleca a forma de participacdo dos usuarios na fiscalizagdo e que se torne disponivel ao publico,
periodicamente, relatério sobre os servigos prestados.
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normativo e a justificacdo da decisdo que vier a adotar por uma exposicao formal
dos motivos que a justifiquem (LGT, art. 40), procedimento esse disciplinado pelo
Regimento Interno da Agéncia (aprovado pela Resolugcdo 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 discutir os regulamentos em preparacao;
criou a figura do ouvidor (art. 45) com a finalidade de tecer e divulgar amplamente
apreciacdes criticas sobre a atuacdo da Agéncia, bem como um Conselho
Consultivo, que representa a participagdo institucionalizada da sociedade na
Agéncia (art. 33). Esse Conselho é integrado por doze membros, divididos,
equitativamente, entre representantes indicados pelo Senado Federal, pela
Camara dos Deputados, pelo Poder Executivo, pelas entidades de classe das
prestadoras de servigos de telecomunicagoes, por entidades representativas dos
usuarios 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 fungdo meramente opinativa e de encaminhamento de idéias, e
nao decisoria, nos moldes em que foi constituido, podera vir a desempenhar um
papel de influéncia no processo deliberativo e possibilitar a manifestacao
institucional de interesses localizados na sociedade.

A Lein®9.427, de 26-12-96 (art. 4°, § 3°) e o Decreto n° 2.335, de 06-10-97
(art. 21, do seu Anexo), impdem que 0s processos decisérios que impliguem a
afetacdo 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 publica convocada pela
Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL; a funcéo de ouvidor (art. 4°, § 1°,
da Lei n® 9.427/96 e art. 8°, § 1°, do Anexo do Decreto n° 2.335/97) sera exercida
pelo Diretor encarregado de atender as reclamacgdes de agentes e consumidores,
sendo-lhe atribuida a responsabilidade final pela cobranca da correta aplicagéo de
medidas tendentes a corrigir os problemas suscitados; os Conselhos de
Consumidores de Energia Elétrica, criados pelas concessiondrias ou
permissionarias de energia elétrica, por forca do artigo 13 da Lei n° 8.631, de 04-
03-93, regulamentado pela Resolugdo da ANEEL n° 138/00, de 10-05-00 (com
alteracOes produzidas pela Resolucao n° 449, de 29-10-01), sédo constituidos por
consumidores voluntarios das classes de consumo, residencial, industrial, rural,
do poder publico e representantes dos o6rgdos de protecdo e defesa do
consumidor, com a incumbéncia de tratar dos interesses do consumidor,
auxiliando a ANEEL na sua competéncia legal de assegurar servicos adequados
a sociedade; o Operador Nacional do Sistema Elétrico conta nos seus quadros
representativos com a participacdo dos consumidores cativos, por intermédio dos
Conselhos de Consumidores (art. 25, § 2°, |, do Decreto n°® 2.655/98), ndo tendo o
representante do Conselho direito a voto, o que reduz a participa¢do dos usuarios
no controle social dos precos das tarifas.

A Lei n°®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 alteracdo de
normas administrativas que impliguem afetacdo de direito dos agentes
econdbmicos ou de consumidores e usuarios de bens e servicos da industria do
petréleo serdo precedidas de audiéncia publica convocada e dirigida pela ANP”.
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No ambito da administracdo portuaria, a Lei n° 8.630, de 25-02-93,
disciplinadora do regime juridico da exploragdo dos portos, prevé a
representatividade dos usuarios dos servicos e afins no Conselho de Autoridade
Portuaria (art. 31, IV), participando com um voto nas deliberacdes desse
Conselho (art. 31, § 4°, I).

A Lei n° 10.233, de 05-06-01, que dispde sobre a reestruturagédo dos
transportes aquaviario e terrestre, determina que “as iniciativas de projetos de lei,
alteracbes de normas administrativas e decisdes da Diretoria para resolugcéo de
pendéncias que afetem os direitos de agentes econdmicos ou de usuarios de
servigos de transporte serdo precedidas de audiéncia publica” (art. 68, caput); que
as concessodes a serem outorgadas pela ANTT e pela ANTAQ para a exploracao
de infra-estrutura, precedidas ou ndo de obra publica ou para prestacdo de
servicos de transporte ferroviario associado a exploracédo de infra-estrutura, teréo
as condicdes basicas do edital de licitagdo submetidas a prévia consulta publica
(art. 34-A, 8 1° introduzido pela MP n° 2.217-3, de 04-09-01), e fixa as
atribuicdes do ouvidor no art. 63.

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

De extrema importancia também é a Lei n° 9.784, de 29-01-99, que regula
0 processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal, que prevé
— em caréter facultativo — a consulta publica (art. 31) e a audiéncia publica (art.
32) como instrumentos prévios a tomada de decisfes administrativas relevantes,
bem como a participacdo dos administrados, diretamente ou por meio de
organizacdes e associacdes legalmente reconhecidas, através de outros meios
estabelecidos pelos 6rgaos e entidades administrativas (art. 33). Os resultados da
consulta publica, da audiéncia publica ou destes outros meios “deverdo ser
apresentados com a indicagao do procedimento adotado”(art. 34).

No mesmo sentido, cite-se a Lei do Estado de S&o Paulo n° 10.177, de 30-
12-98, que regula o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica
Estadual que, nos artigos 28, 29 e 30, trata da consulta publica, da audiéncia
publica e de outros meios de participacdo dos interessados, respectivamente.

4 Resolugdo 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 informacgdes;

Il - propiciar aos usuarios envolvidos a possibilidade de encaminhamento de opinides e sugestdes;

Il - identificar, da forma mais ampla possivel, todos os aspectos relevantes a matéria objeto da
audiéncia publica; e

IV - dar publicidade a acdo da ANA.

Paragrafo Unico. As audiéncias publicas serdo convocadas na forma estabelecida pela Diretoria
Colegiada, e serdo presididas pelo Diretor-Presidente, ou por um dos Diretores da ANA na forma do
art. 10 deste Regimento Interno”.
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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 utilizacdo de diversos
instrumentos tais como 6rgdos 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 orcamentaria
participativa, com a realizagdo de debates, audiéncias e consultas publicas sobre
as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e do
orcamento anual, como condi¢cdo obrigatoria para sua aprovacdo pela Camara
Municipal (art. 44). Preceitua ainda o artigo 45 a inclusédo obrigatoria e significativa
da participacdo da populacdo e de associacdes representativas dos segmentos
da comunidade nos organismos gestores das regibes metropolitanas e
aglomeracdes 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
Administracdo Publica Brasileira ndo apenas a uniformizacdo de sua atuacao,
mas abrem as possibilidades para um maior controle dos administrados e para
um debate democratico transparente, envolvendo os sujeitos a serem atingidos
por suas decisofes.

Reconhece-se, porém, que a participacdo dos usuarios é extremamente
dificultosa, em vista da crescente complexidade dos servi¢os, eis que séo 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¢cfes
aceitaveis a medida que se desenvolvam mecanismos de representacdo técnica
dos interesses dos usuarios, junto aqueles que decidem a regulacéo dos servicos
publicos™?.

Isso requer um avanco na busca de instituicbes e mecanismos*® que
viabilizem e valorizem a participacdo crescente de seus destinatarios finais, desde
0S convenientes a tomada de decisdo e a execugcao aos necessarios para ampliar
e aprimorar os instrumentos de controle social, voltados a constru¢éo de um novo
modelo de relacdes prestadores x usuarios, calcado na maior aproximacao entre
ambos.

Assiste razdo a Seérgio Varella Bruna quando afirma: “A combinacdo da
participacdo dos interessados e da exigéncia de motivacdo, com a analise dos
motivos determinantes, prové, assim, elementos para evitar-se que O0s
procedimentos normativos sejam despidos de sentido pratico e transformados
numa farsa formal. (...)

42 AGUILLAR, Fernando Herren. Direito econémico e globalizagdo. In: SUNDFELD, Carlos Ari,
VIEIRA; Oscar Vilhena (Coords). Direito global, p. 276-277. Do mesmo Autor. Controle social de servicos
publicos, p. 293.

3 Luciano Parejo Alfonso defende que a participacdo institucionalizada do cidaddo se torna mais
relevante “nos &mbitos em que a Administracdo goze de um espacgo decisorio proprio, particularmente nos de
alta complexidade e sensibilidade sociais, em que mdltiplos interesses contraditérios estdo presentes” (La
administracion. Funcion publica. In: GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; CLAVERO AREVALO, Manuel (Dir.).
El derecho publico 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 pratico,
0 que ocorre quando tenham sido efetivamente apreciados o0s principais
argumentos apresentados durante o procedimento de consulta publica, por uma
autoridade que fundamenta sua decisdo, ao acata-los ou rejeita-los.
Procedimentos dessa espécie fornecem elementos para o controle judicial da
atividade normativa da Administracdo e, quando convenientemente observados,
fortalecem a presuncéo de legitimidade que deve ser atribuida ao ato normativo
deles resultante, propiciando um critério adicional a ser observado pelo Judiciario
no desempenho de sua atividade de controle. Deve o Judiciario, portanto, apreciar
os procedimentos em si mesmos, a fim de verificar se foram eles
convenientemente conduzidos, como meio de aferir a razoabilidade da decisao
alcancada 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.

7

A agéncia reguladora € necessariamente submetida aos controles
parlamentar e judicial.

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

9. FORMAS ALTERNATIVAS DE SOLUCAO DOS CONFLITOS

Diante da mudanca das relacdes na sociedade, os meios alternativos de
solucdo de litigios tém se difundido, estimulando-se o uso da mediacdo, da
conciliacdo e da arbitragem, que se inserem num contexto mais amplo de
realizacdo da justica. Enquanto na arbitragem a solugédo do litigio € imposta as
partes, na conciliacdo ela é apenas proposta e, na mediacdo, incumbe ao
mediador levar as partes a conciliacdo em virtude das vantagens por ele
destacadas, sem imposicdo. Os trés modos consensuais de solucdo de
controvérsias ndo se excluem, mas, ao contrario, se completam e podem ser
adotados em sequéncia.

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,

% Procedimentos normativos da Administracdo e desenvolvimento econdmico. In: SALOMAO

FILHO, Calixto (Coord.). Regulagdo e Desenvolvimento. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 259-260.
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simplificando e prestigiando o arbitramento como forma amigavel de resolver
conflitos de ordem patrimonial, ndo coloca outro limite & sua exequibilidade, a ndo
ser quanto a direitos indisponiveis, a saber, aqueles que por sua natureza,
caracterizada em lei, ndo podem ser objeto de transacao.

No julgamento de agravo regimental em sentenca estrangeira em que se
discutiu incidentalmente a constitucionalidade da Lei n. 9.307/96 — Lei da
Arbitragem, o Supremo Tribunal, por maioria, declarou constitucional a Leli
9.307/96, por considerar que a manifestagdo de vontade da parte na cldusula
compromisséria no momento da celebracdo do contrato e a permissdo dada ao
juiz para que substitua a vontade da parte recalcitrante em firmar compromisso
nao ofendem o art. 5°, XXXV, da CF ("a lei ndo excluir4 da apreciacdo do Poder
Judiciério lesdo ou ameacga 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 solucdo do litigio, entendiam inconstitucionais a prévia manifestacdo de
vontade da parte na clausula compromisséria - dada a indeterminacdo de seu
objeto - e a possibilidade de a outra parte, havendo resisténcia quanto a
instituicdo da arbitragem, recorrer ao Poder Judiciario para compelir a parte
recalcitrante a firmar o compromisso, e, consequentemente, declaravam, por
violagcdo ao principio do livre acesso ao Poder Judiciario, a inconstitucionalidade
dos seguintes dispositivos da Lei 9.307/96: 1) o paragrafo Unico do art. 6°; 2) o art.
7° e seus paragrafos; 3) no art. 41, as novas redacdes atribuidas ao art. 267, Vil e
art. 301, inciso IX do Cdadigo de Processo Civil; 4) e do art. 42. O Tribunal, por
unanimidade, proveu o agravo regimental para homologar a sentenca arbitral (SE
5.206-Espanha (AgRg), Plenario, rel. Min. Sepulveda Pertence, j. 12-12-01, DJU
19-12-01).

A mencionada Lei n° 9.307/96 nado se refere a possibilidade de arbitragem
em questbes em que a Administracdo Publica seja parte. Restringe-se a definir o
seu ambito como meio de opgao em relagdes patrimoniais entre pessoas capazes
de contratar.

A Lei n® 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
amigéavel de solugdo das divergéncias contratuais”, dando liberdade de escolha
para a que melhor atenda aos interesses em jogo no objeto da concesséo. Antes
desse diploma federal a Lei do Estado do Rio de Janeiro n° 1.481, de 21-07-89,
em seu art. 52, § 2° continha a previsao expressa de juizo arbitral como solucéo
consensual de controvérsias administrativas. Em igual sentido, a Lei paulista n°
7.835, de 08-05-92 (alt. pela Lei n. 9.056/94), admitia, em seu art. 8%, n° XXI, a

solugéo amigavel de controvérsias™.

% No setor portuario a Lei n® 8.630, de 25-02-93, exige, em seu art. 23, que 0 Orgéo de Gestao de
Mao-de-Obra do Trabalho Portuario — OGMO constitua uma Comissdo Paritaria — formada pelos operadores
portuarios e pelos trabalhadores portuarios avulsos — para solucionar os litigios decorrentes da aplicagao 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 (8§ 1°) e, uma vez firmado o compromisso arbitral, ndo sera admitida a
desisténcia de qualquer das partes, cabendo aos arbitros decidirem sobre a questéo (§ 2°). Os arbitros seréo
de livre escolha das partes, indicados de comum acordo, e o laudo arbitral possui forca normativa,
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Essas regras remetem a matéria da arbitragem e o que se questiona € a
sua constitucionalidade nas relacdes contratuais de direito publico.

A possibilidade legal de realizacdo de mediacdo, ou seja, O
restabelecimento do equilibrio juridico das relagbes entre usudrios e agentes
econdmicos e entre estes ultimos, foi incorporada nas leis de criacdo de varias
agéncias reguladoras, através da sua insercdo dentre suas varias atribuicbes e
competéncias variando, embora, na extensao dessas fungdes.

No setor portuario a Lei n°® 8.630, de 25-02-93, exige, em seu art. 23, que 0
Orgéo de Gestdo de Mao-de-Obra do Trabalho Portuario — OGMO constitua uma
Comisséo Paritaria — formada pelos operadores portuarios e pelos trabalhadores
portuarios avulsos — para solucionar os litigios decorrentes da aplicacdo das
normas a que se referem os arts. 18, 19 e 21. Em havendo impasse para a
solucao do litigio devem recorrer a arbitragem de ofertas finais (8 1°) e, uma vez
firmado o compromisso arbitral, ndo serd admitida a desisténcia de qualquer das
partes, cabendo aos arbitros decidirem sobre a questédo (8§ 2°). Os arbitros serdo
de livre escolha das partes, indicados de comum acordo, e o laudo arbitral possui
forca normativa, independentemente de sua homologacéo judicial.

A Lei n°® 10.233, de 05-06-01, alterada pelas Leis n°® 10.470/02, 10.561/02,
10.683/03 e MP n° 2.217-3, de 04-09-01, aponta, entre os objetivos das Agéncias
Nacionais de Regulacdo dos Transportes Terrestre e Aquaviario, “harmonizar,
preservado o0 interesse publico, os objetivos dos usuarios, das empresas
concessionarias, permissionarias, autorizadas e arrendatarias, e de entidades
delegadas, arbitrando conflitos de interesses e impedindo situacdes que
configurem competicdo imperfeita ou infragdo da ordem econdmica” (art. 20, Il,
“b”). Os arts. 35, inc. XVI e 39, inc. XI, estipulam que os contratos de concessao e
de permissado, respectivamente, terdo , entre suas clausulas essenciais, “as
regras sobre solucdo de controvérsias relacionadas com o contrato e sua
execucao, inclusive a conciliagéo e a arbitragem”.

independentemente de sua homologacéo judicial. A Lei n° 10.233, de 05-06-01, alterada pelas Leis n°
10.470/02, 10.561/02, 10.683/03 e MP n° 2.217-3, de 04-09-01, aponta, entre os objetivos das Agéncias
Nacionais de Regulacdo dos Transportes Terrestre e Aquaviario, “harmonizar, preservado o interesse
publico, os objetivos dos usuarios, das empresas concessionarias, permissionarias, autorizadas e
arrendatarias, e de entidades delegadas, arbitrando conflitos de interesses e impedindo situacdes que
configurem competicdo imperfeita ou infracdo da ordem econémica” (art. 20, “b”). Os arts. 35, inc. XVI e 39,
inc. Xl, estipulam que os contratos de concessdo e de permissdo, respectivamente, terdo , entre suas
clausulas essenciais, as regras sobre solugdo de controvérsias relacionadas com o contrato e sua execuc¢ao,
inclusive a conciliagéo e a arbitragem.

A Lei n° 9.427 (Energia Elétrica), em seu art. 3°, atribui como competéncia da ANEEL “dirimir, no
ambito administrativo, as divergéncias entre concessionarias, permissionarias, autorizadas, produtores
independentes e autoprodutores, bem como entre esses agentes e seus consumidores”(inc. V).

A Lei n® 9.472/97 (Telecomunicagfes) estatui, em seu art. 93, que o contrato de concessao indicara
o foro e 0 modo para solucéo extrajudicial das divergéncias contratuais (XV).

A Lei n°® 9.478/97 (Petréleo), prevé a conciliacdo e arbitramento na solucdo de conflitos, conforme
vier a ser regulado em seu regimento interno (arts. 20, 27, paragrafo Unico e 43, X).

A Lei n. 10.233/01, prevé no art. 35, XVI que os contratos de concessao celebrados pela ANTT e
ANTAQ devem estabelecer “regras sobre solugdo de controvérsias relacionadas com o contrato e sua
execucdo, inclusive a conciliacéo e a arbitragem”.

Através da Resolucdo Conjunta n. 002, de 27-03-01, foi aprovado o Regulamento Conjunto de
Resolugdo de Conflitos das Agéncias Reguladoras dos Setores de Energia Elétrica, Telecomunicacdes e
Petréleo, sobre compartilhamento de infra-estrutura, na forma do Anexo a Resolucgéo, “objetivando assegurar
a ampla, livre e justa competicdo e os beneficios aos usuarios dos servigos”(art. 2° do Anexo).
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A Lei n° 9.427, de 26-12-96 (Energia Elétrica), em seu art. 3°, inciso V,
atribui como competéncia da ANEEL “dirimir, no a&mbito administrativo, as
divergéncias entre concessionarias, permissiondrias, autorizadas, produtores
independentes e autoprodutores, bem como entre esses agentes e seus
consumidores”.

A Lei n° 9.472, de 16-07-97 (Telecomunicagdes) estatui que o contrato de
concessao indicara o foro e 0 modo para solucdo extrajudicial das divergéncias
contratuais (art. 93, XV), que a permissdo sera formalizada mediante assinatura
de termo que indicara o foro e 0 modo para solucao extrajudicial das divergéncias
(art. 120, X), competindo a agéncia adotar as medidas necessérias para compor
administrativamente conflitos de interesse entre prestadores de servicos de
telecomunicacéo (art. 19, XVII). Ao prever que as condi¢cbes para a interconexao
de redes serdo objeto de livre negociacdo entre os interessados, mediante
acordo, estabelece que, ndo havendo acordo entre os interessados, a agéncia,
por provocacao de um deles, arbitrara as condicfes para a interconexao (art. 153,
§ 29).

A Lei n° 9.478, de 06-08-97, que dispbe sobre a politica energética
nacional e as atividades relativas ao monopolio do petréleo, institui o Conselho
Nacional de Politica Energética e a Agéncia Nacional do Petrdleo, estabelece, no
art. 20 a necessidade de realizar a mediagao e a arbitragem como procedimentos
validos para a solucao dos conflitos entre os agentes econémicos. Em seu artigo
43, X, exige, nos contratos de concessdo do setor, a insercdo de clausula
prevendo a composicao de litigios relativos ao contrato e sua execucéao, inclusive
mediante a utilizagdo de meios alternativos, mais especificamente, a conciliagao e
a arbitragem®. O art. 27, paragrafo Unico, estabelece que, quando os
concessionarios que atuam em campos que se estendam por blocos vizinhos, ndo
cheguem a um acordo para individualizacdo da producédo, a ANP determinara que
0s interessados submetam a controvérsia imediatamente a arbitragem, de acordo
com as condicBes estabelecidas no contrato de concessdo®’.

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

O compartilhamento de infra-estrutura de servi¢os publicos ou de interesse
publico, previsto na Lei Geral de Telecomunicacfes (Lei n® 9.472/97, arts. 73,
145, 147, 154, 155), como também em outras leis setoriais*®, nada mais é que a
atuacdo do principio constitucional da livre concorréncia (art. 170 e 173 da
Constituicdo Federal de 1988).

6 Art. 43. O contrato de concesséo devera refletir fielmente as condi¢gBes do edital e da proposta
vencedora e terd como clausulas essenciais: ..

X - as regras sobre solugdo de controvérsias, relacionadas com o contrato e sua execucdo,
inclusive a conciliagédo e a arbitragem internacional.

47 Art. 27. Quando se tratar de campos que se estendam por blocos vizinhos, onde atuem
concessionarios distintos, deverdo eles celebrar acordo para a individualiza¢@o da produgéo.

Paragrafo Unico. Ndo chegando as partes a acordo, em prazo maximo fixado pela ANP, cabera
a esta determinar, com base em laudo arbitral, como serdo equitativamente apropriados os
direitos e obrigacGes sobre os blocos, com base nos principios gerais de Direito aplicaveis.

8 V. Lei n° 9.478/97 (Petréleo), art. 58, c/c art. 8°, inc. VI.
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Quando da implantacdo dos programas de privatizacdo, em decorréncia
dos conflitos surgidos entre as prestadoras de servicos publicos no que diz
respeito ao compartilhamento para infra-estrutura (postes, dutos, condutos e
servidbes), as agéncias publicaram uma Consulta Publica Conjunta, a de n°
01/99, onde apresentavam o texto que visava regular esses usos comuns atraves
de criticas e sugestdes. Decorrido 0 prazo para recebimento das contribui¢cdes
nao houve qualquer chamamento de Audiéncia Publica e, em 24-11-99, foi
publicada a primeira Resolu¢cdo Conjunta 001/99, a qual aprovou o Regulamento
Conjunto de Compartilhamento de Infra-estrutura entre os agentes dos setores de
energia elétrica, telecomunicagcfes e petréleo, que em seu art. 14, § 2° previu
“esgotadas as tentativas de negociacdo, e ndo havendo acordo entre as partes,
gualquer delas poderia solicitar a arbitragem das agéncias”. Mais adiante,
disciplinou sobre a arbitragem para a solucao de conflitos entre as empresas, nos
arts. 23 e 24, e mencionou que haveria um regulamento sobre arbitragem
conjunta. Alguns meses depois, as agéncias divulgaram nova Consulta Publica
Conjunta, a de n°® 02/2000, propondo um Regulamento Conjunto de Arbitragem,
que apods o recebimento de sugestdes, teve seu texto final publicado e alterado
para substituir os dispositivos da Resolugdo anterior que se referiam a
“arbitragem” por “resolucdo administrativa de conflitos” — quica convencidas da
falta de fundamentacgao legal da arbitragem — novamente sem o chamamento de
Audiéncia Publica (Resolugcdo Conjunta n. 002, de 27-03-01, aprova o
Regulamento Conjunto de Resolucao de Conflitos das Agéncias Reguladoras dos
Setores de Energia Elétrica, Telecomunicacbes e Petrdleo, sobre
compartilhamento de infra-estrutura)®.

Sustenta Maria D’Assuncéo Costa Menezello que, se por um lado a adocao
da mediagdo pelas agéncias reguladoras impde-se como forma legalmente
adequada a solucado de conflitos, o instituto da arbitragem n&do se harmoniza com
0s poderes e deveres das agéncias reguladoras. E acrescenta:

Atendendo ao principio da legalidade e da indisponibilidade e superioridade
do interesse publico, € bom néo 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 arbitro, porque a agéncia tem o
dever/poder de cumprir as atribuicdes recebidas por lei. Essas atribuicGes, se
forem alvo de conflito, sé poderdo ser resolvidas pelo Poder Judiciario, por
dispositivo constitucional®.

Apés concluir que ndo ha arbitramento de conflitos pelas agéncias
reguladoras, afirma a Autora que cabe uma ressalva ao fato de que a Lei Federal
n® 9.478/97 (Petréleo) estabelece a possibilidade de se realizar arbitragem nos
contratos de concessdo dos direitos exploratérios de petroleo ou de gas natural.

9 Maria Sylvia Zanella Di Pietro alerta que em nenhum dos diplomas legais de regéncia dos setores
envolvidos ha mencdo a um 6rgdo constituido por membros das trés Agéncias para dirimir conflitos entre
agentes prestadores de servigcos de areas diversas. Dessa forma, as ResolugBes n°® 1 e 2 exorbitam da
funcdo reguladora das Agéncias ao estabelecerem os Regulamentos Conjuntos de Compartilhamento de
Infra- Estrutura e de Resolucdo de Conflitos dos setores de Energia Elétrica, Telecomunicagbes e Petréleo,
razdo pela qual ndo séo vinculantes para as empresas a que se dirigem, se ndo fosse por outras razoes,
seria por sua falta de base legal ( Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissao, franquia e
outras formas, p. 382-389).

0 Agéncia reguladora e o direito brasileiro. S&o Paulo: Atlas, 2002, p. 180-181
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Isso em decorréncia da natureza juridica das atividades da industria do petrdleo
que sao atividades econdmicas por definicdo constitucional. Pondera que nesse
caso nao foi por decisdo da agéncia, mas do legislador ordinario federal que, em
virtude da especificidade e da tradigéo internacional dos contratos de concesséo,
de exploracdo de producdo de petréleo determinou que a solucdo de conflitos
deveria resolver-se através de procedimento arbitral internacional®”.

Lucia Valle Figueiredo afirma que as agéncias nao tém poder arbitral para
dirimir conflitos entre os prestadores de servico e o Poder Publico, seja ele
federal, estadual ou municipal. Nao vé, porém, impedimento constitucional para
dirimir controvérsias, ou, entdo, impor regras de convivéncia, entre as proprias
empresas concessionarias, sobretudo na dificil questdo do compartilhamento de
infra-estrutura®?.

A admissao legal da arbitragem, e mesmo a sua preferéncia em relacéo
aos demais meios de composicao 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 mao da possibilidade de recorrer ao Poder Judiciario,
por franco desrespeito as regras constitucionais dos direitos e garantias
individuais (art. 5°, incisos XXXV, LXIX, LXX e LXXIIl). Entendem outros que a
arbitragem afrontaria o principio constitucional da legalidade, dado que na
arbitragem € possivel que a solucdo do conflito seja feita por equidade, a margem
do respeito estrito as normas legais.

Apesar dos questionamentos existentes, é indubitavel que a complexidade
técnica e especificidade dos conflitos entre as partes nas concessfes requer uma
celeridade incompativel com a obrigatoriedade de recurso ao Poder Judiciario
como Unica alternativa. Importa ainda ter-se presente que, se, em certos casos, 0
principio da indisponibilidade do interesse publico afasta o compromisso arbitral,
h&a um campo de interesses patrimoniais disponiveis dentro do qual a arbitragem
€, ndo apenas licita e constitucional, mas, também, recomendavel como
alternativa ao litigio judicial, por expressa admisséo legal. A questdo se desloca,
entdo, para a definicdo do que possa e 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

®1 Maria D’'Assuncéo 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 concesséo para
exploracdo de jazidas de petréleo e gas natural, por se tratar de atividade de natureza econdmica assumida
pelo Estado em carater de monopdlio, € inconfundivel com a concesséo de servico publico, esclarecendo que
o regime juridico de direito publico, que é aplicavel total ou parcialmente ao servigo publico, ndo é da
esséncia da atividade econdmica monopolizada. Caracteriza-se a atividade econémica monopolizada, na
intervengdo do Estado no dominio econdmico, que seria préprio do setor privado” (apud José Maria Rossani
Garcez. Arbitrabilidade no direito brasileiro e internacional. Revista de Direito Bancério, do Mercado de
Capitais e da Arbitragem, S&o Paulo, n. 12, p. 353, abr./jun. 2001).

*2 Curso de direito administrativo, p. 143-144.
s Arbitragem na concesséo de servi¢o publico. Revista Trimestral de Direito Publico. Sao Paulo, n
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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®?.

Importa ainda destacar que a arbitragem € meio de composicdo de
controvérsias instaladas apenas entre as partes do contrato, ndo se encontrando
a disposicdo 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 equidade — em atendimento ao principio da legalidade —, e
nem o sigilo — em respeito ao principio da publicidade.

Sem duavida a matéria carece de disciplina especifica, que poderd ser
editada pela Unido, pelos Estados e Municipios, a falta de disposicdo federal
detalhando a disciplina procedimental da arbitragem, no ambito dos contratos
administrativos, especialmente os de concessao, como salientado por Adilson
Abreu Dallari®®.

10. CONSIDERACOES FINAIS

Véarios sdo os debates constitucionais suscitados pelas agéncias
reguladoras: os riscos institucionais que representam em face de sua caréncia de
legitimacdo democratica, a questdo da separacdo de poderes, 0 principio da
legalidade, desembocando na discusséo acerca da intangibilidade do Poder
incumbido da prestacdo 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 relacdo a estas instituicoes,
especialmente pelo fato de ter de conviver com dirigentes de agéncias existentes

13, p. 5-10, 1996.

54 Arbitragem nos litigios administrativos. In: Temas de direito publico (estudos e pareceres). Rio de
Janeiro: Renovar, 2002, v. 3, p 83-88.

55 Arbitragem e contrato administrativo. RTDP, Sdo Paulo, v. 32, p. 14-20, 2000.
%6 Arbitragem nos contratos administrativos. In: Muta¢des do Direito Administrativo, p. 221-235.

*" Contrato administrativo e a lei de arbitragem. RDA, Rio de Janeiro, v. 223, p. 115-131, jan./mar.
2001.

%8 O direito de parceria e a nova Lei de Concessdes (analise das Leis 8.987/95 e 9.074/95). Séo
Paulo: RT, 1996. p. 140.

9 Arbitragem na concessdo de servigo publico — perspectivas. Revista de Direito Bancario, do
Mercado de Capitais e da Arbitragem , S&o Paulo, n. 17, p. 342-354, jul./set. 2002.

© pa possibilidade do uso da arbitragem nos contratos administrativos. Revista Licitar, Sdo Paulo, n.
1, p. 32, jul. 1997.

®L A Lei de arbitragem e o art. 23, XV da Lei de Concessdes. RDA, Rio de Janeiro, n. 209 , p. 91-104
, jul./set. 1997.

62 Arbitragem e os contratos administrativos. RDA, Rio de Janeiro, n. 209, p. 105-107, jul./set. 1997.
& op. cit., p. 8-9.
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indicados pelo governo anterior e aprovados pelo Senado.
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